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ВИСНОВОК
на проект Закону України «Про внутрішній водний транспорт»

У законопроекті визначаються правові, економічні та організаційні засади діяльності внутрішнього водного транспорту. Зокрема, вирішуються питання державного регулювання у сфері внутрішнього водного транспорту, функціонування та розвитку внутрішнього водного транспорту, його інфраструктури, перевезення вантажів та пасажирів, судноплавства на внутрішніх водних шляхах та його безпеки, майна, що затонуло на внутрішніх водних шляхах, відповідальності судновласників за порушення законодавства про внутрішній водний транспорт тощо.
Крім того, низка змін пропонується до Господарського, Земельного, Лісового та Водного кодексів України, Кодексу України про адміністративні правопорушення, Кодексу торговельного мореплавства України, законів України «Про основи соціальної захищеності осіб з інвалідністю в Україні», «Про державний кордон України», «Про транспорт», «Про оренду державного та комунального майна», «Про місцеві державні адміністрації», «Про транзит вантажів», «Про перевезення небезпечних вантажів», «Про природні монополії», «Про страхування», «Про державну підтримку сільського господарства України», «Про транспортно-експедиторську діяльність», «Про військовий обов’язок і військову службу», «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності», «Про регулювання містобудівної діяльності», «Про Перелік документів дозвільного характеру у сфері господарської діяльності», «Про рибне господарство, промислове рибальство та охорону водних біоресурсів», «Про морські порти України», «Про Єдиний державний демографічний реєстр та документи, що підтверджують громадянство України, посвідчують особу чи її спеціальний статус», «Про ліцензування видів господарської діяльності», «Про ринок електричної енергії», «Про оцінку впливу на довкілля», «Про приватизацію державного і комунального майна».
Метою законопроекту, як зазначається у пояснювальній записці до нього, є «правове врегулювання правовідносин в галузі внутрішнього водного транспорту та встановлення економічних та організаційних засад діяльності внутрішнього водного транспорту. Прийняття проекту акта забезпечить уніфікацію термінології у галузі водного транспорту та виключення колізій у відповідній сфері законодавства. Цілі проекту об’єднують сприяння розвитку берегової інфраструктури внутрішнього водного транспорту, покращення стану річкового господарства, сприяння розвитку на конкурентних засадах ринку послуг у сфері внутрішнього водного транспорту та залученню інвестицій, переорієнтації вантажопотоків на екологічний та економічний річковий транспорт тощо».
Поданий законопроект є доопрацьованим варіантом проекту Закону України «Про внутрішній водний транспорт» (реєстр. № 1182-1 від 06.09.2019). У зв’язку з тим, що частина висловлених у висновку управління на зазначений законопроект зауважень і пропозицій залишилися неврахованими, вважаємо за доцільне звернути на них увагу ще раз, а також висловити зауваження щодо окремих нових положень внесеного законопроекту.   
1. З приводу термінології проекту вважаємо за доцільне звернути увагу на таке.
1.1. У п. 1 ч. 1 ст. 1 проекту визначається термін «аварійна подія – подія або послідовність подій, що сталися під час експлуатації судна чи у зв’язку з експлуатацією, яка призвела чи могла призвести до загибелі або зникнення людини з судна, заподіяння шкоди здоров’ю людини, загибелі, затоплення, пошкодження судна, залишення судна екіпажем, втрати судном судноплавного стану, посадки судна на мілину, пошкодження гідротехнічних споруд внутрішніх водних шляхів, забруднення навколишнього природного середовища».
Пропонуємо розглянути можливість детального визначення переліку ознак аварії, виходячи, зокрема, з визначення цього поняття, що міститься в наказі Міністерства транспорту України «Про затвердження Положення про систему управління безпекою судноплавства на морському і річковому транспорті» від 20.11.2003 № 904, в якому зазначається, що:
«аварійна подія - аварія, інцидент;
аварія – подія, що спричинила:
загибель людини або заподіяння їй серйозних тілесних ушкоджень, що сталися внаслідок експлуатації судна або в зв'язку з нею;
зникнення людини із судна, що відбулося в результаті невиконання діючих стандартів безпечної експлуатації судна або у зв'язку з експлуатацією судна;
загибель судна;
залишення судна екіпажем у зв'язку з неможливістю його подальшої безпечної експлуатації;
заподіяння значної шкоди судну, що призвела до неможливості його безпечної експлуатації відповідно до діючих стандартів з безпечної експлуатації судна;
шкоду довкіллю, яка відбулася внаслідок порушення правил судноплавства».
