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ВРАХУВАННЯ МІЖНАРОДНО-ПРАВОВИХ СТАНДАРТІВ ЗАХИСТУ ПРАВ ЛЮДИНИ ПІД ЧАС ПРИТЯГНЕННЯ ДО АДМІНІСТРАТИВНОЇ ВІДПОВІДАЛЬНОСТІ
Традиційно адміністративна відповідальність відноситься до сфери правових інститутів, які, на жаль, досить затребувані соціальною практикою. Спірною але оригінальною є думка відомого вченого-адміністративіста Д.М. Лук’янця про те, що концептуальні засади і нормативна конструкція адміністративної відповідальності є одним з найстаріших видів юридичної відповідальності, а фундаментальні засади цього виду відповідальності можна простежити навіть у такій видатній пам’ятці людської історії, як Біблія, адже в біблійній історії створення Богом людини абсолютно чітко відбивається основна ознака адміністративної відповідальності – адміністративний (позасудовий) порядок застосування санкцій за порушення відповідних норм [1, с.6-7]. 
Переживши багато трансформацій, на цей час адміністративна відповідальність у нашій державі зосереджена у Кодексі України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП), який було сформовано ще на базі Основ законодавства Союзу РСР і союзних республік про адміністративні правопорушення від 23 жовтня 1980 року, і на сьогоднішній день він фактично є, як правильно зазначає В.К. Колпаков, "кодексом етатистських цінностей старої і вже віджилої тоталітарної системи, в якій правові відносини формувалися за принципом "заборонено все, що не дозволено законом”, а втручання держави в усі сфери суспільного буття, прав і свобод людини було нормою" [2, с.306]. Але ж реалізація адміністративної відповідальності пов’язана із застосуванням широкого спектра примусових заходів, спрямованих на обмеження прав і свобод людини. І це стосується великої кількості осіб. 
Так, за даними статистики, органами адміністративної юрисдикції в середньому щорічно притягується до відповідальності від 6 до 9 мільйонів осіб (зазначимо, що аналіз даних за 1990-2017 роки дає максимальний показник у 1995 році – 22 400,6 тис. і мінімальний у 2013 році – 1 984,6 тис. [3]). Якщо порівняємо дані щодо кількості осіб притягнутих до адміністративної відповідальності з кількістю засуджених за вчинення злочинів у цих же роках, то отримаємо співвідношення 21 до 1 (у 2013 р.) та 105 до 1 (у 1995 р.). Відтак контроль та нагляд за додержанням закону в діяльності органів, які залучені до адміністративно-деліктного провадження, набуває вирішального значення. На сьогодні він покладений на суди та прокуратуру.
Окремо слід зупинитись на судовій статистики. Так, впродовж 2018 року у місцевих загальних судах перебувало на розгляді 818 997 справ та матеріалів про адміністративні правопорушення, було розглянуто 630 891 та закрито 234 325 справ (з них 136 991 – у зв’язку із закінченням строку накладення адміністративного стягнення, 53 370 – у зв’язку з відсутністю події і складу адміністративного правопорушення) [4, с.120]. Зауважимо, що питома вага закритих справ щодо правопорушень пов’язаних з корупцією до кількості осіб, щодо яких ці справи було розглянуто з винесенням постанови, становила 49 % –тобто було закрито майже кожну другу (!) справу. Основні підстави – відсутність події і складу адміністративного правопорушення (42 %), закінчення строку накладення адміністративного стягнення (40 %) і малозначність правопорушення (16 %). А апеляційними загальними судами було скасовано і змінено 1 % постанов місцевих загальних судів.

Аналіз практики адміністративних судів свідчить, що підставами скасування рішень про накладення адміністративних стягнень здебільшого було недотримання процедури розгляду справ про адміністративні правопорушення, а саме: несвоєчасне вручення або складання протоколів про адміністративні правопорушення, постанов про притягнення до адміністративної відповідальності; несвоєчасне повідомлення або неповідомлення особи про час та місце розгляду справи; розгляд справи за відсутності особи, яка притягається до адміністративної відповідальності [5]. 
