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До 4753 від 02.06.2016 р.
Н. д. України Сотник О.С. та ін.

ВИСНОВОК

на проект Закону України 

«Про внесення змін до Закону України «Про Національну поліцію» щодо виконання рекомендацій, які містяться у коментарях Генерального директорату з прав людини та верховенства права Ради Європи)»

Необхідність прийняття цього законопроекту, як це зазначено у Пояснювальній записці до нього, обґрунтовується необхідністю впровадження на законодавчому рівні коментарів Генерального директорату з прав людини та верховенства права Ради Європи, з метою усунення ряду правових неузгодженостей Закону України «Про Національну поліцію України», прийнятого 2 липня 2015 року Верховною Радою України за № 580-VIII (далі – Закон). 
Головне науково-експертне управління, проаналізувавши законопроект, частково погоджується із запропонованими змінами до вказаного Закону, але одночасно звертає увагу на таке.
1. Потребує додаткового опрацювання пропозиція законопроекту щодо виключення зі складу поліції органів досудового розслідування (проектом пропонується виключити п. 3 ч. 3 статті 13 Закону), які за твердженням суб’єктів права законодавчої ініціативи дублюють повноваження кримінальної поліції. 
Звертаємо увагу, що кримінальна поліція спрямована на протидію злочинності, захист прав та свобод, інтересів суспільства і держави від протиправних посягань і включає карний розшук, кіберполіцію, Департамент боротьби з наркозлочинністю, Департамент захисту економіки тощо.

Органи досудового розслідування Національної поліції призначені для збирання, оцінки, перевірки та використання доказів з метою попередження, запобігання кримінальним правопорушенням та розслідування кримінальних проваджень, установлення об’єктивної істини, забезпечення правильного застосування закону
. 
Кримінальним процесуальним кодексом України (далі – КПК) передбачено, що слідчі органів Національної поліції здійснюють досудове розслідування кримінальних правопорушень, передбачених законом України про кримінальну відповідальність, крім тих, які віднесені до підслідності інших органів досудового розслідування (див. ч. 1 ст. 216 КПК). 

Чинним законодавством передбачено, що саме органи досудового розслідування Національної поліції мають виконувати вказані повноваження (див. Наказ МВС «Про затвердження Інструкції з організації обліку та руху кримінальних проваджень в органах досудового розслідування Національної поліції України» від 14.04.2016 № 296). 

Таким чином вважаємо, що доцільність ліквідації органів досудового розслідування Національної поліції і передача їх функцій до кримінальної поліції, потребує додаткового вивчення і, мабуть, більш тривалого проміжку часу для реалізації такого законодавчого кроку, ніж до 1 січня 2017 року, як це передбачено підпунктом 1 пункту 1 розділу II «Прикінцеві та Перехідні положення» законопроекту.

2. Додаткових заходів вимагає і виключення поліції охорони із системи органів Національної поліції (див. зміни до п. 4 ч. 3 ст. 13, п. 20 ч. 1 ст. 23 Закону). 
Нагадаємо, що відповідно до Закону України «Про Національну поліцію» та Постанови Кабінету Міністрів України «Питання функціонування органів поліції охорони як територіальних органів Національної поліції та ліквідації деяких територіальних органів Міністерства внутрішніх справ» від 13 жовтня 2015 р. № 834 було створено Департамент поліції охорони, а також управління і відділи поліції охорони в областях, як територіальні органи Національної поліції. 

Незважаючи на те, що поліція охорони має діяти на основі самофінансування (див. Постанову Кабінету Міністрів України «Про заходи щодо вдосконалення охорони об'єктів державної та інших форм власності» від 10.08.1993 № 615), однак надання третім особам охоронних послуг на договірних засадах, містить ознаки здійснення поліцейськими підприємницької діяльності (див. ч. 2 статті 3 Господарського кодексу України).
З огляду на зазначене, можна погодитись з твердженням у Пояснювальній записці до проекту, що функції поліції охорони, що полягають у здійсненні на договірних засадах охорони фізичних осіб та об’єктів права приватної і комунальної власності (п. 20 ч. 1 статті 23 Закону), виходять за межі діяльності поліції.

Однак поліція охорони – найбільший суб’єкт охоронної діяльності і єдина в Україні охоронна структура, працівники якої мають визначені Законом права та повноваження на озброєну охорону та застосування владних функцій щодо правопорушників.
Під її охороною знаходиться значна кількість матеріальних об’єктів всіх форм власності та декілька сотень осіб, щодо яких здійснюється фізична охорона. Надається охорона та перевезення цінностей банківським та фінансовим установам підприємствам інших форм власності по всій території України, серед яких є банки і інкасаторські служби. Під пультовою охороною поліції охорони перебуває близько 115 тисяч об'єктів усіх форм власності: від торговельного павільйону до підприємств-флагманів вітчизняної промисловості. Одночасно по всій території України на службу заступають майже 700 мобільних груп реагування поліції охорони
.
 Руйнування вказаної системи може призвести до значних негативних матеріальних наслідків. При цьому не може бути впевненості, що у наданий законопроектом термін до 1 січня 2018 року (див. підпункт 2 пункту 1 розділу II «Прикінцеві та Перехідні положення» законопроекту), буде створений інший спеціалізований орган, який зможе у тому ж обсязі і з тією ж якістю виконувати всі функції поліції охорони.

