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ВИСНОВОК

на проект Закону України

«Про Національну гвардію України»

Проектом пропонується створити на базі внутрішніх військ МВС України окреме військове формування з правоохоронними функціями – Національну гвардію України (далі – НГ), і законодавчо визначити його правовий статус, організацію, структуру, функції і повноваження.

Крім правоохоронних функцій, які переходять новому військовому формуванню "у спадщину" від внутрішніх військ МВС України, на НГ пропонується покласти виконання низки інших функцій. Так, НГ має у взаємодії з правоохоронними органами брати участь у забезпеченні державної безпеки і захисті державного кордону, припиненні терористичної діяльності, а також у діяльності зі знешкодження незаконних воєнізованих або збройних формувань (груп), терористичних організацій, організованих груп та злочинних організацій.
Крім того, перед НГ ставляться завдання, що притаманні суто військовим формуванням – "у взаємодії зі Збройними Силами України брати участь у відсічі збройної агресії проти України та ліквідації збройного конфлікту шляхом ведення воєнних (бойових) дій, а також виконанні завдань територіальної оборони".

Виходячи з досвіду існування подібних формувань в інших країнах світу, досвіду застосування внутрішніх військ МВС України створення такого формування виглядає можливим як з точки зору організаційної доцільності, так і з точки зору відповідності такого рішення конституційно-правовим приписам. Крім того, Закон України "Про внутрішні війська Міністерства внутрішніх справ України" був прийнятий ще у 1992 році, на цей час застарів і не відповідає Конституції України та досвіду практичного застосування внутрішніх військ МВС України.
Разом з тим, Головне науково-експертне управління, проаналізувавши законопроект, вважає за необхідне висловити до нього такі зауваження і пропозиції.

Зауваження загального характеру

1. Не є беззаперечно вдалою запропонована назва нового озброєного формування, яке пропонується створити – «Національна гвардія України» – з огляду на наступне:

1) у перекладі з французької й італійської мов, "гвардія" перекладається як “охорона”, “нагляд”, “варта”. Якщо виходити з функціонального призначення органу, то така назва більше підходить Державній службі охорони при МВС України або Управлінню державної охорони України;

2) у більшості населення України термін "гвардія" з причин історичного характеру все ж більш асоціюється з відбірними, найкращими військами, а не з “охороною”, “наглядом” чи "вартою”;

3) неясно, як буде співвідноситися зазначена назва нового формування з назвами військових частин Збройних Сил України, яким найменування “гвардійські” залишилось як пам'ять про героїзм їх бійців у роки війни (наприклад, "128 гвардійська механізована двічі Червонопрапорна дивізія", "30 гвардійська танкова Рівненська Червонопрапорна ордена Суворова дивізія" та ін.). 

4) громадськості буде незрозумілою відмінність нової Національної гвардії України від раніше розформованої, яка також свого часу створювалась на основі внутрішніх військ. 

Тому питання щодо назви нового формування потребує додаткового вивчення.

2. Не зовсім чітко визначенні відносини Командувача НГ з Верховним Головнокомандувачем Збройних Сил України, якій здійснює керівництво у сферах національної безпеки та оборони держави – Президентом України (див. статтю 106 Конституції України) та Міністром внутрішніх справ України, який здійснює військово-політичне та адміністративне керівництво НГ. Так, незрозуміло, кому підпорядковується і чиї саме накази має виконувати Командувач НГ – Президента України чи Міністра внутрішніх справ. Адже про підпорядкування Командувача НГ будь-кому з цих осіб у проекті не йдеться.

Крім того, слід було б передбачити взаємодію Головного управління НГ з Генеральним штабом ЗС України при вирішенні і координації питань щодо участі у відсічі збройній агресії та територіальній обороні під час надзвичайного або воєнного стану, а також з Міністерством внутрішніх справ щодо координації дій у забезпеченні громадського порядку.
3. Законопроект потребує усунення внутрішніх колізій і суперечностей, зокрема, щодо узгодження функцій НГ з обов’язками  військовослужбовців НГ. Крім того, надмірна деталізація функцій та прав НГ залежно від зовнішньої обстановки, наявності надзвичайного або воєнного часу, на наш погляд, значно ускладнює, а у деяких випадках навіть унеможливлює виконання військовослужбовцями НГ своїх обов’язків (див. зауваження і пропозиції до статей 2 і 12 проекту).

