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В И С Н О В О К

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких 
законів України щодо удосконалення законодавчого 
регулювання у галузі зовнішньої реклами»
(реєстр. № 2702-д від 20.10.2017 р.)

У доопрацьованому варіанті законопроекту пропонується внести зміни до Кодексу України про адміністративні правопорушення та законів України «Про рекламу», «Про регулювання містобудівної діяльності»,                            «Про благоустрій населених пунктів», «Про автомобільні дороги»,                    «Про охорону культурної спадщини», «Про місцеве самоврядування в Україні», «Про місцеві державні адміністрації», «Про об’єднання співвласників багатоквартирного будинку», «Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності», «Про засади державної мовної політики» з метою створення сприятливих правових умов для покращення благоустрою населених пунктів та їх підприємницького середовища шляхом комплексного законодавчого врегулювання питань, пов’язаних з розміщенням зовнішньої реклами. 

Головне науково-експертне управління, розглянувши поданий законопроект, висловлює щодо його положень наступне.

1. Щодо змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП).
1.1. У законопроекті пропонується доповнити ч. 1 ст. 152 КУпАП такою формою об’єктивної сторони правопорушення, як «самовільне розміщення зовнішньої реклами, тимчасових споруд для провадження підприємницької діяльності» (поряд з порушенням державних стандартів, норм і правил у сфері благоустрою населених пунктів, правил благоустрою територій населених пунктів).

Перш за все, звертаємо увагу на часткову невідповідність змісту диспозиції ч. 1 ст. 152 КУпАП змісту назви законопроекту. Адже запропоновані проектом зміни спрямовані на удосконалення законодавчого регулювання у галузі зовнішньої реклами, в той час як змінами до диспозиції ч. 1 ст. 152 КУпАП пропонується встановити відповідальність, у тому числі, за самовільне розміщення тимчасових споруд для провадження підприємницької діяльності.

1.2. Згідно з ч. 1 ст. 27 Закону України «Про рекламу» особи, винні у порушенні законодавства про рекламу, несуть дисциплінарну, цивільно-правову, адміністративну та кримінальну відповідальність відповідно до закону. Так, в КУпАП встановлена відповідальність за порушення встановлених законодавством вимог щодо заборони реклами тютюнових виробів (ст. 156-3 КУпАП); порушення визначеного законодавством порядку погодження з уповноваженим підрозділом Національної поліції встановлення рекламоносіїв на автомобільних дорогах, вулицях, залізничних переїздах            (ч. 2 ст. 140 КУпАП); рекламу, а так само будь-яку іншу діяльність з рекламування чи розповсюдження заборонених знарядь добування (збирання) об’єктів тваринного або рослинного світу (ч. 2 ст. 85-1 КУпАП); порушення порядку розміщення політичної реклами або розміщення її у заборонених законом місцях (ст. 212-14 КУпАП).

При цьому законопроектом пропонується самовільне розміщення зовнішньої реклами визнати одним із порушень державних стандартів, норм і правил у сфері благоустрою населених пунктів, правил благоустрою територій населених пунктів (ч. 1 ст. 152, яка міститься в главі 11 «Адміністративні правопорушення в галузі житлових прав громадян, житлово-комунального господарства та благоустрою» Особливої частини КУпАП). Однак, при цьому не враховано, що правилами благоустрою регулюється, наприклад, розміщення інформаційних вивісок. Коли йдеться про рекламні вивіски, то це вже зовнішня реклама, яка не має відношення до житлових прав громадян та благоустрою. Порушення встановленого законодавством порядку розповсюдження та розміщення реклами є адміністративним правопорушенням, що посягає на встановлений порядок управління. А відтак зміни, якими встановлюється відповідальність за самовільне розміщення зовнішньої реклами, повинні бути внесені до глави 15 КУпАП.

1.3. Не можна також погодитися із пропозицією законопроекту щодо встановлення у ст. 152 КУпАП адміністративної відповідальності за самовільне розміщення тимчасових споруд для провадження підприємницької діяльності. Адже вказані діяння наразі охоплюються складами адміністративних правопорушень, передбачених ст. 96 «Порушення вимог законодавства, будівельних норм, стандартів і правил під час будівництва» та ст. 96-1 «Порушення законодавства під час планування і забудови територій» КУпАП.

