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До № 4199 від 13 березня 2009 р.

Н. д. А.С. Матвієнко


В И С Н О В О К

на проект Закону України “Про місцеву поліцію”

Проектом пропонується визначити принципи та правові основи організації і діяльності місцевої поліції, врегулювати правовий та соціальний статус і відповідальність її працівників.

Метою цього законопроекту є посилення правоохоронних функцій органів внутрішніх справ у їхній взаємодії з членами територіальних громад щодо забезпечення охорони громадського порядку під час масових заходів місцевого рівня, охорони безпеки дорожнього руху тощо. Проект розроблений, як це зазначається у Пояснювальній записці, відповідно до п. 39 ч. 1 ст. 26 і п. 1 ч. 1 ст. 38 Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні”, згідно з якими до компетенції сільських, селищних, міських рад відноситься питання про створення міліції (у даному випадку місцевої поліції), яка утримується за рахунок коштів відповідного місцевого бюджету, затвердження і звільнення керівників та дільничних інспекторів цієї міліції (поліції), а відповідні пропозиції щодо цього вносяться на розгляд рад виконавчими органами сільських, селищних, міських рад.

Необхідно зауважити, що законопроекти про утворення місцевої міліції (поліції) неодноразово вносились раніше на розгляд Верховної Ради України. Зокрема, перед цим проектом на розгляд Верховної Ради України вносились  законопроекти “Про міліцію місцевого самоврядування” (№ 6104 від 19.06.2001 р., ініціатори - н. д. України Ю.А. Кармазин та ін.), “Про внесення змін до деяких законів України з питань утворення місцевої міліції”(№ 8217 від 25.10.2001 р., ініціатор - Кабінет Міністрів України), “Про внесення змін до деяких законодавчих актів щодо утворення місцевої міліції” (№ 1279 від 01.07.2002 р., ініціатор - Кабінет Міністрів України), “Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо місцевої міліції ”(№3356 від 09.04.2003 р., ініціатор - Кабінет Міністрів України) і "Про міліцію місцевого самоврядування" (№2364 від 31.10.2002 р., ініціатори - н. д. України В.Д. Бондаренко та ін.), які не були прийняті парламентом.

Даний законопроект за своїм змістом є аналогічним проекту №2364 від 31.10.2002 р. (який профільним комітетом 16.01.2004р. рекомендовано було повернути на доопрацювання з поданням на повторне перше читання, а 19.01. 2005 р. знято з розгляду Верховною Радою України), і повторює преважну більшість його недоліків.

Проаналізувавши законопроект, Головне науково-експертне управління зазначає, що його положення викликають серйозні зауваження, а тому не вважає за можливе підтримати проект в його нинішньому вигляді з таких причин:

Зауваження загального характеру

1. Великі сумніви щодо доцільності створення органів місцевої поліції виникають при аналізі положень ст. ст. 2, 8, 20 і 21 та деяких інших статей проекту. Адже, відповідно до положень цих статей завдання, функції, структура місцевої поліції, права і обов'язки її працівників майже повністю співпадають з завданнями, функціями, структурою міліції, правами і обов'язками працівників міліції.

Таким чином, виникає ситуація, коли одні й ті самі завдання, функції будуть у межах однієї території виконувати різні, але аналогічні державні органи з однаковим колом повноважень їх працівників. Це неминуче призведе до паралелізму, дублювання та конфліктів в їх діяльності. Тому в разі реалізації ідеї про утворення місцевої міліції (поліції) необхідною законодавчою складовою є проведення чіткого розмежування повноважень її підрозділів та підрозділів міліції, які діятимуть на відповідній території згідно із Законом України “Про міліцію”. Проект такого розмежування повноважень не передбачає.

2. Відповідно до п. 39 ч. 1 ст. 26 Закону України "Про місцеве самоврядування в Україні" створення місцевої міліції віднесено до виключної компетенції сільських, селищних і міських рад.

До вирішення цього питання слід підходити зважено, беручи до уваги економічний стан держави та враховуючи, що створення місцевої поліції потребує значних грошових витрат (на виділення та відповідне обладнання спеціальних приміщень, грошове забезпечення особового складу, його навчання, пошиття форменого одягу, видачу посвідчень, придбання засобів радіозв'язку, вогнепальної зброї, спеціальних засобів, транспорту тощо) і навряд чи є доцільним у всіх випадках. 