4. Ні основний текст проекту, ні його Прикінцеві положення не містять приписів, з яких би можна було зробити висновок, що військовослужбовці, які нині служать у внутрішніх військах, після набрання чинності цим Законом стають військовослужбовцями Національної гвардії. У зв’язку з цим стає незрозумілим, на якій основі буде формуватись Національна гвардія та якою буде подальша доля військовослужбовців внутрішніх військ України.
5. Створення нового військового формування, як і будь якої іншої структури, потребує значних видатків, хоча б на зміну назв, печаток, регалій та знаків розрізнення. Тому твердження у Пояснювальній записці про те, що реалізація проекту Закону України “Про Національну гвардію України” не потребуватиме додаткових витрат з державного бюджету, є сумнівним.
Зауваження до окремих статей проекту
До ст. 2
1. Викликає сумнів наділення НГ функціями забезпечення охорони органів державної влади, перелік яких визначається Кабінетом Міністрів України, та участі у здійсненні заходів державної охорони органів державної влади та посадових осіб (див. п. 1 ч. 1 статті 2 проекту). Звертаємо увагу, що державна охорона органів державної влади України та посадових осіб як система спеціальних заходів здійснюється Управлінням державної охорони України, а заходи охоронного характеру, які здійснюються державними органами з метою забезпечення безпеки учасників кримінального судочинства, інших осіб та об'єктів, не вважаються державною охороною (див. статті 1, 10 Закону України "Про державну охорону органів державної влади України та посадових осіб"). Вважаємо, що відповідне положення проекту необхідно узгодити з названим вище законодавчим актом.

2. Дещо сумнівним вбачається надання ГН можливості виконувати певні функції лише за наявності тих чи інших умов (див. п.2 і 3 ч. 1 статті 2 проекту). Так, лише при введені надзвичайного стану в Україні або в окремих її місцевостях, виникненні надзвичайних ситуацій НГ наділяється функціями припинення масових заворушень, що супроводжуються насильством над громадянами; відновлення правопорядку у разі виникнення міжнаціональних і міжконфесійних конфліктів, розблокування або припинення протиправних дій у разі захоплення важливих державних об’єктів або місцевостей, що загрожує безпеці громадян і порушує нормальну діяльність органів державної влади та органів місцевого самоврядування, відновлення конституційного правопорядку при спробах захоплення державної влади чи зміни конституційного ладу шляхом насильства, відновлення діяльності органів державної влади, органів місцевого самоврядування. Деякі інші функції (зокрема здійснення оборони важливих державних об’єктів, спеціальних вантажів, перелік яких визначається Кабінетом Міністрів України, баз військового та матеріально-технічного забезпечення Міністерства внутрішніх справ України) НГ може виконувати лише у разі введення воєнного стану. 
Зрозуміло, що таким чином встановлюються певні гарантії недопущення неправомірного використання НГ для обмеження прав і свобод громадян. Разом з тим це значно обмежує можливість оперативного реагування НГ на виклики національній безпеці України. Наприклад, в сучасних умовах (враховуючи відсутність запровадження в Україні надзвичайного положення або воєнного стану) НГ не буде мати правових підстав для протидії будь-якому, навіть озброєному, захопленню державної влади або важливих державних об’єктів та місцевостей. При цьому оборона важливих державних об’єктів, спеціальних вантажів, баз військового та матеріально-технічного забезпечення Міністерства внутрішніх справ України лише після введення воєнного стану унеможливлює виконання НГ покладених на неї функцій навіть у разі збройного нападу і суперечить Статуту гарнізонної та вартової служб Збройних Сил України та Статуту внутрішньої служби Збройних Сил України (див. Закони України від 24.03.1999 № 550-XIV та від 24.03.1999 № 548-XIV), які також поширюватимуться і на НГ (див. статтю 15 проекту). Звертаємо увагу, що відповідно до вказаних нормативно-правових актів вартова служба призначається для надійної охорони та оборони важливих військових об'єктів. Вартою називають озброєний підрозділ, віднаряджений для виконання бойового завдання з метою охорони та оборони військових об'єктів (див. 60, 98 Статуту гарнізонної та вартової служб Збройних Сил України). Військовослужбовці мають право застосовувати спеціальні засоби, засоби фізичного впливу та зброю особисто або у складі підрозділу для відбиття нападу на об'єкти, що охороняються військовослужбовцями, а також для звільнення цих об'єктів у разі захоплення; у разі спроби насильного заволодіння зброєю, бойовою та іншою технікою, якщо іншими способами і засобами неможливо припинити цю спробу. Причому у разі раптового нападу, нападу із застосуванням бойової техніки, транспортних засобів, літальних апаратів, морських і річкових суден, втечі з-під варти зі зброєю або за допомогою транспортних засобів під час руху зброя має застосовуватись навіть без попередження про застосування (див. пукти 21 і 22 Статуту внутрішньої служби Збройних Сил України). Вищенаведені дії військовослужбовці мають вчинювати і в мирний час, але у проекті військовослужбовці НГ фактично позбавляються таких прав. 
Таким чином, у законопроекті виконання НГ вказаних вище приписів законодавства ставиться у пряму залежність від політичної волі керівництва, яке має оголосити надзвичайний чи військовий стан, що вбачається неприйнятним і підлягає, на наш погляд, коригуванню.