1.2. У п. 2 ч. 1 ст. 1 проекту поняття «багаж» визначається як «будь-який предмет чи транспортний засіб, що перевозяться перевізником за договором перевезення, крім тих, що перевозяться за договором перевезення вантажів, у тому числі договором фрахтування і коносаментом, а також крім живих тварин і багажу, що розміщуються в каюті пасажира або в інший спосіб перебувають у його володінні, під його охороною чи контролем».
На нашу думку, виглядає доцільним уточнити, про який транспортний засіб йдеться – особистого чи комерційного призначення. Також не зовсім зрозуміло, чи зазначене поняття включає в себе поняття ручної поклажі та супроводжуваного багажу – товарів, що належать громадянам і переміщуються у багажних відділеннях. Відтак, з метою уникнення різних тлумачень термінів доцільно у проекті окремо визначити поняття «супроводжуваний багаж», «несупроводжуваний багаж», «ручна поклажа».
1.3. Відповідно до п. 10 ч. 1 ст. 1 проекту поняття «внутрішній водний транспорт» визначається, як «вид транспорту, до якого належать судна, суб’єкти господарювання, що здійснюють та забезпечують перевезення переважно внутрішніми водними шляхами вантажів, пасажирів і багажу, надають інші послуги з використанням суден внутрішнього плавання, забезпечують судноплавство на внутрішніх водних шляхах, утримують об’єкти інфраструктури внутрішніх водних шляхів, здійснюють навігаційно-гідрографічне забезпечення судноплавства». 
Вказане визначення, на думку Головного управління, є невдалим, оскільки з його змісту не повною мірою ясно, чи йдеться про внутрішній водний транспорт як про вид транспорту, чи як про галузь. Зокрема, у наданому визначенні не вказано, які саме судна належать до категорії внутрішнього водного транспорту. Що стосується суб’єктів господарювання, які здійснюють діяльність у сфері внутрішнього водного транспорту, то вони є складовими відповідної транспортної галузі, однак включення їх до поняття внутрішнього водного транспорту у такому разі є безпідставним. Крім того, у понятійному апараті проекту поняття «вантаж» не визначається.
1.4. 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 року № 847, підготовлено план імплементації Директиви Ради 96/75/ЄС від 19 листопада 1996 року 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. Останньому присвячені ст.ст. 1, 3-5, 7-9 Директиви. Водночас у проекті питання «ротаційного фрахтування», включаючи термінологічне визначення цього поняття, не знайшло відображення. 
1.5. У п. 34 ч. 1 ст. 1 проекту поняття «операційна акваторія причальних споруд» визначається як «гідротехнічна споруда (комплекс споруд), що безпосередньо примикає до причальних споруд, призначена для безпечного підходу суден до причальних споруд та відходу від причальних споруд, маневрування суден під час здійснення швартових операцій, маневрування суден між причальними спорудами, а також для стоянки суден». Звертаємо увагу, що правилами охорони внутрішніх морських вод і територіального моря України від забруднення та засмічення, затвердженими постановою Кабінету Міністрів України від 29.02.1996 № 269, визначено, що «акваторія – водний об'єкт або його ділянка, обмежена природними, штучними або умовними кордонами». Розуміння акваторії як ділянки водної поверхні є загальноприйнятим, тому визначення у проекті операційної акваторії причальних споруд як гідротехнічної споруди (комплексу споруд) є нелогічним.
1.6. У визначенні поняття «українське судно», як «судно, що має право плавання під Державним Прапором України, кращим вбачається вживання виразу «судно, що плаває під Державним Прапором України», оскільки наявне право не завжди  є реалізованим (п. 75 ч. 1 ст. 1 проекту).
1.7. У проекті використовується термін «експлуатаційне днопоглиблення». При цьому зміст цього терміну не визначається.
2. У проекті йдеться про Національну комісію, що здійснює державне регулювання діяльності у сфері транспорту, яка ще не створена і доцільність створення якої є дискусійною. Принагідно зазначимо, що Закон України «Про природні монополії», який визначає правові, економічні та організаційні засади державного регулювання діяльності суб'єктів природних монополій в Україні, не встановлює обов’язкової вимоги щодо здійснення державного регулювання діяльності суб’єктів природних монополій у відповідних сферах виключно національними комісіями регулювання природних монополій. В абз. 2 ч. 1 ст. 4 зазначеного Закону, зокрема, зазначається, що «у випадках,  встановлених законом, державне регулювання діяльності суб'єктів природних монополій може здійснюватися органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування».
