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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внутрішній водний транспорт»

У законопроекті визначаються правові та організаційні засади державного регулювання сфери внутрішнього водного транспорту та використання внутрішніх водних шляхів, права та обов’язки державних органів влади, органів місцевого самоврядування, капітанів суден, членів суднового екіпажу, суб’єктів внутрішнього водного транспорту та фізичних осіб щодо ефективної та безпечної експлуатації суден на внутрішніх водних шляхах України. 
Крім того, низка змін пропонується до Земельного та Водного кодексів України, Кодексу торговельного мореплавства України, законів України «Про транспорт», «Про морські порти України», «Про приватизацію державного майна», «Про оренду державного та комунального майна», «Про регулювання містобудівної діяльності», «Про рибне господарство, промислове рибальство та охорону водних біоресурсів», «Про перелік документів дозвільного характеру у сфері господарської діяльності», «Про ринок електричної енергії», «Про страхування», «Про транзит вантажів», «Про транспортно-експедиторську діяльність», «Про перевезення небезпечних вантажів», «Про основи соціальної захищеності інвалідів в Україні», «Про державну підтримку сільського господарства України», «Про військовий обов’язок і військову службу», «Про місцеві державні адміністрації», «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності», «Про місцеве самоврядування в Україні», «Про ліцензування видів господарської діяльності», «Про Національну поліцію», «Про Єдиний державний демографічний реєстр та документи, що підтверджують громадянство України, посвідчують особу чи її спеціальний статус», «Про природні монополії», «Про державний кордон України», «Про Державну прикордонну службу України», «Пор прикордонний контроль».

Метою законопроекту, як зазначається у пояснювальній записці до нього, є «запровадження гармонізованої із європейської державної системи регулювання ринку послуг внутрішнього водного транспорту задля відродження внутрішнього водного транспорту України». 

Головне управління з приводу окремих положень законопроекту вважає за доцільне висловити такі зауваження і пропозиції.

1. Зауважимо, що «закон – це державний нормативно-правовий акт вищої юридичної сили, що регулює найбільш важливі суспільні відносини шляхом встановлення загальнообов’язкових правил поведінки суб’єктів цих відносин»
. Натомість чимало положень законопроекту, на думку управління, характеризуються надмірною деталізацією, в результаті чого вони схожі більше на положення правил, інструкцій, а не закону. Так, наприклад, ст. 44 «Основні вимоги до кваліфікації капітанів суден (судноводіїв) або членів суднового екіпажу (крім малих суден)» складається із 23 частин і має обсяг майже шість сторінок, ст. 45 «Порядок отримання кваліфікаційних документів» складається з 25 частин  обсягом чотири сторінки, ст. 57 «Види інформації, що має надавати та отримувати РІС» має обсяг чотири сторінки. Кожна із цих статей виглядає як окремий нормативний документ і є прикладом зайвого перенавантаження законопроекту деталями.  
2. З приводу термінології проекту вважаємо за доцільне звернути увагу на таке.

