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ВИСНОВОК 

на проект Закону України "Про поліцію"
Даний проект Закону, як зазначається в Пояснювальній записці до нього, розроблений з метою формування належної правової основи діяльності поліції в України відповідно до положень Конституції України, Закону України "Про Загальнодержавну програму адаптації законодавства України до законодавства Європейського Союзу" та європейських стандартів.
Для досягнення вказаної мети законопроектом передбачається встановити принципи діяльності поліції, права та обов’язки, структуру, порядок проходження служби в поліції, гарантії правового і соціального забезпечення співробітників поліції, а також контроль за діяльністю поліції.

За результатами розгляду законопроекту, Головне науково-експертне управління вважає за необхідне висловити наступні зауваження та пропозиції до його положень.

1. Поділяючи в цілому ідею щодо реформування міліції, що включає  рішуче скорочення управлінського персоналу з одночасним створенням простої, дієвої системи управління міліцією, слід зазначити, що для більшості зарубіжних країн характерною є децентралізація поліції, тобто наявність муніципальної (місцевої) поліції, створеної органами місцевого самоврядування відповідних територіальних одиниць, що функціонує в межах визначених законом повноважень. Доцільність її існування обґрунтовується не лише традиціями організації влади в окремих країнах, а й необхідністю децентралізації у галузі охорони громадського порядку, боротьби зі злочинністю, захисту прав людини і громадянина.

Формою такої децентралізації є муніципальні поліцейські формування, які є в більшості розвинених країн. Підходи до їх формування, структури та завдань різні, але є і спільні ознаки. Практично всюди муніципальна поліція включає "зовнішню службу" – поліцію, яка займається патрулюванням, іноді до неї входять бригади кінної міліції та групи співробітників зі службово-розшуковими собаками. Є в цій системі дорожньо-транспортні відділи, відповідальні за організацію дорожнього руху та розслідування дорожньо-транспортних пригод, а також адміністративні відділи. Під контролем останніх – забезпечення реалізації на місцевому рівні законодавства про видачу ліцензій, підприємництво, про правила торгівлі тощо. У віданні муніципальної поліції перебувають служби у справах дітей та служби по боротьбі з проституцією та наркоманією. Іноді ще є підрозділи поліції, які здійснюють нагляд за правилами перебування та проживання іноземців на території, підвідомчій цим поліцейським органам

На жаль, даний законопроект "Про поліцію" не враховує вказані позитивні міжнародні стандарти, в його структурі не передбачається, навіть на концептуальному рівні, створення місцевої (муніципальної) поліції в системі місцевого самоврядування. 

2. Одним із факторів, які негативно впливають на діяльність міліції у сучасних умовах, є надмірна її воєнізація, точніше, мілітаризація. Це є спадщиною тоталітарної правоохоронної системи. Структурно-управлінська будова міліції за системою, наближеною до армійської, суперечить призначенню та характеру діяльності цього державного інституту, який має задовольнити соціальні потреби щодо забезпечення та захисту прав людини і правопорядку. Вказані риси та ознаки міліції, на жаль, знайшли своє відображення у проекті, що розглядається.

Слід зазначити, що на відміну від армійських підрозділів, загальна ефективність діяльності міліції (поліції) залежить від сукупних, але самостійних зусиль окремих працівників. Інакше кажучи, принципова різниця між ними полягає у тому, що акцент в управлінні діяльністю армійського підрозділу міститься в сфері організації колективних зусиль даного цілісного суб’єкта з виконання певного завдання, а в управлінні міліцейським підрозділом – у забезпеченні ефективності кожного працівника, який виконує свої функції відносно самостійно від інших.

Важливим питанням концептуального характеру є також визначення поліції. Наявність у визначенні поліції категорії "озброєний" відповідно до ст.1 проекту Закону "Про поліцію", при зіставленні з її діяльністю, приводить до висновку, що поліція – учасник бойових дій, а це буде деформувати професійну свідомість працівників поліції і уявлення громадян про її характер і призначення. Аналіз визначень поліції в сучасних демократичних країнах свідчить, що подібного акценту на "озброєність" немає. Виконання міліцією правоохоронних функцій вимагає, щоб вона діяла в інтересах не окремої гілки влади, а всього суспільства. З огляду на домінуючі уявлення про поліцію як інститут, що надає послуги населенню, виникає питання, що таке послуги "озброєного органу" і чи саме їх очікує громадянське суспільство.
3. На нашу думку, у проекті Закону України "Про поліцію" необхідно було б вирішити і питання про оптимізацію структури, функціональних особливостей поліції, приведення їх у відповідність до суспільних вимог, інтеграційних процесів у світовому і європейському співтовариствах. Однак пропозицій щодо загальної граничної чисельного складу органів поліції не надано, що є суттєвим недоліком нормопроектування.