Загалом, звертаємо увагу, що із прийняттям Закону України                     «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України з питань регулювання містобудівної діяльності» № 5496-VI від 20 листопада 2012 року із Закону України «Про регулювання містобудівної діяльності» була виключена ч. 1 ст. 28, яка визначала поняття «мала архітектурна форма», із одночасним її «відтворенням» у Законі України «Про благоустрій населених пунктів» (ч. 2 ст. 21). Тим самим законодавець розділив поняття «мала архітектурна форма» (яка стала одним із елементів благоустрою) та «тимчасова споруда для провадження підприємницької діяльності», врегулювання питань щодо якої залишилось прерогативою Закону України «Про регулювання містобудівної діяльності». Тому і адміністративна відповідальність за самовільне розміщення зазначених об’єктів наразі передбачена різними статтями КУпАП (152 та 96, 96-1 відповідно).

З огляду на це вважаємо, що без внесення відповідних змін до зазначеного вище регулятивного законодавства запропоновані проектом зміни до КУпАП є помилковими та недоцільними.

2. Щодо змін до Закону України «Про рекламу».
2.1. Насамперед, необхідно зазначити, що відповідно до вимог законодавчої техніки положення проектів законів мають бути чіткими та лаконічними. Натомість запропонована редакція нового розділу II1 «Розміщення зовнішньої реклами», яким пропонується доповнити Закон України «Про рекламу» (далі – Закон), виглядає дещо громіздкою та характеризується надмірною деталізацією, що не властиво для текстів законів, які регулюють найважливіші суспільні відносини.

2.2. Зауваження викликає понятійно-термінологічний  апарат законопроекту. Так, потребують уніфікації запропоновані у законопроекті нові визначення термінів «внутрішня реклама» (абз. 3 ст. 1) та «зовнішня реклама» (абз. 6 ст. 1) в частині визначення виду реклами, яка розміщується на зовнішніх поверхнях будівель і споруд. Задля спрощення подальшого правозастосування та уникнення корупційної складової, на нашу думку, таку рекламу варто віднести до зовнішньої реклами, навіть якщо вона буде розміщуватися на зовнішніх поверхнях будівель і споруд, розташованих на територіях залізничних, морських і річкових вокзалів (станцій) та аеропортів. 
Є також незрозумілим, чому зовнішня реклама (в розумінні чинної редакції Закону), що розміщена на зовнішніх поверхнях будівель і споруд, розташованих саме на територіях залізничних, морських і річкових вокзалів (станцій) та аеропортів, повинна бути віднесена до внутрішньої реклами. Запровадження такої новели призведе до поширення на вищезазначену рекламу ст. 17 Закону, відповідно до якої «розміщення внутрішньої реклами погоджується лише з власником місця її розташування або з уповноваженою ним особою. При погодженні розміщення внутрішньої реклами втручання у форму та зміст реклами забороняється» (ч. 1).

Крім того, необхідно зауважити, що в чинному Законі реалізовано підхід, відповідно до якого визначенню термінів, що застосовуються в Законі, присвячена ст. 1. У той же час, у законопроекті визначення деяких термінів, які наводяться в Законі, розміщуються по всьому його тексту, а не в ст. 1. Наприклад, «дозвільний орган» (ч. 2 нової ст. 20-1), «класифікатор засобів зовнішньої реклами» (ч. 7 нової ст. 20-1).

2.3. Відповідно до нової ч. 6 ст. 12 Закону розповсюджувачі зовнішньої реклами, діяльність яких не фінансується з державного або місцевих бюджетів, звільняються від плати за користування місцями для розміщення зовнішньої реклами, що перебувають у державній або комунальній власності, на період розміщення у таких місцях соціальної реклами на замовлення державних органів, органів місцевого самоврядування та благодійних організацій. Разом з тим, порядок такого звільнення пропонується встановлювати за рішенням сільської, селищної, міської ради – у разі розміщення зовнішньої реклами у межах населених пунктів, обласної державної адміністрації – у разі розміщення зовнішньої реклами поза межами населених пунктів, Ради Міністрів Автономної Республіки Крим – у разі розміщення зовнішньої реклами на території Автономної Республіки Крим. Результатом такої законодавчої пропозиції стане залежність дії положень Закону від майбутньої розробки та затвердження зазначеними органами підзаконних актів.