Прийняття місцевими радами рішень про утворення місцевої поліції означатиме, що на її утримання необхідно буде витрачати значні кошти із місцевих бюджетів. Але фінансовий стан територіальних громад в Україні є важким навіть у найбільших територіальних громадах, які мають досить значні джерела надходжень коштів (наприклад, у м. Києві). Тому для утворення власних формувань з охорони правопорядку органам місцевого самоврядування  доведеться відволікати кошти, необхідні для забезпечення найбільш гострих питань соціального та гуманітарного характеру (наприклад, фінансування закладів охорони здоров’я, освіти, комунальних служб, які забезпечують надання найбільш необхідних комунальних послуг тощо). У той же час на практиці мають місце непоодинокі випадки витрачання коштів місцевих бюджетів на потреби, які не є першочерговими, і прийняття органами місцевого самоврядування не забезпечених належним фінансуванням рішень. З огляду на цю обставину надання місцевим радам права утворювати власні озброєні формування може мати наслідком прийняття рішень про утворення таких формувань навіть тоді, коли для цього немає належних фінансових можливостей. В результаті цього фінансування таких формувань рано чи пізно або буде перекладене на державу, або почне забезпечуватись відповідними приватними структурами, що означатиме фактичне перетворення цих формувань у придатки таких структур, чого за будь-яких умов не слід допускати. Між тим проект не містить приписів, які б унеможливлювали такий розвиток ситуації.     

3. Істотним недоліком проекту є те, що згідно з його положеннями чисельність місцевої поліції визначається органами місцевого самоврядування на власний розсуд без будь-яких законодавчих обмежень і без будь-якого узгодження цього питання з органами державної влади України. Між тим хоча у даному випадку законом в принципі і допускається створення та функціонування озброєних формувань, не підпорядкованих органам державної влади України, було б серйозною помилкою створити законодавчі передумови для того, щоб такі формування створювались без контролю з боку держави. 

4. З огляду на викладене вище не відповідає дійсності твердження у Пояснювальній записці про те, що прийняття проекту не потребує додаткових фінансових витрат.

Зауваження до окремих статей

До ст. 2

1. Із п. 2 випливає, нібито злочини є різновидом порушень громадського порядку, хоча насправді, навпаки, окремі (грубі чи злісні) порушення громадського порядку є певними різновидами злочинів.

2. П. 10 суперечить Закону України "Про державну охорону органів державної влади та посадових осіб", згідно з яким функції щодо здійснення такої охорони покладені на Управління державної охорони та його підрозділи, а охорона посадових осіб органів місцевого самоврядування взагалі не передбачена.

До ст. 7

1. Із п. 2 ч. 2 цієї статті випливає, нібито на місцеву поліцію можуть бути покладені завдання, не передбачені цим Законом, з чим не можна погодитись, оскільки в результаті органи місцевого самоврядування наділяються “правом” встановлювати місцевій поліції завдання, виконання яких за законом покладається на інші правоохоронні органи.

2. Пункт 7 ч. 2 ст. 7 проекту, на наш погляд, дещо суперечить положенням п. 6 ст. 3 і ст. 10. Адже питання підконтрольності і підзвітності місцевої поліції визначаються у законі, а не в Положенні про орган місцевої поліції.

До ст. 8

1. Як вже зазначалось вище, не є доцільним існування в органах міліції та місцевої поліції таких аналогічних за своєю компетенцією підрозділів, як служба дільничних інспекторів, патрульно-постова служба, служби автомобільної безпеки, охорони об'єктів, у справах неповнолітніх, охорони і конвоювання затриманих і заарештованих за адміністративні правопорушення, попередження правопорушень, що посягають на громадську мораль, спеціальних установ для осіб, заарештованих за вчинення адміністративних правопорушень.

Це недоцільно як з фінансового та організаційного боку, так і з огляду на те, що така ситуація може спровокувати парадоксальні випадки, коли перед громадянами виникатиме питання, до кого звертатися за допомогою - до дільничного інспектора місцевої поліції чи до дільничного інспектора міліції. 