Вочевидь, слід було б провести порівняльний аналіз чинного стану штатної чисельності органів міліції в Україні з європейськими та іншими пострадянськими країнами і, виходячи з цього, внести обґрунтовані пропозиції щодо приведення чисельності утворюваних органів поліції до міжнародних стандартів.

За даними Центру політико-правових реформ у правоохоронних органах налічується 357 700 працівників МВС, а це 780 міліціонерів на 100 тис. населення. Для порівняння: у СРСР на 100 тис. населення було 214 міліціонерів. При цьому до тодішньої структури МВС входили: Державний департамент з питань виконання покарань, Державна пожежна охорона, Державна міграційна служба та інші, які сьогодні функціонують самостійно. Тобто, з моменту здобуття українською державою незалежності та по сьогоднішній день цей показник збільшився втричі. 

За даними ООН (станом на 2010 рік), у сусідніх країнах, схожих з Україною за політико-економічною ситуацією, поліцейських (з розрахунку на 100 тис. населення) удвічі-втричі менше, ніж в Україні: Болгарія - 442, Чехія - 405, Словенія - 386, Латвія - 370, Угорщина - 335, Польща - 264, Словаччина - 260, Естонія - 240. У таких країнах як США - 233, Бразилія -282, Франція - 369, Іспанія - 494, Норвегія та Фінляндія -155-160. Загальносвітовий середній показник - 300 поліцейських на 100 тис. населення, а за рекомендацією ООН - 222. 

4. Слід також зазначити, що даний проект не позбавлений корупційних факторів, які вбачаються в наступних його положеннях.

1) П. 32 ч. 1 ст. 11 потребує зміни, оскільки забезпечення на договірних засадах охорони об’єктів недержавної форми власності, фізичних осіб, а також охорони громадського порядку під час проведення масових заходів комерційного характеру за кошти осіб, які їх проводять, можна здійснювати силами охоронних агентств, організацій.

Поліція у даному сенсі є прямим конкурентом вказаних охоронних агентств на ринку комерційних послуг, а тому може використовувати "в своїх цілях" надані відповідно до ст. 14 проекту Закону повноваження по контролю за їх діяльністю, а це є прямим конфліктом інтересів.

З метою збереження незалежності поліція повинна фінансуватись і забезпечуватись за рахунок бюджетних коштів, а надання платних послуг на договірній основі, спонсорської допомоги тощо є благодатним підґрунтям для корупції.

2) Ст. 14 проекту не містить посилання на те, які підрозділи поліції мають право проводити перевірку суб’єктів господарювання та отримувати на запити від них оригінали документів, зразки сировини і продукції, опечатувати каси, склади та архіви. 

Така невизначеність може призвести до розширеного тлумачення вказаного права і безконтрольного використання його співробітниками любих підрозділів поліції (незалежно від профільної спрямованості) в корупційних цілях.
Разом з тим звертає на себе увагу те, що виходячи з положень п. 28 ч. 1 ст. 12, а також ст. 14 проекту органам поліції пропонується надати право проводити перевірки і здійснювати контроль за дотримання законодавства суб’єктами господарювання, тобто юридичними та фізичними особами. За таких умов вказані органи перебирають на себе функцію держнагляду у сфері господарської діяльності.

Вказана пропозиція суперечить чинному законодавству, оскільки міліція здійснює перевірку відомостей про скоєння злочинів та інших правопорушень або підготовку до їх здійснення в порядку і на підставах, визначених нормативно-правовими актами, що регулюють її діяльність, зокрема частинами 4 та 5 ст. 97 Кримінально-процесуального кодексу України, п. 24 ст. 11 Закону України "Про міліцію" та ст. 8 Закону України "Про оперативно-розшукову діяльність". При цьому слід також зазначити, що підрозділи міліції, а надалі поліції, не виконують функцію державного нагляду у сфері господарської діяльності і не проводять планові та позапланові перевірки суб’єктів господарювання на підставі Закону України "Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності".
У разі прийняття запропонованих проектом змін, може скластися ситуація зайвого та необґрунтованого втручання органів поліції у діяльність суб'єктів господарювання.