2.1. Головне управління вважає невиправданим включення до законопроекту великого за обсягом переліку визначень «основних термінів», що вживаються у цьому законопроекті», який налічує 70 позицій. При цьому зазначимо, що склад відповідного глосарію виглядає недостатньо продуманим. Зокрема, в ньому роз’яснюються терміни, які: мають технічний характер; роз’яснюють загальновідомі терміни, які не потребують визначення на рівні закону; не наповнені конкретним юридичним змістом; вже визначаються у чинному законодавстві. 
2.2. У п. 9 ч. 1 ст. 1 проекту під «вітрильним судном» розуміється «вид судна, що рухається за допомогою вітрила (вітрил) і може (у разі наявності) використовувати свою силову установку (двигун)». На нашу думку, вказане визначення повинно бути узгоджено з визначенням «моторне (самохідне) судно» (п. 30 ч. 1 ст. 1 проекту), під яким розуміється «вид судна, який для руху використовує власну силову установку (двигун)». Крім того, слід звернути увагу, що відповідно до чинних на сьогодні Правил пропуску суден через судноплавні шлюзи України, затверджених наказом Міністерства транспорту України від 20.10.2003 р. № 809, поняття «вітрильне судно» визначається як «будь-яке судно під вітрилом, у тому числі таке, яке має механічний двигун, при умові, що останній не використовується».
2.3. Звертаємо увагу на те, що відповідно до ст. 368, Додатка XXXII Угоди про асоціацію між Україною, з однієї сторони, та Європейським Союзом, Європейським Співтовариством з атомної енергії і їхніми державами-членами, з іншої сторони, на 2014-2017 роки, п. 313 Плану заходів з імплементації Угоди, затвердженого розпорядженням Кабінету Міністрів України від 17 вересня 2014 р. № 847, підготовлено план імплементації Директиви Ради 96/75/ЄС від 19 листопада 1996 р. про системи фрахтування та ціноутворення на національному та міжнародному внутрішньому водному транспорті. Метою імплементації цієї Директиви є приведення у відповідність законодавства України у сфері міжнародного морського та річкового транспорту до законодавства ЄС, а саме – встановлення єдиних правил у сфері міжнародних перевезень морським та річковим транспортом, адаптація законодавства України до діючих нормативно-правових актів Співтовариства, зокрема, щодо системи ротаційного фрахтування. Останній присвячені статті 1, 3-5, 7-9 Директиви. Водночас у проекті питання «ротаційного фрахтування», включаючи термінологічне визначення цього поняття, не знайшло відображення.

2.4. У п. 47 ч. 1 ст. 1 проекту під терміном «прогулянкове судно» розуміється «вид судна, що використовується власником (володільцем) для відпочинку і не для комерційних цілей». Із запропонованого визначення складається враження, що до прогулянкового внутрішнього водного транспорту відносяться лише ті судна, які не використовуються у комерційних цілях. В такому разі вказаний термін потребує узгодження з терміном «внутрішній водний транспорт», під яким розуміється «галузь транспорту, до якого належать судна, підприємства, установи та організації (у тому числі малі судна і бази для їх стоянки), що забезпечує задоволення потреб населення та суспільного виробництва у перевезенні, завантаженні, розвантажуванні, перевалки, накопиченні та (або) зберіганні вантажів (багажу), пошти, висадки та (або) посадки пасажирів, несенні спеціальних водних служб (зокрема, днопоглиблення, утримання екологічної безпеки, бункерування паливом, рятування, буксирування, штовхання), навігаційно-гідрографічне забезпеченні судноплавства, видобуванні корисних копалин, криголамі, науково-дослідних, навчальних цілей та (або) відпочинку (розваг) на внутрішніх водних шляхах» (п. 11).
3. У п. «г» ч. 1 ст. 3 проекту до принципів розвитку внутрішнього водного транспорту пропонується віднести «відміну акцизу на пальне для суден внутрішньому водному транспорту та рентної плати за спеціальне використання води без її вилучення (використання поверхневих вод) відповідно до Податкового кодексу України». З цього приводу зауважимо, що, по-перше, у Податковому кодексі України вживається поняття «акцизний податок» – «непрямий податок на споживання окремих видів товарів (продукції), визначених цим Кодексом як підакцизні, що включається до ціни таких товарів (продукції)» (пп. 14.1.4 п. 14.1 ст. 14).
По-друге, відповідно до п. 7.3 ст. 7 Податкового кодексу України будь-які питання щодо оподаткування регулюються цим Кодексом і не можуть встановлюватися або змінюватися іншими законами України, крім законів, що містять виключно положення щодо внесення змін до цього Кодексу та/або положення, які встановлюють відповідальність за порушення норм податкового законодавства.
Крім того, є сумнівним віднесення скасування акцизного податку на пальне для суден внутрішнього водного транспорту та рентної плати за спеціальне використання води до принципів розвитку внутрішнього водного транспорту.
Загалом зауважимо, що значна частина сформульованих у ч. 1 ст. 3 проекту принципів розвитку внутрішнього водного транспорту є декларативними, не наповненими конкретним нормативним змістом.

Принагідно слід звернути увагу на технічну редакційну помилку у нумерації частин ст. 3 проекту, в якій після ч. 1 помилково визначається ч. 3.