3. У ч. 1 ст. 5 проекту визначається, що «державне регулювання діяльності у сфері внутрішнього водного транспорту здійснюють Кабінет Міністрів України, центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері внутрішнього водного транспорту, центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері внутрішнього водного транспорту, національна комісія, що здійснює державне регулювання у сфері транспорту, державна спеціалізована експертна установа з технічного розслідування подій на транспорті, місцеві державні адміністрації, інші органи виконавчої влади в межах своїх повноважень». Однак, у ч. 6 цієї ж ст. 5 наведені повноваження Національної поліції України, яка не віднесена до органів державного регулювання діяльності у сфері внутрішнього водного транспорту. 
В той же час повноваження державної спеціалізованої експертної установи з технічного розслідування подій на транспорті, яка включена до органів державного регулювання діяльності у сфері внутрішнього водного транспорту, не визначені.
4. Зауважимо, що значна частина сформульованих у ч. 1 ст. 6 проекту принципів організації функціонування та розвитку внутрішнього водного транспорту є декларативними, не наповненими конкретним нормативним змістом.
[bookmark: _Hlk508108379]5. Відповідно до ч. 1 ст. 8 проекту «тарифи на спеціалізовані послуги, що надаються на внутрішніх водних шляхах суб’єктами природних монополій, підлягають регулюванню національною комісією, що здійснює державне регулювання у сфері транспорту. Перелік таких послуг визначається Кабінетом Міністрів України». При цьому відповідно до ч. 2 цієї ж статті «тарифи на соціально важливі регулярні перевезення пасажирів на суднах встановлюють органи місцевого самоврядування. Перевізникам, які здійснюють такі перевезення, органи місцевого самоврядування, які встановили державні регульовані тарифи на такі перевезення у розмірі, нижчому за економічно обґрунтований розмір, зобов’язані відшкодувати різницю між такими розмірами за рахунок коштів відповідних місцевих бюджетів».
У даному випадку зауважимо, що про необхідність здійснення компенсації втрат перевізників від запровадження регульованих тарифів на перевезення зазначається лише стосовно тарифів, встановлених органами місцевого самоврядування. 
З іншого боку, таке уточнення видається зайвим, оскільки за загальним правилом, визначеним ст. 15 Закону України «Про ціни і ціноутворення», «Кабінет Міністрів України, органи виконавчої влади та органи місцевого самоврядування, які встановили державні регульовані ціни на товари в розмірі, нижчому від економічно обґрунтованого розміру, зобов’язані відшкодувати суб’єктам господарювання різницю між такими розмірами за рахунок коштів відповідних бюджетів. Установлення Кабінетом Міністрів України, органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування державних регульованих цін на товари в розмірі, нижчому від економічно обґрунтованого розміру, без визначення джерел для відшкодування різниці між такими розмірами за рахунок коштів відповідних бюджетів не допускається і може бути оскаржено в судовому порядку».
6. Юридично коректнішим вбачається визначати не перелік портових зборів, які «не справляються» в морських портах та на морських водних шляхах (ч. 2 ст. 9 проекту), а перелік зборів, які «справляються», або ж вести мову про те, що «справляються портові збори за виключенням …» із зазначенням таких виключень).
[bookmark: _Hlk29469868][bookmark: n47][bookmark: n48]7. У ч. 3 ст. 12 проекту встановлюється, що для забезпечення судноплавства на внутрішніх водних шляхах створюється Державний фонд внутрішніх водних шляхів у складі спеціального фонду Державного бюджету України. Головним розпорядником коштів Державного фонду внутрішніх водних шляхів є центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері внутрішнього водного транспорту. На думку Головного управління, питання зазначеного Фонду (створення, формування доходів, визначення напрямів та порядку використання коштів тощо) повинні регулюватися в Бюджетному кодексі України. У зв’язку з цим, а також виходячи з необхідності забезпечення відповідності принципу єдності бюджетної системи, видається доцільним внести відповідні зміни до Бюджетного кодексу України, зокрема, за аналогією із такими держфондами, як Державний фонд регіонального розвитку, Державний дорожній фонд, Державний фонд поводження з радіоактивними відходами, Державний фонд розвитку водного господарства (ст.ст.  241, 242, 243, 244 Бюджетного кодексу України).