2. Сумнівною є доцільність створення такого підрозділу, як почесна варта, оскільки її несення звичайно покладається на військові підрозділи, а не на підрозділи міліції (місцевої поліції).

3. Неясно, що слід розуміти під “іншими підрозділами, передбаченими рішеннями відповідних рад”, оскільки в даному проекті створення інших підрозділів місцевої поліції не передбачено.

До ст. 9

1. Незрозумілим є зміст ч. 3 даної статті, оскільки неясно, який характер (дозвільний чи інформаційний) матиме передбачена проектом реєстрація Положення про орган місцевої поліції міністерствами внутрішніх справ та юстиції, як має відбуватись така реєстрація і якими є її правові наслідки (зокрема, у випадку, якщо у реєстрації буде відмовлено). 

2. Вважаємо за необхідне уточнити, який конкретно орган внутрішніх справ потрібно повідомити про створення місцевої поліції. При повідомленні було б доцільно вказати не тільки відомості про керівника та дислокацію підрозділів місцевої поліції, а й про чисельність, технічне забезпечення цих підрозділів, маршрути патрулювання, радіопозивні тощо.

До ст. 10

1. Ця стаття суперечить п. 6 ч. 1 ст. 3 проекту, за якою місцева поліція підзвітна і відповідальна перед територіальними громадами, органами місцевого самоврядування, а не лише перед радами.

2. Положення про те, що орган місцевої поліції підпорядкований відповідному голові, потребує внесення змін і доповнень до Закону України "Про місцеве самоврядування в Україні".

3. Не можна вважати правильною ідею повної автономності місцевої поліції по відношенню до Міністерства внутрішніх справ України, оскільки це неминуче призведе до конкуренції між підрозділами місцевої поліції та відповідними підрозділами міліції. 

До ст. 17

За правилами нормотворчої техніки поняття “місцева поліція” має бути уніфікованим у межах всього законопроекту. Однак, ч. 2 даної статті замість словосполучення “місцева поліція” з’являється термін “муніципальна поліція”. Те ж саме має місце у п. 5 ст. 6 та  у  підпункті 2 п. 2 ст. 8.

До ст. 20

1. Для коректної реалізації положень цієї статті про обов'язки місцевої поліції необхідне внесення чисельних змін і доповнень до Кримінально-процесуального кодексу України, Кодексу України про адміністративні правопорушення, законів України “Про міліцію”, “Про прокуратуру”, “Про оперативно-розшукову діяльність”, “Про адміністративний нагляд за особами, звільненими з місць позбавлення волі” та ряду інших законів, що у законопроекті не враховано.

2. Нічим не обґрунтованою, на наш погляд, є пропозиція про покладення на місцеву поліцію обов'язків щодо контролю за благоустроєм і чистотою у громадських місцях (п. 1 ч. 3). Такі обов'язки не властиві й міліції і звичайно входять до компетенції відповідних комунальних служб.

3. Частиною 4 пропонується надати право окремо визначеним службовим особам місцевої поліції, а саме начальнику органу місцевої поліції, його заступникам та дільничному інспектору, проводити оперативно-розшукову діяльність в порядку передбаченому Законом України “Про оперативно-розшукову діяльність”. Проведення ж цієї діяльності іншими службовими особами місцевої поліції забороняється.

Ця пропозиція викликає застереження з огляду на те, що відповідно до названого Закону (ст. 5) право на здійснення оперативно-розшукової діяльності надається оперативним підрозділам, а не окремим службовим особам (у даному випадку місцевої поліції). Це зумовлено тим, що ефективність попередження, своєчасного виявлення, припинення і розкриття злочинів вказаними методами залежить від скоординованої діяльності спеціально підготовлених працівників підрозділу. 

Є цілком очевидним, що завантажені поточною керівною роботою начальник місцевої поліції або його заступник не зможуть у повному обсязі результативно займатись оперативно-розшуковою діяльністю. До того ж цьому не буде сприяти і займане ними службове становище у територіальній громаді. Незрозуміло також, хто буде здійснювати передбачений відповідно до ст. 9 Закону України “Про оперативно-розшукову діяльність” контроль за оперативно-розшуковою діяльністю осіб, зазначених у цій статті.

