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ДО ПИТАННЯ ПРО ДОДЕРЖАННЯ ЄВРОПЕЙСЬКИХ ПРИНЦИПІВ 
НАКЛАДЕННЯ АДМІНІСТРАТИВНИХ СТЯГНЕНЬ 
Адміністративна відповідальність займає чільне місце в системі юридичної відповідальності. Але на сьогоднішній день інститут адміністративної відповідальності залишається одним із «останніх бастіонів» в українському адміністративному праві [1, с.8], а головний нормативний акт адміністративно-деліктної сфери – Кодекс України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП) [2] – фактично залишається, як правильно зазначив В.К.Колпаков ще у 2004 році, «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» [3, с.306]. А О.В.Панасюк у своїй докторській дисертації вже у 2021 році відмітила, що КУпАП виступає останнім рудиментом радянської епохи, який не відповідає вимогам сьогодення [4, с.23]. Такої ж думки притримується і О.Ю.Кириченко [5, с.127]. Про те що КУпАП був і залишається за своїм змістом радянським законом, зазначають і автори навчального посібника «Адміністративно-правова реформа в Україні» [6, с.118]. Називають КУпАП і «архаїчним документом» [7]. Окрім «застарілості», КУпАП не має і такої основної ознаки закону, як стабільність. Цікавим є той факт, що КУпАП було ухвалено 7 грудня 1984 року, чинності він набув з 1 червня 1985 року, а перші зміни було внесено 12 квітня 1985 року (тобто ще до набрання ним чинності). Зміни та доповнення вносились до КУпАП сотні раз (картка документа на сайті Верховної Ради містить 406 редакцій). Аналіз характеру змін, яких зазнав КУпАП за часів незалежності України, свідчить про те, що вони здійснювались, як правило, шляхом встановлення нових заборон та збільшення кількості органів адміністративної юрисдикції.

Питання реформування інституту адміністративної відповідальності піднімались у нашій державі вже не один раз. Спочатку у 1991 році створили робочу групу Кабінету Міністрів України, на яку було покладено обов’язок підготувати проект нового кодексу. У 1993 році такий проект було сформовано [8].У 1998 році прийняття Кодексу про адміністративні проступки було проголошено одним із першочергових заходів впровадження Концепції адміністративної реформи в Україні. Упродовж 1998-2013 рр. на розгляд загалу було винесено принаймі три проекти КУпАП, однак жоден із них не отримав необхідної підтримки [9]. У воєнному 2022 році Законом України «Про дерадянізацію законодавства України» [10] знову перед Урядом було поставлено завдання підготувати новий Кодекс України про адміністративні проступки. І зробити це необхідно до 7 травня 2023 (протягом одного року з дня набрання чинності цим Законом). Сподіваємось, що третя спроба нарешті завершиться підготовкою та прийняттям нового Кодексу про адміністративні проступки. Але при виконанні цього завдання необхідним є врахування євроінтеграційних процесів нашої держави в частині гармонізації законодавства про адміністративну відповідальність із стандартами Європейського Союзу. Тому вважаємо за доцільне зупинитись на дослідженні принципів накладення адміністративних стягнень, які містяться у Рекомендації № R (91) 1 Комітету міністрів Ради Європи державам-членам щодо адміністративних санкцій (далі – Рекомендація), яка була ухвалена Комітетом міністрів Ради Європи  13 лютого 1991 року  [11].

Сферою застосування Рекомендації визнано адміністративні акти, які передбачають накладення стягнень на осіб у зв’язку з їхньою неправомірною поведінкою у вигляді штрафу, чи то будь-якого іншого карального заходу грошового або не грошового характеру. Узагальнення тексту Рекомендації дозволяє виділити такі принципи накладення адміністративних стягнень: 1) законність; 2) застосування адміністративної санкції лише за дію, яка визнається протиправною на підставі закону; 3) неможливість бути двічі притягнутим до відповідальності за одне діяння; 4) розумність строків застосування адміністративних санкцій; 5) обов’язок закінчення будь-якої процедури щодо застосування адміністративних санкцій прийняттям остаточного рішення; 6) необхідність додержання загального права на захист особи (знати про можливість застосування адміністративної санкції та про характер доказів проти неї, мати достатньо часу для підготовки свого захисту, мати можливість висловити свою думку, отримати обґрунтоване рішення); 7) тягар доказування лежить на адміністративному органі; 8) рішення про накладення адміністративних санкцій має переглядатися судом.

Частина зазначених принципів опосередковано закріплена в чинному КУпАП [2]. Так, наприклад, ст. 7 присвячена забезпеченню законності при застосуванні заходів впливу за адміністративні правопорушення. Але одним з недоліків чинного адміністративно-деліктного законодавства є розпорошеність значної кількості нормативно-правового матеріалу, адже паралельно з КУпАП діють інші нормативно-правові акти, які встановлюють адміністративну відповідальність.