До статті 3
З огляду на назву статті і враховуючи повноваження Верховної Ради України щодо визначення лише "загальної структури та чисельності Національної гвардії України" надмірна деталізація у проекті назв структурних одиниць НГ (таких як ескадрильї, загони, роти, батареї, спеціальні комендатури (комендатури), вузли зв’язку, центри, групи, взводи тощо) вбачається недоцільною.
До статті 12

1. Обов’язки НГ, про які йдеться в цій статті, визначаються виходячи із її функцій, передбачених у ст. 2 проекту, при цьому в деяких випадках додаються непотрібні, на наш погляд, уточнення. Наприклад, у статті 2 йдеться про "участь в охороні громадського порядку, забезпеченні захисту та охорони життя, здоров’я, прав, свобод і законних інтересів громадян" а у статті 12 про обов’язок "забезпечувати захист та охорону життя, прав, свобод і законних інтересів громадян, суспільства і держави від злочинних та інших протиправних посягань"; у наступному абзаці у статті 2 йдеться про "участь у забезпеченні громадської безпеки та охороні громадського порядку під час проведення зборів, мітингів, походів, демонстрацій та інших масових заходів" – а у статті 12 – майже те ж саме, але з уточненням, що йдеться про вуличні походи; у статті 2 додатково здійснюються функції "відновлення конституційного правопорядку при спробах захоплення державної влади чи зміни конституційного ладу", а у статті 12 - покладається обов’язок брати участь у відновленні конституційного правопорядку, порушеного при спробах захоплення державної влади чи зміни конституційного ладу".

 Деякі обов’язки НГ мають штучний характер і деталізують елементарні поняття, наприклад "забезпечувати охорону об’єктів, що охороняються Національною гвардією України". 
При цьому у статті 12 відтворюються ті ж самі неузгодженості із Законом "Про державну охорону органів державної влади України та посадових осіб" щодо здійснення державної охорони і розділення на обов'язки під час мирного часу та під час запровадження надзвичайного і воєнного стану (у воєнний час), які характерні для статті 2 проекту. Це ускладнює, а в деяких випадках навіть унеможливлює виконання НГ своїх завдань, про що йшлось у зауваженнях до статті 2 проекту.

З огляду на вказане, вважаємо, що статті 2 і 12 проекту підлягають узгодженню між собою з виключенням дублюючих або штучних та нелогічних положень.