До того ж зі змісту законопроекту незрозуміло, як зазначені повноваження поліції будуть кореспондуватися із функцією загального нагляду, яка згідно з п. 9 Перехідних положень Конституції України ще входить до основних повноважень прокуратури.
3) На нашу думку, з урахуванням вимог законодавства про адміністративні правопорушення та кримінально-процесуального законодавства в ст. 13 проекту доцільним було б і правильним чітко зазначити, що при будь-якому виді затримання поліцією фізичної особи, відлік часу утримання її в спеціально відведених для цього приміщеннях починається з моменту фактичного затримання.

Це дозволить законодавчо обмежити можливість зловживати вказаним правом на обмеження свободи в корупційних цілях.

4) В пунктах 30 і 31 ч. 1 ст. 12 проекту передбачається право поліції безперешкодно використовувати в службових цілях транспорт і засоби зв’язку, що належать фізичним та юридичним особам. Якщо відшкодування витрат за використання транспорту у таких випадках законопроектом передбачається, то користування засобами зв’язку є безоплатним.

Вважаємо, що текст п. 31 потребує доповнення змістом аналогічним п. 30. Це дозволить забезпечити дотримання майнових прав громадян і організацій, а також створити додаткову перешкоду на шляху зловживання даним правом з боку співробітників поліції і буде сприяти зменшенню корупції в діяльності поліції.
До того ж, навряд чи можна погодитися з приписами п. 29 ч. 1 ст. 12 проекту відповідно до яких працівники поліції матимуть право безоплатно користуватися попутним транспортом. Адже зі змісту пропонованої норми (а також із урахуванням положень п. 30 ч. 1 ст. 12), можна зробити висновок про те, що працівники поліції матимуть таке право не тільки під час виконання своїх службових обов'язків, а й у особистих цілях. На наш погляд, така законодавча пропозиція може призвести до значних службових зловживань та порушення права власників транспортних засобів законно розпоряджатися своєю власністю.
5) Іншим недоліком цього проекту є те, що у ч. 2 ст. 8 міститься норма, яка встановлює широкі дискреційні повноваження поліції, зокрема те, що "Поліція забезпечує постійне інформування органів державної влади та органів місцевого самоврядування, а також громадськість про захист прав і свобод людини і громадянина, охорони громадського порядку, забезпечення громадської безпеки, боротьби зі злочинністю, захист економіки та власності, інтересів суспільства та держави від протиправних посягань, безпеки дорожнього руху". При цьому незрозуміло, що слід розуміти під терміном "постійне інформування". Крім того, законопроектом не встановлено, які строки реалізації такого інформування, а відтак зазначений термін може тлумачитись як завгодно (періодичність цього "постійного інформування" може складати один раз на місяць, один раз на квартал, один раз на рік, на п’ять років).

У даному положенні можна вбачати наявність корупційного фактору, а саме – зловживання правом заявника органами державної влади (їх посадовими особами), оскільки, наприклад, права поліції в аспекті інформування про свою діяльність та відкритість і публічність забезпечення суспільної довіри чітко не регламентовані.

6) Право на ведення оперативно-пошукових та криміналістичних обліків, оперативно-довідкового обліку, обліку адміністративних правопорушень та профілактичного обліку правопорушників, документів, інших передбачених законодавством обліків, а також здійснювати обробку персональних даних в обсязі, структурі та порядку, що випливають із завдань та функцій, покладених на поліцію цим та іншими законами, зафіксоване в п. 23 ч. 1 ст. 12 проекту, також містить корупційні ризики, які характеризуються наданням компетенції поліції за формулою "має право". Тобто, у даному випадку, вочевидь, закладена юридично-лінгвістична невизначеність. 
Адже ведення та використання вказаних обліків щодо даних про осіб, які вчинили злочини, в значній мірі сприяє розкриттю злочинів, вчинених такими особами повторно. Відповідно, наявність подібних обліків суттєво допомагає у протидії професійній злочинності. Тому їх ведення повинно бути не правом, а обов’язком поліції, якщо проект ставить на меті мати ефективну та професійну поліцію.