Зауваження аналогічного змісту стосується також припису п. 8   розділу ХІІ «Прикінцеві та Перехідні положення» проекту, згідно з яким «у разі недостатнього фінансування Державного фонду внутрішніх водних шляхів центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері внутрішнього водного транспорту, за погодженням із центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну фінансову та бюджетну політику, може забезпечити спрямування частини портових зборів для забезпечення судноплавства на внутрішніх водних шляхах». 
Зазначимо також, що припис ч. 4 ст. 12 проекту, згідно з яким «забезпечення судноплавства на внутрішніх водних шляхах та шляхові роботи можуть здійснюватися за рахунок залучення інвестицій від суб’єктів господарювання у порядку, визначеному статтею 10 цього Закону», не несе нормативного навантаження та є зайвим. Адже відповідне питання належить до предмету ст. 10 проекту. 
Принагідно зауважимо, що порядок реалізації припису ч. 3 зазначеної      ст. 10 проекту, згідно з якою «компенсування інвестицій, внесених у стратегічні об’єкти інфраструктури внутрішнього водного транспорту, здійснюється за рахунок коштів державного бюджету, орендної плати та інших джерел, не заборонених законодавством», проектом не визначається. При цьому викликає сумнів пропозиція щодо обов’язкового характеру компенсації інвестицій, внесених у стратегічні об’єкти інфраструктури внутрішнього водного транспорту, за рахунок коштів державного бюджету, з огляду, серед іншого, на вимоги ст. 95 Конституції України, за якою виключно законом про Державний бюджет України визначаються будь-які видатки держави на загальносуспільні потреби, розмір і цільове спрямування цих видатків.
8. З положення ч. 1 ст. 18 проекту, згідно з яким «річкові порти (термінали) надають послуги зі стоянки та обслуговування на внутрішніх водних шляхах суден з максимальною осадкою не більше 4,5 метра, із здійснення операцій з вантажами, багажем, поштою, зберігання вантажів, послуги з обслуговування пасажирів, послуги, визначені статтею 24 цього Закону, та інші послуги (роботи), не заборонені законодавством», незрозуміло, про які «інші послуги» йдеться. Зазначена норма не відповідає принципу правової визначеності.
9. Відповідно до ст. 25 проекту підйом, поворот, розкриття прогонових будівель судноплавних розвідних прогонів мостів на внутрішніх водних шляхах для пропуску суден здійснюють власники таких мостів у навігаційний період відповідно до розкладу, що затверджується центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері внутрішнього водного транспорту. Підйом, поворот, розкриття прогонових будівель судноплавних розвідних прогонів мостів поза розкладом здійснюється для безпечного проходження суден у разі настання надзвичайних ситуацій природного чи техногенного характеру (ч. 3). Підйом, поворот, розкриття прогонових будівель судноплавних розвідних прогонів мостів на внутрішніх водних шляхах для проходження суден або плавучих об’єктів здійснюється безоплатно, за рахунок власників таких мостів (ч. 4).
[bookmark: o312]З цього приводу звертаємо увагу на те, що за існуючою практикою відповідно до п. 99 Статуту залізниць України, затвердженого постановою Кабінету Міністрів України від 06 квітня 1998 року № 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. 
10. Звертаємо увагу, що формулювання «мають бути», яке використовується у тексті проекту (ч. 5 ст. 19, ч. 1 ст. 30, ч.ч. 1, 2 ст. 31, ч. 4 ст. 63 тощо), не містить правового механізму реалізації відповідних норм, що може призвести до ускладнень у правозастосовній практиці.
11. Не можна погодися з пропозицією пп. 20 п. 4 Розділу ХІІ «Прикінцеві та перехідні положення» проекту щодо виключення державного нагляду (контролю) у сфері безпеки торговельного мореплавства й судноплавства на внутрішніх водних шляхах із сфери дії Закону України «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності». На нашу думку, проект не містить норм, які детально регулюють порядок проведення перевірок та інших заходів державного нагляду (контролю) за господарською діяльністю суб’єктів господарювання торговельного мореплавства й судноплавства на внутрішніх водних шляхах, аніж ті, що передбачені у Законі України «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності». Вважаємо, що просте виведення нагляду за господарською діяльністю суб’єктів господарювання торговельного мореплавства й судноплавства на внутрішніх водних шляхах зі сфери регулювання Закону України «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності» призведе не до підвищення, а до зниження ефективності державного контролю.