Щодо наглядової діяльності прокуратури ( а з 2014 року прокурор здійснює нагляд лише за додержанням законів при застосуванні заходів примусового характеру, пов’язаних з обмеженням особистої свободи громадян), то, за даними Генеральної прокуратури України, за 12 місяців 2017 року органами прокуратури при здійсненні прокурорського нагляду за законністю у зазначеній сфері було розглянуто 1 615 документів прокурорського реагування з вжиттям заходів щодо усунення порушень закону. З них 460 стосувалось адміністративного доставлення та затримання, а 439 – виконання адміністративного арешту [6].
Слід зауважити, що зміст такого надзвичайного заходу запобігання адміністративним правопорушенням, як адміністративне затримання, був навіть предметом розгляду Конституційним Судом України (далі – КСУ) [7]. У мотивувальній частині рішення КСУ зазначено, що конституційна вимога (ч.3 ст.29) щодо максимально можливого часу обмеження свободи особи без вмотивованого рішення суду в кримінальному процесі, повинна враховуватися при визначенні максимально можливого часу такого обмеження в адміністративному процесі. Тобто, адміністративне затримання особи без вмотивованого рішення суду не може перевищувати сімдесяти двох годин. На виконання рішення КСУ стаття 263 КУпАП 13 квітня 2012 року  була викладена у новій редакції і тепер не містить положень щодо затримання у певних випадках до 10 діб чи до розгляду справи, а також щодо початку адміністративного затримання (з моменту доставлення чи витвереження). Але КСУ у своєму рішенні зазначає про те, що невизначеність у вирішенні питання, пов’язаного з часом доставлення порушника, може призвести до певних зловживань з боку відповідних органів в частині, що стосується встановлення можливого строку обмеження права особи на свободу, який з урахуванням часу доставлення може тривати більше, ніж це визначено в законі. Тому, на нашу думку, доцільно було б чітко визначити початок перебігу строку адміністративного затримання, а не просто вилучити відповідні положення. Слід зазначити, що ч.2 ст.37 Закону України "Про Національну поліцію" встановлює, що відлік часу утримання затриманої фізичної особи в спеціально відведених для цього приміщеннях рахується з моменту її фактичного затримання, в той час як ч.8 ст.259 КУпАП містить вказівку про те, що доставлення порушника має бути проведено в можливо короткий строк.
У контексті досліджуваного питання актуальності набуває і європейська практика. Так, 17 липня 1997 року ВРУ було ратифіковано Конвенцію про захист прав людини і основоположних свобод [8], після чого у будь-якої особи з’явилася можливість (а у суб’єктів владних повноважень навіть обов’язок) порівнювати відповідність чинного законодавства та своєї діяльності не лише до вимог Конституції України, а й стандартів захисту прав особи, гарантованих цією Конвенцією. А 23 лютого 2006 року було прийнято Закон України "Про виконання Рішень та застосування практики Європейського Суду з прав людини" [9], у статті 17 якого встановлюється, що "суди застосовують при розгляді справ Конвенцію та практику Суду (Європейського Суду з прав людини) як джерело права". 
Досліджуючи практику Європейського суду з прав людини (далі – ЄСПЛ), О.В. Соловйов зазначає, що абсолютна більшість запитів ЄСПЛ, які надходять на ім’я Уряду України, стосуються різноманітних аспектів застосування частини 1 статті 6 Конвенції [10]. Хоча дослівне тлумачення цієї статті обмежує предмет правового регулювання цивільними та кримінальними правовідносинами, але ЄСПЛ виходить з такої інтерпретації положень Конвенції, яка випливає з об’єкта та цілей цього договору, а не з необхідності максимально звузити обов’язки держав-членів. Тому 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" [11, с.132]. 

Аналізуючи практику ЄСПЛ, автори праці "Руководство по статье 6 Конвенции. Право на справедливое судебное разбирательство (уголовно-правовой аспект)" [12] виділили такі адміністративні правопорушення, що могли підпадати під дію кримінального аспекту статті 6: 
1) порушення правил дорожнього руху які передбачають накладення штрафу чи обмежень на керування автомобілем (Лутц проти Німеччини, Шмауцер проти Австрії, Маліге проти Франції); 
2) дрібні правопорушення громадського порядку (Лауко проти Словакії,  Ніколета Георге проти Румунії); 
3) правопорушення проти законодавства у сфері соціального забезпечення (Хусейн Туран проти Турції); 
4) порушення, що стосувались поширення матеріалів, які розпалювали міжнаціональну ворожнечу (Балсіте-Лідейкієне проти Литви). 