 2.4. У проекті пропонується передбачити, що право на розміщення зовнішньої реклами може набуватися на конкурсних засадах (нова ст. 20-3 Закону) та без проведення такого конкурсу (нова ст. 20-4 Закону). Разом з тим, не запропоновано чітких критеріїв, за якими буде встановлюватися у яких саме випадках необхідно проводити конкурс, а у яких він не потрібний. Таке положення не повною мірою співвідноситься з принципом юридичної визначеності як складової конституційного принципу верховенства права      (ст. 8 Конституції України), а також конституційними принципами рівності і справедливості, з яких випливає вимога визначеності, ясності і недвозначності правової норми, оскільки інше не може забезпечити її однакове застосування, не виключає необмеженості трактування у правозастосовній практиці і неминуче призводить до сваволі (див. Рішення Конституційного Суду України від 22 вересня 2005 року № 5-рп/2005).
Аналогічне зауваження щодо невідповідності вищезазначеному принципу юридичної визначеності можна віднести також до деяких формулювань, які зустрічаються у проекті та яким бракує юридичної визначеності та однозначності сприйняття, що не властиво для текстів законів (наприклад: «доступ до інформації забезпечується шляхом систематичного та оперативного оприлюднення інформації…» (ч. 3 ст. 20-1).
2.5. Управління у своїх висновках неодноразово звертало увагу на те, що встановлюючи законодавчі заборони на розміщення засобів зовнішньої реклами у межах смуги відведення автомобільних доріг загального користування, необхідно враховувати взяті на себе міжнародні зобов’язання. 

Так, відповідно до пп. «ii» п. «d» ст. 4 Конвенції ООН про дорожній рух від 08.11.1968 р. (ратифіковано із застереженням і заявами Указом Президії ВР УРСР № 2614-VIII від 25.04.1974 р.) та п. «b» ст. 4 Конвенції ООН про дорожні знаки та сигнали від 08.11.1968 р. (ратифіковано із застереженням і заявами Указом Президії ВР УРСР № 2615-VIII від 25.04.1974 р.) договірні сторони повинні вжити всіх заходів, що забороняють розміщувати плакати, афіші, наносити розмітку і встановлювати пристрої, які або можуть бути прийняті за сигнальні знаки або інші технічні засоби регулювання руху, або зменшувати їхню видимість або ефективність, або засліплювати водіїв та відволікати їхню увагу, створюючи тим самим небезпеку для дорожнього руху.

Також, 15.11.1975 р. укладено «Європейську угоду про міжнародні автомагістралі», відповідно до пункту 4 розділу VІІ додатку ІІ якої з метою безпеки і естетичних вимог по сторонах міжнародних доріг забороняється розміщення рекламних щитів (приєднано відповідно до постанови Ради Міністрів Української РСР від 09.11.1982 р. № 537).

Натомість у змінах до ст. 16 Закону пропонується запровадити обмеження щодо мінімальної відстані між наземними засобами зовнішньої реклами в одному напрямку руху (на одній стороні вулиці, проїзду тощо), встановлені в залежності від розміру поверхні, на якій розміщується реклама, що є позитивним кроком та підтримується управлінням. Проте у проекті не приділяється уваги питанню встановлення мінімальних відстаней для розміщення засобів зовнішньої реклами від краю проїжджої частини в населених пунктах та залишається норма чинного Закону щодо заборони розміщення зовнішньої реклами поза межами населених пунктів на відстані менш ніж 5 метрів від краю проїжджої частини, що, на нашу думку, не сприятиме підвищенню безпеки дорожнього руху та зменшенню дорожньо-транспортних пригод.