12. Запропоноване у змінах до ст. 1 Водного кодексу України визначення нового терміну «водогосподарська система – комплекс взаємопов’язаних водних об’єктів та гідротехнічних споруд, призначених для забезпечення розподілу та використання водних ресурсів», майже ідентичне із визначенням терміну «водогосподарські системи», яке залишається чинним у цій статті («комплекс пов’язаних між собою водних об’єктів та гідротехнічних споруд, призначених для управління водними ресурсами»). При цьому незрозумілим та необґрунтованим вбачається виключення ст. 76  «Порядок експлуатації водогосподарських систем» Водного кодексу України. Звертаємо увагу, що глава 15 цього Кодексу, до якої входить зазначена ст. 76, має назву «Експлуатація водогосподарських систем». Низка чинних статей Водного кодексу України також регулюють правовідносини,  пов’язані із водогосподарськими системами (наприклад, п.п. 6, 12, 12-3 ч. 1 ст. 16; п.п. 6, 10 ст. 17-1, ст. 78). 
Щодо змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП)
1. У законопроекті у ст.ст. 114, 115, 116, 116-1, 116-2, 116-3, 117, 118, 118-1, 120, 133, 188-15 КУпАП пропонується замість відносно визначених санкцій передбачити абсолютно визначені санкції у виді штрафу. З одного боку, такий крок може зменшити корупційну складову при накладенні відповідних адміністративних стягнень. Проте є й інший, негативний, бік такого рішення. Він полягатиме в тому, що уповноважені органи при призначенні відповідного стягнення не зможуть визначити його справедливий розмір з урахуванням всіх обставин справи, а, отже, забезпечити виконання вимог, передбачених ч. 2 ст. 33, ст.ст. 34-36, 280 КУпАП.
2. За загальним правилом законодавчої техніки частини статей Особливої частини КУпАП розміщуються в залежності від рівня суспільної шкідливості відповідних діянь (від менш шкідливого діяння – до більш шкідливого). Натомість, більшість пропонованих проектом частин статей КУпАП розміщені в хаотичному порядку без урахування рівня суспільної шкідливості описаних у них діянь. Так, наприклад, проведення без належного дозволу водолазних робіт в акваторії морського порту, на морських або внутрішніх водних шляхах, а також недодержання правил подачі сигналів під час проведення таких робіт тягнуть за собою накладення штрафу на громадян в розмірі п’ятдесяти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян і на посадових осіб у розмірі двохсот неоподатковуваних мінімумів доходів громадян (ч. 1 ст. 116-2 КУпАП у редакції проекту). У свою чергу, за скидання за борт морського, річкового, малого, спортивного судна або водного мотоцикла сміття та інших предметів передбачено накладення штрафу у розмірі двадцяти п’яти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян (ч. 4 ст. 116-2 КУпАП у редакції проекту).
3. У ч. 1 ст. 114 КУпАП (у редакції проекту) встановлюється відповідальність за невиконання особами, які перебувають на борту морського або річкового судна, будь-яких розпоряджень капітана або судноводія судна. На наш погляд, у даному випадку має йтися виключно про законні розпорядження та вимоги. 
До того ж сумнівною є пропозиція законопроекту щодо встановлення у санкції вказаної норми лише такого стягнення, як попередження. Вважаємо, що для ефективності практичної реалізації пропонованої норми її санкція має передбачати також альтернативне стягнення у виді штрафу. Аналогічне зауваження стосується також ч. 1 ст. 117 КУпАП (у редакції проекту).
4. Принагідно також звертаємо увагу, що 22 листопада 2018 року Верховною Радою України було прийнято Закон України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо спрощення досудового розслідування окремих категорій кримінальних правопорушень» № 2617-VIII (далі – Закон № 2617-VIII), який набирає чинності 1 липня 2020 року. При цьому Законом № 2617-VIII ст. 130 КУпАП (до якої проектом пропонується низка змін) викладається у новій редакції. Крім того, даним Законом вносяться також суттєві зміни до ст.ст. 225 та 255 КУпАП (так само, як і поданим законопроектом).
Отже, у випадку прийняття та набрання чинності поданим законопроектом раніше, ніж Законом № 2617-VIII, з 1 липня 2020 року усі запропоновані проектом зміни до зазначених вище статей КУпАП будуть або нівельовані, або істотно видозмінені.
З огляду на це, а також з метою уникнення в майбутньому законодавчих колізій вважаємо, що запропоновані проектом зміни до ст. 130 КУпАП необхідно привести у відповідність до Закону № 2617-VIII.
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