Стаття 6 застосовувалась і до проваджень щодо порушень у сфері оподаткування (Бенденун проти Франції), у сфері митного законодавства (Салабіаку проти Франції), а також до штрафів, які накладались судом у сфері бюджетних і фінансових питань (Гіссе проти Франції) та в області економічного, фінансового і антимонопольного законодавства (Лілли Франс С.А. проти Франції,  Дюбюс С.А. проти Франції, А. Менаріні Діагностікс С.Р.Л. проти Італії [12, с.8]. 

Визначаючи обсяг поняття кримінального обвинувачення, ЄСПЛ застосовує так званий "тест Енгеля" (за назвою справи, під час вирішення якої Суд вперше їх сформував [13]), виділяючи три критерії: критерій національного права; критерій кола адресатів та критерій правових наслідків для адресата.
Критерій національного права дозволяє встановити до якого виду правопорушень відноситься діяння за національним правом, але у контексті застосування гарантії справедливого судового розгляду він відіграє досить незначну роль. В іншому випадку країни - члени Конвенції були б здатні уникати виконання вимог статті 6 Конвенції шляхом декриміналізації та перегляду класифікації кримінальних правопорушень.
Критерій кола адресатів дозволяє визначити характер правопорушення – якщо норма поширюється на невизначене коло осіб, тоді правопорушення підлягає кваліфікації як кримінальне. Наприклад, у справі Озтюрк проти ФРН предметом розгляду виступала відповідальність за порушення правил дорожнього руху, яка згідно із правом країни-відповідача не відносилася до кримінальної. Проте ЄСПЛ зауважив: виходячи з того, що правила дорожнього руху чинні для усіх користувачів доріг, а не лише для певної групи, відповідальність за порушення цих правил є кримінальною за своїм змістом [14]. А у справі Банденун проти Франції ЄСПЛ врахував важливість обставин, які свідчили на користь адміністративного характеру податкових санкцій, але відзначив, що звинуваченню надають "кримінальний характер" тому, що факти, які ставились у вину, підпадали під дію загального кодексу оподаткування, який відноситься до всіх громадян, як платників податків, а не до обмеженого кола осіб, наділених особливим статусом [15].
На думку Д.С. Азарова, зазначений критерій має найістотніше значення для визнання адміністративних правопорушень кримінальними проступками. Так, адміністративний делікт, як правило, характеризується подвійною протиправністю, ним порушується регулятивна та охоронна норми (остання, власне, й передбачає відповідальність за порушення норми регулятивної). Кримінальний характер правопорушення має місце тоді, коли регулятивна норма не належить до спеціальних – таких, що поширюються на осіб окремих категорій (державні службовці, військові тощо). Якщо дія такої норми розрахована не на якусь обмежену групу осіб зі спеціальним статусом, це, з позицій ЄСПЛ, свідчить про кримінальний характер правопорушення [11, с.132].

Критерій правових наслідків для адресата дозволяє оцінити форму та тяжкість правових наслідків (санкцій) для адресата у разі вчинення ним відповідного порушення. Так, за вчинення адміністративних протиправних діянь нерідко передбачається накладення значних штрафів або навіть ув’язнення. У цьому зв’язку в практиці ЄСПЛ сформувалася позиція, відповідно до якої застосування позбавлення волі у якості покарання надає правовій нормі характер, більшою мірою властивий кримінальному провадженню, ніж адміністративному чи дисциплінарному. У справі Енгель та інші проти Нідерландів ЄСПЛ зазначив, що "У суспільстві, в якому діє принцип верховенства права, покарання у вигляді позбавлення волі віднесені до "кримінальної" сфери, за виключенням тих, які за своїм характером, тривалістю або способом виконання не можуть вважатися такими, що завдають суттєві збитки. Серйозність того, що поставлено на карту, традиції держави і значення, яке Конвенція надає повазі до фізичної свободи особи, – все це вимагає, щоб саме так і було" [13]. Варто зауважити, що ЄСПЛ у своїх рішеннях неодноразово звертав увагу на подібний "недолік" і українського законодавства. Так, у справі Гурепко проти України (6 вересня 2005 року) щодо застосування адміністративного арешту за прояв неповаги до суду (ст.185-3 КУпАП) у п.55 рішення ЄСПЛ вказано, "що в силу суворості санкції дана справа за суттю є кримінальною, а адміністративне покарання фактично носило кримінальний характер з усіма гарантіями статті 6 Конвенції" [16]. 