4. Припис ч. 2 ст. 4 проекту «державне регулювання у сфері судноплавства на внутрішніх водних шляхах має забезпечувати …» не містить правового механізму реалізації запропонованої норми, що призведе до ускладнень в правозастосовній практиці. Аналогічні за змістом зауваження стосуються ч. 2 ст. 5, п. 17 ч. 4 ст. 5, ч. 4 ст. 14, ч. 6 ст. 15, ч. 7 ст. 58 проекту тощо.
5. У ч. 1 ст. 5 проекту визначаються органи державного регулювання плавання на внутрішніх водних шляхах, до яких віднесені Верховна Рада України, Кабінет Міністрів України, центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізацію державної політики у сферах морського та внутрішнього водного транспорту, спеціально уповноважений центральний орган влади з питань безпеки плавання на внутрішніх водних шляхах. При цьому в подальшому в тексті цієї статті не визначені питання, регулювання яких передбачається здійснювати виключно законом, у зв’язку з чим включення Верховної Ради України до вказаного переліку органів має безпредметний характер. 
Що стосується повноважень Уряду, як органу державного регулювання плавання на внутрішніх водних шляхах, то замість визначення кола його повноважень у цій сфері ч. 2 ст. 5 проекту містить доручення щодо затвердження певного переліку нормативно-правових актів. Надання подібних доручень Уряду не є нормою права, оскільки не встановлює загальнообов’язкового правила поведінки, а характерно для прикінцевих (перехідних) положень закону, у яких відображаються заходи, необхідні для забезпечення реалізації встановлених законом норм. 
У ч. 3 ст. 5 проекту йдеться про центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізацію державної політики у сферах морського та внутрішнього водного транспорту, а у ч.ч. 1, 2 ст. 6 проекту  – про спеціально уповноважений центральний орган влади з питань безпеки плавання на внутрішніх водних шляхах, який формує і реалізує державну політику у сфері безпеки судноплавства на внутрішніх водних шляхах. Головне управління звертає увагу, що згідно з ч. 2 ст. 1 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» міністерства забезпечують формування та реалізують державну політику в одній чи декількох сферах, інші центральні органи виконавчої влади виконують окремі функції з реалізації державної політики. У зв’язку з цим у ст.ст. 5, 6 проекту та далі по тексту, а також у запропонованих змінах до ст. 3 Кодексу торговельного мореплавства України слід використовувати формулювання повноважень органів державного регулювання у редакції, уже закріпленій на законодавчому рівні. 
6. На нашу думку, у ст. 6 проекту надмірно деталізовані завдання та повноваження спеціально уповноваженого центрального органу влади з питань безпеки плавання на внутрішніх водних шляхах. Вбачається доречним ці норми відобразити у Положенні про такий орган. Крім того, зазначений орган є по своїй суті органом виконавчої влади, що й необхідно відобразити в його назві.
7. У ст. 7 проекту йдеться про «державні органи влади та органи самоврядування». Очевидно має йтися про «органи державної влади та органи місцевого самоврядування». Останні, зокрема, відповідно до ч. 1 ст. 5 проекту є, серед інших, органами державного регулювання плавання на внутрішніх водних шляхах України.