До ст. 21

1. Абзацом 4 підпункту 4 пункту 1 вказаної статті місцевій поліції  надається право з санкції прокурора затримувати осіб, запідозрених у занятті бродяжництвом, на строк до 30 діб. Це положення не узгоджується зі статтею 29 Конституції України, де вказано, що ніхто не може бути заарештований або триматися під вартою інакше як за вмотивованим рішенням суду. У виняткових випадках дозволяється тримання особи під вартою як тимчасовий захід, але не більше 72 годин. Окрім цього, відповідно до чинного КК України бродяжництво не є злочином, тому сама по собі ідея затримання на строк до 30 діб за підозрою у “бродяжництві” є вкрай сумнівною.
2. Положення п. 16 ч. 1 цієї статті можна розуміти у тому сенсі, що на місцеву поліцію нібито покладаються обов’язки боротьби з економічними злочинами. Зокрема, передбачається право вимагати проведення інвентаризацій і ревізій відповідних сфер фінансово-господарської діяльності. У той же час створення таких підрозділів у структурі місцевої поліції проектом не передбачено. Вказані питання залишаються в компетенції міліції органів внутрішніх справ. Абзац 1 п. 24 ст. 11 Закону України “Про міліцію” встановлює право слідчих, органів дізнання та підрозділів по боротьбі з економічною злочинністю вимагати проведення інвентаризацій та ревізій виробничої та фінансово-господарської діяльності.

3. Частиною 4 ст. 21 передбачається право органів місцевої поліції застосовувати у своїй діяльності надмірно широкий спектр спеціальних заходів. Зокрема, передбачається застосування світлозвукових пристроїв відволікаючої дії, пристроїв для відкриття приміщень, інших спеціальних і транспортних засобів. До останніх, зокрема, належать водомети і бронемашини, тобто ті спеціальні засоби, які використовуються лише спеціальними підрозділами і тільки у спеціальних операціях (при масових порушеннях громадського порядку, затриманні озброєних злочинців, визволенні заручників, пошуку і знешкодженні вибухових пристроїв, пошуку наркотичних засобів). До речі, для їх застосування до структури місцевої поліції потрібно було б включити підрозділи по знешкодженню вибухових пристроїв, кінологічні підрозділи, створювати спеціальну матеріальну-технічну базу і технічний персонал для обслуговування водометів та бронетехніки. Однак, статтею 8 проекту в структурі місцевої поліції вказаних підрозділів і їх спеціалістів, а також спеціальних підрозділів не передбачено.

До ст. 27
У частині 1 цієї статті (яка дублює відповідну статтю Закону України “Про міліцію”) працівник місцевої поліції визначений “представником державного органу виконавчої влади”, що не узгоджується з ідеологією законопроекту, за змістом якого місцева поліція є озброєним виконавчим органом місцевого самоврядування, а працівник місцевої поліції визначений як “службовець органу місцевого самоврядування” (ст. 1 проекту). 

До ст. 28

Частина друга цієї статті має некоректне посилання на законодавство для осіб рядового та начальницького складу органів місцевої справ, яким передбачається здійснювати пенсійне забезпечення осіб начальницького складу місцевої поліції та оподаткування їх доходів.

До ст. 29

Положення ч. 2 ставлять під сумнів чітке виконання місцевою поліцією обов’язку щодо допомоги органам внутрішніх справ у боротьбі зі злочинністю, зокрема, щодо оперативного підпорядкування, як це визначено цим законопроектом, а також дотримання вимог Конституції та інших законів України, оскільки у разі відсутності фінансування місцева поліція може не виконувати свої функції.

Крім того, згідно із статтею 85 Бюджетного кодексу України забороняється планувати та здійснювати видатки, не віднесені цим Кодексом до місцевих бюджетів, та здійснювати впродовж бюджетного періоду видатки на фінансування бюджетних установ одночасно з різних бюджетів.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання.

Керівник Головного управління                                        В. І. Борденюк

Вик. В.Г. Колпаков     тел. 235-79-20