Також необхідно зауважити, що "кримінальна" природа стягнення (покарання) полягає у каральному та/або превентивному характері санкцій. Так, у п.38 рішення ЄСПЛ у справі Юсілла проти Фінляндії зазначено, що податкові штрафи були не відшкодуванням шкоди, а покаранням з метою відвернення повторного правопорушення, тобто накладались на підставі норм, які мають каральні і превентивні завдання [17]. Разом з тим, незначущість покарання автоматично не позбавляє правопорушення "кримінального" характеру. Так, у п.35 цього ж рішення вказано, що "з практики Європейського Суду не випливає ніяких сталих чи надійних підстав, які дозволяють зробити висновок про те, що незначність покарання, призначеного в ході розгляду податкових або яких-небудь інших спорів, може мати вирішальне значення для виключення зі сфери дії статті 6 Конвенції правопорушення, яке у всіх інших відносинах в силу самої своєї природи є кримінальним" [17].
Слід зауважити, що практика тлумачення ЄСПЛ терміна "кримінальне правопорушення" не ставить під сумнів підхід держав до розмежування правопорушень на кримінальні та адміністративні. Так, у справі Лутца проти ФРН зазначено, що "враховуючи велику кількість незначних правопорушень, особливо порушень правил дорожнього руху, які є не настільки небезпечними, аби порушників піддавати кримінальній відповідальності, держави-учасники мають вагомі підстави для запровадження такої системи, яка розвантажує їх суди від більшості подібних справ. Переслідування за незначні правопорушення в адміністративному порядку не суперечить Конвенції за умови, що зацікавлені особи мають право на судове оскарження винесених проти них рішень, в процесі якого забезпечуються гарантії, передбачені ст.6 Конвенції" [18].

Отже, практикою ЄСПЛ сформульовано критерії ідентифікації тієї чи іншої справи як справи про кримінальне обвинувачення, що дає можливість вітчизняним судам поширення  на осіб, які притягуються до відповідальності за деякі адміністративні правопорушення, процесуальних гарантій, передбачених статтею 6 Конвенції. Показовою є справа № 728/856/19 Бахмацького районного суду Чернігівської області від 14 травня 2019 року [19] про закриття провадження в справі щодо притягнення до адміністративної відповідальності за ч.1 ст.130 КУпАП за відсутністю події і складу адміністративного правопорушення. Суд врахував, що адміністративне стягнення у виді штрафу, разом з позбавленням права керування транспортним засобом, мають каральний і стримуючий характер, а розмір штрафу в декілька разів перевищує розмір мінімальної заробітної плати по Україні, а також  перевищує розмір штрафу за кримінально каране діяння за національним законодавством України (ч.1 ст.286). Тому адміністративне правопорушення передбачене статтею 130 КУпАП може бути віднесено до "кримінального обвинувачення" в розумінні статті 6 Конвенції із розповсюдженням відповідних гарантій щодо справедливого судового розгляду.
У цьому контексті варто зауважити, що 1 січня 2020 року набуде чинності Закон України від 22 листопада 2018 року "Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо спрощення досудового розслідування окремих категорій кримінальних правопорушень" [20]. Метою закону (як було зазначено у пояснювальній записці до законопроекту), є визначення на законодавчому рівні поняття кримінального проступку, його складових, пов’язаних із його вчиненням кримінально-правових наслідків, а також посилення відповідальності за керування транспортними засобами в стані алкогольного сп’яніння. Враховуючи тему нашого дослідження, зупинимось лише на змінах адміністративно-деліктного законодавства. Так, положення ст.130 КУпАП щодо відповідальності за керування транспортними засобами особами, які перебувають у стані алкогольного, наркотичного чи іншого сп'яніння або під впливом лікарських препаратів, що знижують їх увагу та швидкість реакції вилучено, і такі дії перекваліфіковано у кримінальний проступок (ст.286-1 ККУ). Також заслуговує на увагу те, що нарешті законодавець вилучив з ч.2 ст.21 КУпАП відповідні посилання на цю ж статтю 130 (що теоретично дозволяло передачу матеріалів про адміністративне правопорушення навіть за повторне керування в стані алкогольного сп’яніння на розгляд громадської організації або трудового колективу). 