У зв’язку із зазначеним також не підтримуються зміни до абз. 5 ч. 2      ст. 16 Закону, відповідно до яких виключається імперативна норма щодо обов’язкового нанесення світлоповертаючими матеріалами вертикальної дорожньої розмітки, заввишки до 2 метрів від поверхні землі на опори наземної зовнішньої реклами, що розташована вздовж проїжджої частини вулиць і доріг. За запропонованою редакцію така розмітка буде наноситися на опори засобів зовнішньої реклами, що розміщуються уздовж проїжджої частини автомобільних доріг, тільки за вимогою територіального органу центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері безпеки дорожнього руху.
2.6. Відповідно до абз. 1 ч. 4 нової ст. 20-2 Закону схема розміщення засобів зовнішньої реклами погоджується дозвільним органом з органами, зазначеними в абзацах другому-п’ятому ч. 8 ст. 20-1 цього Закону на етапі її розробки. Разом з тим, абз. 6 ч. 8 ст. 20-1 також передбачає погодження розміщення зовнішньої реклами у межах охоронних зон інженерних комунікацій – з утримувачем відповідних інженерних комунікацій. Тому, на нашу думку, на етапі розробки відповідної схеми розміщення засобів зовнішньої реклами вона також має погоджуватися дозвільним органом з утримувачем відповідних інженерних комунікацій у межах їх охоронних зон.

Аналогічні зауваження можна віднести й до ч. 6 нової ст. 20-4 Закону, яка передбачає порядок погодження та відмови в погодженні розміщення засобів зовнішньої реклами тільки органами, зазначеними в абзацах другому-п’ятому ч. 8 нової ст. 20-1 цього Закону. Крім того, з точку зору законодавчої техніки відповідні норми доцільніше розмістити у новій ст. 20-1 Закону, яка присвячена загальним вимогам щодо розміщення зовнішньої реклами, а не у його новій ст. 20-4, яка регулює порядок одержання дозволу на розміщення зовнішньої реклами без проведення конкурсу.

2.7. У ч. 13 нової ст. 20-3 Закону пропонується передбачити, що строк дії договору визначається організатором конкурсу, але не може бути меншим, ніж десять років. Разом з тим, встановлюється, що істотними умовами такого договору, окрім його предмету, є також плата за тимчасове користування місцями розміщення зовнішньої реклами за весь строк, на який укладається договір (ціна договору), що, на нашу думку, є нераціональним з огляду на значний рівень інфляції в Україні. 

3. Щодо змін до Закону України «Про регулювання містобудівної діяльності».
Управління не підтримує виключення ч. 3 зі ст. 28 Закону України «Про регулювання містобудівної діяльності», згідно з якою розміщення малих архітектурних форм здійснюється відповідно до Закону України             «Про благоустрій населених пунктів», а також доповнення цього Закону               ст. 39-3, в якій регламентується порядок «розміщення інформаційних стендів, дошок, вивісок (табличок) на об’єктах будівництва». 
Не заперечуючи в цілому проти нормативного регулювання порядку розміщення засобів зовнішньої реклами на об’єктах будівництва, слід зауважити наступне. Прийняття внесених змін у запропонованій редакції призведе до віднесення малих архітектурних форм до об’єктів містобудування, що не узгоджується з ч. 1 ст. 4 Закону України                       «Про регулювання містобудівної діяльності», зі змісту якої до таких об’єктів належать, зокрема, об’єкти будівництва, які, в свою чергу, включають «будинки, будівлі, споруди будь-якого призначення, їх комплекси та частини, лінійні об’єкти інженерно-транспортної інфраструктури». Натомість відповідно до чинної ст. 21 Закону України «Про благоустрій населених пунктів» «інформаційні стенди, дошки, вивіски» належать до малих архітектурних форм, які відносяться до елементів (частин) об’єктів благоустрою. У зв’язку з цим, на думку управління, зміни до ст. 28 Закону України «Про регулювання містобудівної діяльності» є недоцільними, а запропоновану ст. 39-3 слід внести до Розділу ІV Закону України                      «Про благоустрій населених пунктів». Враховуючи викладене, вважаємо недоречною заміну поняття «вивіски» на «покажчики» як об’єкта малої архітектурної форми (нова редакція абз. 11 ч. 2 ст. 21 Закону України                 «Про благоустрій населених пунктів»).