До статті 13

1. Додаткова деталізація порядку здійснення військовослужбовцями НГ своїх прав ускладнює виконання приписів закону і обмежує можливості щодо припинення протиправних дій (див. п. 3 цієї статті). Так, надаючи право військовослужбовцям затримувати осіб, озброєних вогнепальною зброєю, лише під час здійснення антитерористичних операцій, проект обмежує можливість вилучати вогнепальну зброю у злочинців в інших випадках, коли антитерористична операція не проводиться. 

2. Не зовсім доречним є надання для військовослужбовців НГ деяких видів пільг, наприклад, права на безкоштовне користування безплатно всіма видами громадського транспорту міського, приміського і місцевого сполучення (див. п. 8 цієї статті). Уточнення, що такі пільги надаються лише під час виконання службових завдань, на практиці не буде мати значення, оскільки військовослужбовці вважаються такими, що виконують обов'язки військової служби, також і на шляху прямування на службу або зі служби, під час службових поїздок, повернення до місця служби (див. ч. 3 статті 24 Закону України "Про військовий обов'язок і військову службу").
Таким чином, це фактично означає, що правом на безкоштовний проїзд військовослужбовці НГ будуть користуватися у будь-який час. З огляду на те, що вказані пільги, причому лише на проїзд у міському транспорті, надаються ветеранам ВОВ та ветеранам праці, які в силу віку і обмеженого матеріального стану потребують підвищеного соціального пільгами, надання таких же пільг військовослужбовцям НГ виглядає несправедливим. У разі потреби безкоштовного пересування військовослужбовців НГ витрати перевізників мають компенсуватись за рахунок коштів державного бюджету. 

3. Не можна погодитись з наданням військовослужбовцям НГ права користуватись засобами зв’язку юридичних осіб навіть без їх згоди (див. п. 9 статті). На наш погляд, це буде порушенням права власності цих осіб.
До ст. 15
Вважаємо, що до цієї статті, де визначаються загальні умови застосування заходів фізичного впливу, спеціальних засобів, вогнепальної зброї, озброєння та бойової техніки військовослужбовцями НГ, мають бути включені положення щодо заборони застосування вищевказаних заходів "до жінок з явними ознаками вагітності, осіб похилого віку або з вираженими ознаками інвалідності та малолітніх, крім випадків учинення ними групового нападу, що реально загрожує життю і здоров’ю особового складу Національної гвардії України або збройного нападу чи збройного опору", а також «у приміщеннях і на земельних ділянках, які належать або закріплені за дипломатичними представництвами та консульськими установами іноземних держав в Україні, за винятком випадків, коли від глави дипломатичного або іншого відповідного представництва (організації) надійде офіційними каналами письмове прохання (згода) застосувати вказані засоби проти правопорушників» з одночасним вилученням цих положень із  статей 16-19 проекту.

До статей 17 і 18

Навряд чи доцільно встановлювати, що навіть для відбиття збройного нападу на дипломатичне представництво спеціальні засоби та вогнепальна зброя можуть бути застосовані військовослужбовцями НГ лише після отримання по офіційних каналах офіційного прохання (згоди) цього представництва. 
До ст. 25

З огляду на те, що прокуратура нині позбавлена функцій загального нагляду за додержанням законності, пропонуємо у частині першій після слова "контроль" додати слова "та нагляд", а частину другу цієї статті вилучити.
До Прикінцевих і перехідних положень

1. Оскільки для реалізації положень поданого законопроекту після його прийняття необхідні зміни до інших законів, то відповідно до п. 8 статті 90 Регламенту Верховної Ради України такі зміни мають викладатися в розділі "Перехідні положення" цього законопроекту або в одночасно внесеному його ініціатором окремому законопроекті. 

Враховуючи, що подання вказаного переліку змін до чинного законодавства потребує значного часу і зусиль, пропонуємо цей розділ доповнити положенням щодо доручення Кабінету Міністрів України подати до Верховної Ради України пропозиції про внесення змін до законодавчих актів України, що випливають із цього Закону.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект може бути взятий за основу з урахуванням висловлених пропозицій і зауважень.
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