7) Пунктами 21-26 ч. 1 ст. 11 проекту надається перелік обов’язків поліції, які мають безпосереднє відношення до діяльності у сфері транспортних засобів.

Вважаємо, що вказані положення певною мірою не відповідають покладеним на поліцію завданням (ст. 2 проекту), зокрема, реалізації державної політики в сфері захисту та охорони прав, свобод та законних інтересів фізичних осіб, прав та інтересів юридичних осіб, інтересів держави та територіальних громад від протиправних посягань, охорони громадського порядку, власності та забезпечення громадської безпеки, оскільки більшість функцій поліції з технічних та інших специфічних питань дорожньої (транспортної) діяльності доцільним було б перекласти на відповідні інші міністерства або підлеглі їм структури.

У такому випадку поліція могла б більш цілеспрямовано зосередитись на питаннях профілактики та припинення злочинів і адміністративних правопорушень на дорогах.

Також слід зазначити, що функція поліції приймати іспити для отримання права на керування транспортними засобами відповідної категорії і видавати посвідчення водія транспортного засобу (п.24 ч. 1 ст. 11 проекту), як вже зазначалось вище, не відповідає визначеним даним проектом завданням поліції, її збереження в компетенції поліції обумовлено відомчими інтересами і надає сприятливе підґрунтя для корупційних дій.

5. Окремі норми проекту Закону, зокрема, пункти 23, 30, 37, 39 ч.1 ст. 11, пункти 23, 30, 34, 35 ч.1, ч. 2 ст. 12, ч. 8 ст. 28, частини 1, 2 ст. 29, ч. 10 ст. 64, ч. 7 ст.65, містять формулювання, які відсилають до інших законів, без уточнення до яких саме, наприклад, такі "відповідно до Закону" або "в порядку встановленому Законом". Здавалось би це незначним недоліком, але на практиці він проявляється в тому, що проектом не передбачається і відсутня чітка регламентація, наприклад порядку та підстав "безперешкодно входити (проникати) в приміщення, в тому числі житлові, що належать фізичним або юридичним особам та оглядати їх", про що йдеться у п. 14 ч. 1 ст. 12 проекту.

Водночас законопроектом розширюються права щодо проникнення в житло "у будь-який час доби", в тому числі, відповідно до п. 7 ч. 1 ст. 18 проекту, із застосуванням вогнепальної зброї: "для усунення перешкод при проникненні до приміщень, на об’єкти та території, якщо використання інших засобів на даний момент неможливе або їх застосування не призвело до очікуваного результату". У даному випадку вказане положення слід розуміти так, що застосовувати вогнепальну зброю дозволяється цим проектом для пошкодження запірних засобів (замків тощо).

Однак, при цьому незрозуміло, хто буде визначати підстави для такого проникнення, адже теоретично співробітник правоохоронного відповідно до таких законодавчих приписів може вчинити злом дверей в будь-яку квартиру, наприклад, на підставі перевірки комп’ютера на наявність в ньому неліцензованого програмного забезпечення.

6. Як неповнота адміністративних процедур може бути розцінена норма ч. 5 ст. 15 законопроекту, відповідно до якої "Про застосування заходів фізичного впливу, спеціальних засобів, вогнепальної зброї, а також про будь-які ушкодження або смерть, які спричинені особі внаслідок застосування співробітником поліції заходів фізичного впливу, спеціальних засобів, вогнепальної зброї, співробітник поліції негайно та письмово доводить до відома безпосереднього начальника для сповіщення прокуророві". При цьому строки такого повідомлення прокурора законодавчо не закріплені. 

Крім того, у законопроекті відсутні положення про обов’язковість такого повідомлення родича або іншої близької людини особи, до якої застосовувалась сила працівником поліції. З огляду на вказане, порядок процедури не може вважатись повністю ясним і регламентованим.

7. Ч. 4 ст. 13 проекту пропонується надати право затриманій поліцією фізичній особі "здійснити один телефонний дзвінок з метою повідомлення своїх близьких родичів або близьких осіб про своє затримання та місце знаходження". З даного формулювання вбачається, що затриманий може скористуватись цим правом тільки на один дзвінок незалежно від того додзвонився він чи ні. З огляду на це, доцільним було б у тексті проекту термін "один дзвінок" замінити на "телефонну розмову", що відповідатиме реальній реалізації вказаного права затриманим.