Зазначимо, що ідея законодавчого запровадження інституту кримінальних проступків була проголошена ще у Концепції реформування кримінальної юстиції України (далі – Концепція) від 8 квітня 2008 року [21]. У п.1 розділу II Концепції встановлено, що до категорії кримінальних проступків мають бути віднесені: а) окремі діяння, що за чинним Кримінальним кодексом України відносяться до злочинів невеликої тяжкості, які відповідно до політики гуманізації кримінального законодавства будуть визнані законодавцем такими,  що не мають значного ступеня суспільної небезпеки; б) передбачені чинним КУпАП діяння, які мають судову юрисдикцію і не є управлінськими (адміністративними) за своєю суттю (дрібне хуліганство, дрібне викрадення чужого майна тощо). На виконання Концепції 27 серпня 2008 року розпорядженням Кабінету Міністрів України було затверджено План заходів щодо її реалізації [22], згідно з яким ставилось завдання розробити та подати проект Кримінального процесуального кодексу України, а протягом шести місяців після його прийняття – проекти: 1) Кодексу України про кримінальні проступки; 2) закону про внесення змін до Кримінального кодексу України щодо розмежування правопорушень залежно від ступеня їх суспільної небезпеки, обмеження сфери застосування покарань, пов’язаних із позбавленням волі; 3) Кодексу України про адміністративні проступки. Як показала практика, втілено було (і то з значним запізненням) лише пункт, щодо прийняття Кримінального процесуального кодексу України, у п.7 ч.1 ст.3 якого закріплено, що законом України про кримінальну відповідальність є законодавчі акти України, які встановлюють кримінальну відповідальність (Кримінальний кодекс України та закон України про кримінальні проступки). 
Отже, з першого січня 2020 року термін "кримінальний проступок" нарешті буде легалізовано, і його належне застосування повинно значною мірою розвантажити слідство, підвищити його ефективність а також спростити процедуру розгляду в суді незначних кримінальних правопорушень. Але, на нашу думку, запропоновані законодавцем зміни є дещо "половинчастими" (особливо щодо адміністративно-деліктного законодавства).
По-перше, Законом України від 22 листопада 2018 року внесено зміни в діючий Кримінальний кодекс України (далі – КК України), хоча реформування кримінальної юстиції передбачало створення окремого закону про кримінальні проступки. 
По-друге, з КУпАП забрано лише відповідальність за керування транспортними засобами в стані алкогольного сп’яніння (хоча в концептуальних актах та в теорії передбачалось віднести до кримінальних проступків і інші діяння). Як бути з іншими правопорушеннями, які, виходячи з наведених вище прикладів з практики діяльності ЄСПЛ, можна прирівняти до справ про кримінальне обвинувачення? Це може, наприклад, стосуватись ст.185, ст.185-3 КУпАП або інших адміністративних правопорушень, які досить схожі з кримінальними ( наприклад, ст.44. КУпАП та ст.309 КК України, ст.106-2 КУпАП та ч.1 ст. 310 КК України).
По-третє, метою змін було, зокрема, посилення відповідальності за керування транспортними засобами в стані алкогольного сп’яніння. Дійсно, максимальний розмір штрафу підвищується з 2 400 до 3-х тисяч неоподатковуваних мінімумів доходів громадян. Але якщо сьогодні ч.3 ст.130 передбачає позбавлення права керування транспортними засобами на строк 10 років, то нова ст.286-1 КК України  передбачає таке позбавлення на строк від 2-х до 3-х років.
Отже, висловимо сподівання, що запровадження інституту кримінальних проступків сприятиме просуванню нашої держави у напрямку гуманізації та посилення захисту прав і свобод людини відповідно до  вимог міжнародних правових актів і зобов’язань перед європейським та світовим співтовариством. Але при трансформації адміністративних правопорушень у кримінальні проступки доцільно дотримуватись чітких критеріїв, сформульованих з норм Конвенції про захист прав людини та основоположних свобод та практики їхнього застосування Європейським судом з прав людини. 
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