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До проекту р. №4199 від 13.03.09 р.








         Н.д.  А.С.Матвієнко
ВЕРХОВНА РАДА УКРАЇНИ

Комітетом з питань законодавчого забезпечення правоохоронної діяльності розглянуто поданий народним депутатом України                Матвієнком А.С. проект Закону України «Про місцеву поліцію» (реєстр. №4199).

Метою законопроекту, як зазначається у пояснювальній записці до нього, 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.

Прийняття Закону України «Про місцеву поліцію» є, безумовно, корисним кроком на шляху підвищення як ефективності правоохоронної діяльності, так і рівня довіри населення до правоохоронних органів взагалі та органів міліції зокрема. Доказом цього є наявність зарубіжного досвіду функціонування місцевої поліції. Проте створення місцевих осередків правоохоронних органів на рівні функціонування органів місцевого самоврядування потребує проведення досить ґрунтовного попереднього аналізу позитивних та негативних наслідків реалізації цього рішення. 
Аналізуючи сучасний стан правоохоронної системи в Україні, можна дійти висновку щодо необхідності системного, комплексного і ефективного її реформування. Реалізація ідеї створення місцевої міліції (поліції) сприятиме упорядкуванню взаємовідносин органів місцевого самоврядування з правоохоронними органами, дасть можливість органам місцевої влади цілеспрямовано впливати на криміногенну обстановку і, залежно від останньої, впливати на визначення чисельності та складу місцевої міліції (поліції), на стратегію і тактику її використання.
Проте, відзначаючи важливість цього завдання, для досягнення таких цілей слід вирішити ряд проблем організаційно-правового, фінансового характеру та проблеми ресурсного забезпечення.
Аналіз законопроекту дозволяє зробити деякі висновки, які, на наш погляд, мають принципове значення для його удосконалення, приведення останнього у відповідність до чинного Закону України «Про міліцію», основних положень Указу Президента України від 8 квітня 2008 року № 311 «Про затвердження Концепції реформування кримінальної юстиції» тощо.
Крім того, Комітетом взято до уваги наступне. Указом президента України №820 від 17.08.2010 року створено Робочу групу з питань реформування судочинства. Одним із завдань цієї Робочої групи є напрацювання нового Кримінально-процесуального кодексу з подальшим його прийняттям Верховною Радою України. Комітет вважає, що будь-які структурні зміни в системі правоохоронних органів мають бути наслідком прийняття нового Кримінально-процесуального кодексу, який визначить основні елементи передусім системи досудового слідства.

Слід зазначити, що у пояснювальній записці (стан нормативно-правової бази у даній сфері правового регулювання) зазначається тільки два закони «Про місцеве самоврядування в Україні» та «Про міліцію», які діють у даній сфері суспільних відносин. Разом з тим, у цій сфері суспільних відносин діють Кримінальний Кодекс України, Кодекс України  про   адміністративні   правопорушення, Кодекс адміністративного судочинства України, закони України «Про місцеве самоврядування в Україні», «Про міліцію», «Про службу в органах місцевого самоврядування», «Про порядок відшкодування шкоди, завданої громадянинові незаконними діями органів дізнання, досудового слідства, прокуратури і суду», «Про прокуратуру», «Про оперативно-розшукову діяльність», «Про об'єднання громадян», «Про дорожній рух», «Про попереднє ув'язнення», «Про державний захист працівників суду і правоохоронних органів», «Про забезпечення безпеки осіб, які беруть участь у кримінальному судочинстві», «Про правовий статус іноземців та осіб без громадянства», «Про адміністративний нагляд за особами, звільненими з місць позбавлення волі», «Про звернення громадян», «Про попередження насильства в сім'ї»,  «Про соціальну адаптацію осіб, які відбули покарання у виді обмеження волі або позбавлення волі на певний строк» та ряд інших законів, а також, понад 300 підзаконних нормативних актів, які врегульовують окремі питання охорони громадського порядку. 