В контексті принципу, який встановлює неможливість бути двічі притягнутим до відповідальності за одне діяння, виникає питання про доцільність поділу адміністративних стягнень на основні і додаткові. Насамперед це стосується правомірності додаткових стягнень в світлі положення ст.61 Конституції України, відповідно до якого, ніхто не може бути двічі притягнений до юридичної відповідальності одного виду за одне і те ж правопорушення. Так, додаткові стягнення не мають суттєвої відмінності від інших стягнень, не втрачають свої каральні властивості і не мають на меті застосування лише превентивних заходів. Це підтверджується й тим, що за чинним КУпАП всі додаткові стягнення (за виключенням позбавлення права обіймати певні посади або займатися певною діяльністю) можуть виступати і як основні. Отже, якщо і залишати у новому Кодексі про адміністративні проступки поділ стягнень на основні і додаткові, то необхідно визначити критерій такого поділу. Підтримуємо думку Н.В. Хорощак  про те, що це може бути мета застосування та передбачувані наслідки [12, с.110]. Адже, якщо застосування законодавчо закріплених основних адміністративних стягнень на перший план висуває покарання правопорушника, то застосування одночасно з ними додаткових стягнень передбачає, поряд з покаранням правопорушника, ще й усунення умов для подальшого вчинення правопорушень. Не можна обійти увагою і той факт, що у чинному КУпАП окремі статті містять про три (!) безальтернативні стягнення (наприклад, ч.5 ст.126; ч.2, 3 ст.130), що є неприпустимим.

Проблемним є і застосування принципу розумності строків застосування адміністративних санкцій. Так, якщо раніше ст.38 КУпАП оперувала місячними строками накладення адміністративного стягнення, то  сьогодні частини 3 та 4 цієї статті встановлюють щодо окремих правопорушень (у сфері закупівель, пов’язаних з корупцією чи фінансуванням політичних партій)  досить подовжений строк – протягом шести місяців з дня виявлення, але не пізніше двох років з дня його вчинення. А за керування транспортними засобами у стані сп’яніння – протягом одного року з дня його вчинення (ч.6 ст.38). Така ситуація викликана, на нашу думку, існуючим у КУпАП поєднанням правопорушень у сфері публічного адміністрування та правопорушень загальнокримінального характеру. Зазначимо, що ідея законодавчого запровадження інституту кримінальних проступків була проголошена ще 8 квітня 2008 року в Концепції реформування кримінальної юстиції України [13], у  п.1 розділу II якої закріплено, 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). Законом України від 22 листопада 2018 року № 2617-VIII «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо спрощення досудового розслідування окремих категорій кримінальних правопорушень» [14] планувалось запровадити з 1 січня 2020 року інститут кримінальних проступків. Потім введення в дію цих змін було відтерміновано до 1 липня 2020 року з причини неготовності законодавчої бази та органів кримінальної юстиції до їх запровадження, але Законом України від 17 червня 2020 року № 720-IX «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України у зв`язку з прийняттям Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо спрощення досудового розслідування окремих категорій кримінальних правопорушень»» [15] було виключено з Закону № 2617-VIII зміни до КУпАП, які стосувались віднесення правопорушення за ч.1-2 ст.130 до кримінальних проступків (пункт 117 розділу 1). Такі зміни спричинили розбіжності в судовій практиці – в одних випадках за дії, які підпадали під ознаки ст.130 КУпАП, вчинені після 3 липня 2020 р. (опублікування Закону № 720-IX), судді закривали адміністративне провадження з підстав, передбачених п. 1 або п. 6 ст. 247 КУпАП, в інших – притягували осіб до адміністративної відповідальності, керуючись нормами Закону № 720-IX. Крапку у цій законодавчій історії було поставлено 16 лютого 2021 року [16], коли посилили адміністративну відповідальність за окремі правопорушення у сфері безпеки дорожнього руху, а ст.130 КУпАП взагалі виклали у новій редакції. Отже спроба законодавця віднести до кримінальних проступків хоча б одне адміністративне правопорушення залишилась без результату.

У контексті необхідності додержання загального права на захист особи,  слід керуватися такими особливими принципами: 1) особа, стосовно якої розглядається можливість застосування адміністративної санкції, попередньо інформується щодо фактів, які їй ставляться в вину; 2) вона має достатньо часу для підготовки свого захисту залежно від складності справи та суворості санкцій, що можуть бути застосовані; 3) вона або її представник інформується стосовно характеру доказів у справі, зібраних проти неї; 4) вона має можливість висловити свою думку перед оголошенням рішення про санкцію; 5) адміністративний акт про застосування санкцій містить мотиви, на яких він ґрунтується [11, с.904]. Недодержання цих принципів (у поєднанні з іншими обставинами) може слугувати підставою для задоволення адміністративних позовів про скасування постанови про накладення адміністративного стягнення   [17; 18]. Особливо це стосується справ про правопорушення, зафіксовані в автоматичному режимі, де накладення санкції відбувається закрито, без запрошення відповідної особи, без можливості ознайомитися нею з матеріалами справи, донести свою правову позицію та надати докази і пояснення щодо суті обставин справи. Зазначимо, що ч.1 ст.268 («Права особи, яка притягається до адміністративної відповідальності») містить положення про те, що особливості розгляду цієї категорії справ встановлюються статтями 2791-2798 КУпАП, але ж при цьому порушення принципу 6 Рекомендації щодо додержання загального права на захист особи залишається очевидним.
Отже, при підготовці нового Кодексу про адміністративні проступки необхідно врахувати відповідність проваджень щодо накладення адміністративних стягнень в Україні вимогам європейських стандартів, що дозволить належним чином провести реформування адміністративно-деліктного законодавства.
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