8. У ст. 13 проекту визначені портові послуги. Звертаємо увагу, що у ч. 2 цієї статті визначаються вимоги, яких мають дотримуватися всі суб'єкти внутрішнього водного транспорту в операційній акваторії причалів (причальних споруд), що, на нашу думку, не відноситься до предмету регулювання даної статті. 
У ч. 4 ст. 13 проекту передбачається, що плата за портові послуги, послуги терміналів та (або) послуги гирлових терміналів суднами внутрішньому водному транспорту визначається на договірних умовах за вільними тарифами. Вважаємо за доцільне визначити ким встановлюються (затверджуються) вказані тарифи.
9. У ч. 1 ст. 15 проекту зазначено, що «на підставі результатів оцінок безпеки порту (терміналу) спеціально уповноважений центральний орган влади з питань безпеки плавання на внутрішніх водних шляхах повинні забезпечити розробку, виконання й оновлення планів забезпечення безпеки цього порту». На нашу думку, тут доцільно зазначити ким погоджуються або затверджуються такі плани. Також слід відмітити, що у ст. 15 проекту йдеться про план забезпечення безпеки порту (терміналу), а у ч. 7 цієї статті зазначено, що перевезення (транспортування), завантаження, розвантажування, перевалка, накопичення та (або) зберігання вантажів, багажу, пошти (за виключенням перевезень перевізниками власних вантажів чи багажу), а також висадка і посадка пасажирів на внутрішніх водних шляхах здійснюється за договором чартеру (фрахтування) судна, що, на нашу думку, не належить до предмету регулювання даної статті.
10. У ст. 16 проекту передбачається, що вичерпний перелік послуг, що надаються на внутрішніх водних шляхах суб’єктами природних монополій, визначається відповідно до Закону України «Про природні монополії». Одночасно у проекті пропонуються зміни до ст. 13 цього Закону, згідно з якими до функцій комісії (національної комісії регулювання природної монополії) віднесено визначення вичерпного переліку послуг, що надаються на внутрішніх водних шляхах суб’єктами природних монополій щодо судноплавних шлюзів, розвідних ферм мостів, гідроелектроенергетики та (або) залізничних перевезень. На нашу думку, затвердження переліку послуг монополіста не є предметом державного регулювання діяльності суб’єктів природних монополій, визначеним ст. 8 Закону України «Про природні монополії», у зв’язку з чим запропонована функція комісії виходить за межі державного регулювання, визначеного законом.  
11. У ч. 3 ст. 19 проекту передбачається, що «розведення (піднімання) підйомних ферм мостів через судноплавні внутрішні водні шляхи для проходження суден здійснюється безоплатно». З цього приводу звертаємо увагу на те, що за існуючою практикою відповідно до п. 99 Статуту залізниць України, затвердженого постановою Кабінету Міністрів України від 6 квітня 1998 р. № 457, володільці мостів зобов'язані розводити і піднімати прогони наплавних та підйомних мостів для пропуску суден. При цьому витрати залізниць на піднімання прогінних споруд мостів відшкодовуються судновласниками на договірній основі. Аналогічне зауваження стосується запропонованих змін до ст.11 Кодексу торговельного мореплавства України.
12. У ч. 1 ст. 56 проекту зазначено, що державне регулювання безпечного плавання суден на внутрішніх водних шляхах здійснює адміністрація морських портів України. Звертаємо увагу, що Адміністрація морських портів України за своїм організаційно-правовим статусом є державним підприємством, створеним наказом Міністерства інфраструктури України від 19.03.2013 р. № 163 «Про заходи щодо реорганізації державних підприємств морського транспорту та утворення державного підприємства «Адміністрація морських портів України»». Мета і предмет діяльності цього підприємства визначені у його статуті, затвердженому Міністерством інфраструктури України (наказ від 02.04.2018 № 149), і, на наш погляд, не можуть бути предметом регулювання закону.
13. У ст. 110 проекту передбачена відповідальність перевізників на внутрішніх водних шляхах за порушення законодавства про внутрішній водний транспорт у вигляді адміністративно-господарських штрафів. Слід зазначити, що адміністративна відповідальність за порушення на річковому транспорті уже передбачена Кодексом України про адміністративні правопорушення (ст.ст. 116-118), а у ст. 225 цього Кодексу визначені органи морського і річкового транспорту, уповноважені розглядати справи про такі адміністративні правопорушення. В разі необхідності доповнення або уточнення існуючих норм щодо адміністративної відповідальності  відповідні зміни мають бути внесені до Кодексу України про адміністративні правопорушення. 
14. Не вбачається прийнятним затвердження законом зразка свідоцтва (сертифікату) капітана для судноплавства на внутрішніх водних шляхах, що пропонується у додатку до законопроекту.
15. У змінах до ст. 47 Водного кодексу України у чинній редакції варто залишити положення, що «загальне водокористування»  включає плавання на човнах, а не на «малих суднах», як пропонується у проекті, оскільки, загальне водокористування, відповідно до цього визначення, здійснюється громадянами «безкоштовно, без закріплення водних об'єктів за окремими особами та без надання відповідних дозволів». Зі змісту ж законопроекту (наприклад, ст. 42) випливає, що малі судна можуть використовуватись у комерційних цілях та підлягають державній реєстрації, що не відповідає природі загального водокористування, яке має здійснюватись для задоволення життєво необхідних потреб (естетичних, оздоровчих, рекреаційних) – ч. 2 ст. 38 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища».   
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