Створення місцевої поліції в унітарній державі, такій як Україна, є досить проблематичним питанням. Зазвичай, створення підрозділів місцевої міліції (поліції) є ознакою федеративної держави, де кожен штат (провінція, земля, округ тощо) має своє специфічне законодавство та самодостатній місцевий бюджет, незалежний від державного. Тому вирішувати питання про її створення слід у контексті (у процесі) проведення адміністративно-територіальної реформи та розробки механізмів фінансування не лише місцевої міліції (поліції), а усіх правоохоронних програм на місцевому рівні.
Що ж стосується запропонованого проектом Закону  шляху створення підрозділів місцевої поліції, то слід зазначити, що відповідно до частини 3 статті 38 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» органи місцевої влади можуть вносити пропозиції щодо створення, реорганізації або ліквідації місцевої міліції. Але таке повноваження надано лише органам міських (міст, де утворені органи внутрішніх справ) рад за погодженням з відповідними головними управліннями, управліннями МВС України в АР Крим, областях, містах Києві та Севастополі, створюватися за поданням.
У той же час, згідно з частиною 1 статті 6 законопроекту рішення про створення органу місцевої поліції приймаються міською, селищною, сільською радою за поданням голови або не менше однієї третини депутатів від загального складу ради.
Запропонована норма законопроекту щодо створення органу місцевої поліції суперечить вищевказаному Закону.
Суперечливим є також і розділ III «Управління місцевою поліцією». Згідно з ним підпорядкування місцевої поліції, координація її діяльності, планування роботи здійснюється органами самоврядування, без врахування заходів, які проводяться ОВС, прокуратурою, СБУ, податковою міліцією, митною службою, тощо.
Проблемним є й основне питання функціонування будь-якого органу - фінансування. Так, за ідеєю розробника, поліція фінансується з місцевого бюджету (п. 1 ст. 29 проекту), що порушує Конституцію України та з державного бюджету при виконанні поліцією функцій боротьби зі злочинністю (п.2 ст. 29). Проте не визначено, яким чином будуть розмежовані функції правоохоронної структури такого типу і хто ж, все таки, буде їх фінансувати.

Одним із шляхів вирішення могло б бути внесення змін до статей 88-91 Бюджетного кодексу України. Суть цих змін полягає в тому, що утримання місцевої міліції, яка входитиме до складу органів внутрішніх справ України, здійснюватиметься за рахунок коштів місцевих бюджетів. Проте, з огляду на ст. 143 Конституції України, така пропозиція не враховує вимог ст. 85 Бюджетного кодексу України, згідно з якою держава може передати органам місцевого самоврядування право на здійснення видатків лише за умови відповідної передачі бюджетних ресурсів у вигляді закріплених за відповідними бюджетами загальнодержавних податків і зборів (обов'язкових платежів) або їх частки, а також трансфертів з Державного бюджету України. Крім того, згідно з цією статтею 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.
Покладення на місцеве самоврядування обов'язку утримувати підрозділи місцевої міліції за рахунок місцевого бюджету потребує суттєвої зміни бюджетної політики держави і відповідного збільшення дохідної частини місцевих бюджетів. 
Потребує доопрацювання і розділ V в контексті дослідження обов'язків і прав місцевої поліції та їх відповідності положенням КУпАП, КПК, законам про оперативно-розшукову діяльність, боротьбу з організованою злочинністю та корупцією, тощо.

Разом з тим, пропоновані кроки в реформуванні української міліції, сприятимуть оптимізації роботи правоохоронної структури країни, створенню належних умов для демократичного цивільного контролю за їх діяльністю та безпосередньої участі громадян у правоохоронній системі держави.

Загалом, позитивно оцінюючи спробу законодавця вирішити актуальну проблему закріплення правових основ нового інституту демократичної, правової  держави - місцевої поліції, слід, все ж, відмітити, що законопроект містить ряд суттєвих недоліків, викладених у висновку Головного науково-експертного управління Апарату Верховної Ради України, а також, висловлених народними депутатами України – членами Комітету та членами науково-експертної групи, створеної при Комітеті .

Розглянувши законопроект №4199, члени Комітету відзначили необхідність його доопрацювання з урахуванням висловлених зауважень і пропозицій, а тому, було прийнято рішення рекомендувати Верховній Раді України  направити його до Комітету Верховної Ради України з питань законодавчого забезпечення правоохоронної діяльності для підготовки на повторне перше читання.
Головне науково-експертне управління Апарату Верховної Ради України вважає, що за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання.

Співдоповідачем на засіданні Верховної Ради України визначено народного депутата України – Голову Комітету з питань законодавчого забезпечення правоохоронної діяльності Швеця В.Д.
Додаючи висновок Головного науково-експертного управління Апарату Верховної Ради України та проект постанови Верховної Ради України з цього питання, просимо розглянути.

Голова Комітету





             В.Швець