До того ж, на нашу думку, названу норму слід уточнити, щоб виключити зловживання шляхом посилання співробітників поліції на відсутність технічної можливості у наданні затриманому права на телефонну розмову.

8. У ст. 22 законопроекту пропонується передбачити, що загальне керівництво поліцією в межах повноважень, визначених законами України, здійснює Міністр внутрішніх справ України, який має право давати обов’язкові для виконання начальником Департаменту поліції доручення. Начальник Департаменту поліції у своїй діяльності безпосередньо підпорядкований Міністру внутрішніх справ України, який є для нього безпосереднім начальником.

При цьому, відповідно до приписів законопроекту Міністр внутрішніх справ України здійснює політичне керівництво всією поліцією України (відповідно до ч. 3ї ст. 6 Закону України "Про Кабінет Міністрів України" посада Міністра внутрішніх справ України є політичною). На наш погляд, безпосередньо у законопроекті необхідно дати визначення, у чому саме полягає політичне керівництво міліцією.

9. Відповідно до вимог законодавчої техніки та Регламенту Верховної Ради України слід виправити послідовність нумерації частин у ст. 22 проекту. Зокрема, незрозуміло, чому після частини 2, де йдеться про повноваження Міністра внутрішніх справ щодо керівництва поліцією, в наступній частині цієї ж статті (яка за послідовністю має бути третьою і в якій визначені повноваження заступників Міністра внутрішніх справ) знову вказується на частину 2. Вказаний недолік потребує відповідного корегування.

10. На думку авторів даного законопроекту, реалізація його положень після прийняття не потребуватиме додаткових фінансових витрат, пов’язаних з організаційно-штатними заходами перетворення міліції в поліцію.

Фінансування цих витрат пропонується здійснювати в межах асигнувань, передбачених на утримання Міністерства внутрішніх справ України та за рахунок штатної оптимізації при переатестації особового складу.

При цьому конкретні розрахунки витрат на глобальне підвищення заробітних плат співробітникам поліції і "щедрі" соціальні пільги (забезпечення житлом, медичне обслуговування, виплати на випадок отримання каліцтва або загибелі), на заміну старої на нову форму їх одягу, а також на нові бланки, друк, вивіски тощо проведено не було.

До того ж не зроблено і відсутній прогноз витрат бюджетних коштів у зв’язку з передбаченим законопроектом звільненням із служби осіб рядового і начальницького складу органів внутрішніх справ (міліції) у зв’язку із проведенням організаційних заходів.

У п. 4 Прикінцевих та перехідних положень проекту передбачається "Установити, що до набрання чинності цим Законом, особи рядового та начальницького складу органів внутрішніх справ (працівники міліції) підлягають звільненню зі служби в органах внутрішніх справ в порядку встановленому законодавством". З огляду на таке положення, відповідно до ст. 15 Закону України "Про соціальний і правовий захист військовослужбовців та членів їх сімей" працівники органів внутрішніх справ при звільненні зі служби, (а це сто відсотків службовців міліції) мають право на виплату одноразової грошової допомоги, що становить досить значну суму не запланованих на 2012 рік витрат бюджетних коштів (у п. 1 Прикінцевих та перехідних положеннях законопроекту зазначається, що "Цей Закон набирає чинності з дня введення в дію Кримінального процесуального кодексу України", тобто з 19 листопада 2012 року). 

Таким чином, вважаємо, що реалізація вказаних заходів потребуватиме додаткових значних бюджетних видатків. З огляду на зазначене вважаємо, що законопроект подано до парламенту із порушенням вимог ч. 3 ст. 91 Регламенту Верховної Ради України, а також ст. 27 Бюджетного кодексу України.
11. Крім того, навряд чи виправданим можна визнати підхід законопроекту щодо "тотального" звільнення усіх працівників міліції до набрання чинності цим законопроектом. Адже, по-перше, на їх переатестацію необхідний час і значні кадрові ресурси, що нереально забезпечити до 19 листопада 2012 року. Отже, більшість рядового та начальницького складу органів внутрішніх справ до вказаного періоду у будь-якому випадку буде звільнена та не прийнята на службу до поліції. Це, у свою чергу, може паралізувати усю діяльність міліції щодо виявлення, попередження та розкриття злочинів і адміністративних правопорушень, а також сприяти зростанню масових безпорядків та рівня злочинності в державі.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання з урахуванням висловлених зауважень і пропозицій.
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