Крім того, редакційного доопрацювання потребує безпосередньо і зміст нової ст. 39-3 Закону України «Про регулювання містобудівної діяльності». Так, положення ч. 1 цієї статті, в якій йдеться про згоду «власників чи уповноважених ними органів (осіб), у тому числі управителів» на «розміщення інформаційних стендів, дошок, вивісок (табличок) на зовнішніх поверхнях об’єктів будівництва», слід узгодити з новою редакцією абзацу тринадцятого ч. 2 ст. 21 Закону України «Про благоустрій населених пунктів», в якій йдеться про «згоду (рішення)» таких суб’єктів. До того ж, з назвою ст. 39-3 Закону України «Про регулювання містобудівної діяльності», в якій йдеться про «інформаційні стенди, дошки, вивіски (таблички)», не узгоджуються положення її частин 2 – 6, в яких зазначається лише про розміщення «вивісок (табличок)». Також частини 3 – 5 вказаної статті, в яких закріплюються вимоги до розміщення й обладнання вивісок (табличок), слід узгодити з чинною та запропонованою редакціями ст. 16 Закону України «Про рекламу», в якій містяться вимоги до розміщення зовнішньої реклами, вичерпний перелік обмежень та заборон щодо розміщення зовнішньої реклами. 

4. Щодо змін до Закону України «Про благоустрій населених пунктів».
Управління не підтримує закріплення «схем розміщення засобів зовнішньої реклами на території населеного пункту» як окремого виду містобудівної документації, на основі якого здійснюється «проектування, будівництво та реконструкція об’єктів комплексного благоустрою» (ч. 2               ст. 22 Закону України «Про благоустрій населених пунктів»). Така пропозиція не узгоджується з чинною редакцією ч. 4 ст. 19 Закону України «Про регулювання містобудівної діяльності», згідно з якою «порядок комплексного благоустрою» визначається детальним планом території.
5. Не можна погодитись із пропонованим порядком набрання чинності Законом, проект якого розглядається, – «з дня, наступного за днем його опублікування» (пункт 1 розділу IІ «Прикінцеві та перехідні положення»). Адже реалізація положень проекту потребує комплексного оновлення підзаконної нормативно-правової бази, на яке Кабінету Міністрів України дається один рік (пункт 4 розділу IІ проекту), та здійснення низки практичних заходів. У зв’язку із цим, на думку управління, Закон повинен вводитись в дію щонайменше через рік після дня його опублікування.

6. Викликає зауваження й формулювання, закріплене у пункті 3 розділу ІI «Прикінцеві та перехідні положення» проекту: «До приведення законодавства у відповідність із цим Законом нормативно-правові акти застосовуються в частині, що не суперечить цьому Закону». Виходячи з цього формулювання, вирішення питання правозастосування перекладається на суб’єктів реалізації права, що ускладнює цей процес та може призвести до виникнення суперечностей при застосуванні відповідних норм на практиці. Такий підхід та зазначені вище неузгодженості, на нашу думку, свідчать про неповноту правового регулювання суспільних відносин, що не відповідає визначенню України як правової держави, на чому наголошував Конституційний Суд України (рішення від 22 вересня 2005 року 
№ 5-рп/2005, від 30 вересня 2010 року № 20-рп/2010, від 22 грудня 2010 року № 23-рп/2010).

7. Зазначимо також, що, попри відповідні твердження у Пояснювальній записці, реалізація положень законопроекту потребуватиме певних бюджетних витрат, особливо в частині впровадження, ведення та обслуговування дозвільними органами електронно-інформаційних баз даних зовнішньої реклами. Тому відповідно до вимог ст. 27 Бюджетного кодексу України та ч
. 3 ст. 91 Закону України «Про Регламент Верховної Ради України» до законопроекту необхідно додати відповідне фінансово-економічне обґрунтування та внести пропозиції щодо джерел покриття додаткових бюджетних витрат.
8. Законопроект має вади техніко-юридичного характеру.                             За загальними вимогами законодавчої техніки у разі внесення змін до декількох законів вони подаються в хронологічному порядку, причому, якщо в переліку актів, до яких вносяться зміни, є кодекси, вони ставляться на першому місці. Проте зазначені рекомендації у законопроекті не враховані.

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

Перший заступник 

керівника Головного управління                                  С. Гудзинський
Вик.: В. Грицак, Т. Рахнянська, І. Кунець
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