Вказані функції, на наш погляд, можна було б передати іншим суб’єктам охоронної діяльності, однак, при цьому їх буде необхідно наділити правом на використання вогнепальної зброї (див. Закон України «Про охоронну діяльність»).

Тому, без вирішення питання яка саме структура (або структури) зможуть виконувати функції поліції охорони і підготовки відповідної нормативно-правової бази, виключення поліції охорони із системи органів Національної поліції, вважаємо передчасним.

3. На наш погляд, пропозиції законопроекту щодо обмеження повноважень Міністра внутрішніх справ України стосовно погодження затвердження кошторису Національної поліції (див. зміни до ст. 14 Закону) та стосовно призначення першого заступника та заступника керівника поліції за поданням керівника поліції (див. зміни до ст. 21 Закону) мають бути скореговані з огляду на таке.
3.1. Насамперед, потребує уточнення правовий статус Національної поліції.

Так, відповідно до ст. 1 Закону «Національна поліція України (далі - поліція) – це центральний орган виконавчої влади, … діяльність якого спрямовується та координується Кабінетом Міністрів України через Міністра внутрішніх справ України згідно із законом».
Однак у Законі чітко не зазначено місце Національної поліції у структурі органів внутрішніх справ і взагалі не вказується, чи входить Національна поліція до складу органів внутрішніх справ (хоча на сайті Міністерства внутрішніх справ України (далі – МВС) Національна поліція вказана як складова МВС)
, на відміну, наприклад, від Національної гвардії України, стосовно якої у законодавстві чітко передбачено, що це військове формування з правоохоронними функціями, що входить до системи МВС (див. ст. 1 Закону України про Національну гвардію України»).
3.2. Крім того, пропозиції законопроекту щодо обмеження певних повноважень Міністра внутрішніх справ не вирішують деякі колізії між Законом України «Про Національну поліцію України» та іншими законодавчими актами. Так, співставлення положень Закону України «Про Національну поліцію» та Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» дозволяє стверджувати, що низка положень цих законів не узгоджуються між собою. Так, наприклад, відповідно до ч. 1 ст. 16 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» інші центральні органи виконавчої влади (окрім міністерств) утворюються для виконання окремих функцій з реалізації державної політики як служби, агентства, інспекції. Натомість, Національна поліція, відповідно до ч. 1 ст. 1 Закону України «Про Національну поліцію», не створена як служба, агентство чи інспекція. Тобто, фактично Національна поліція є центральним органом виконавчої влади зі спеціальним статусом.

Відповідно до абз. 2 ч. 1 ст. 19 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» керівник центрального органу виконавчої влади може мати не більше двох заступників, які призначаються на посади та звільняються з посад Кабінетом Міністрів України за поданням Прем’єр-міністра України. Однак вказаному положенню Закону не відповідає як положення чинного Закону України «Про національну поліцію України», де відповідно до ч. 4 ст. 21 перший заступник та заступники керівника поліції призначаються на посаду та звільняються з посади Міністром внутрішніх справ України за поданням керівника поліції, так і положення законопроекту, де вказані повноваження віднесені виключно до прерогатив керівника поліції (див. підпункт 3 пункту 1 Розділу I законопроекту).
3.3. З іншого боку, слід взяти до уваги, що вищенаведені пропозиції щодо позбавлення Міністра внутрішніх справ України деяких кадрових і фінансових контрольних повноважень може ускладнити контроль Кабінету Міністрів України за роботою Національної поліції України, і створити небезпеку не контрольованості розпорядження фінансами Національної поліції та створення корупціогенних чинників у системі Національної поліції України.
3.4. Крім того, у разі прийняття вказаної пропозиції законопроекту щодо призначення першого заступника та заступника одноосібно керівником поліції (див. зміни до ст. 21 Закону) логічним вбачається внесення відповідних змін і до чинного положення ч. 5 ст. 15 Закону, за яким керівники територіальних органів поліції призначаються на посади та звільняються з посад керівником поліції за погодженням з Міністром внутрішніх справ України. 
4. Проектом запропоновано встановити у базах поліції строки зберігання даних, після спливу яких поліція зобов’язана видалити і знищити ці дані (див. ч. 3 ст. 26 Закону у редакції проекту). Зазначені строки прив’язані до певних юридичних фактів. Проте, інформація, яка міститься у базах даних, може бути необхідною для розслідування злочинів, які будуть вчинені (або виявлені) після настання відповідних юридичних фактів. Відтак, видалення даних у відповідній базі після настання певних юридичних фактів може стати перепоною для розслідування злочинів, захисту прав і свобод людини. Крім того, слід звернути увагу, що ст. 25 Закону України «Про захист персональних даних» у частині регулювання права суб’єкта персональних даних вимагати знищення інформації про себе містить обмеження у вигляді «інтересів національної безпеки, економічного добробуту або захисту прав і свобод суб’єктів персональних даних чи інших осіб».

5. Запропонована проектом редакція ч. 2 ст. 32 Закону, згідно якої відсутність документів, що посвідчують особу, не є підставою для затримання особи, яка не вчинила правопорушень, значно ускладнить охорону громадського порядку від злочинних проявів, оскільки не дадуть змогу працівникам правоохоронних органів встановлювати особу і таким чином виявляти злочинців. Тим більше, що згідно приписів ч. 1 ст. 32 Закону (у редакції законопроекту), навіть у разі затримання особи, що володіє зовнішніми ознаками, схожими на зовнішні ознаки особи, яка перебуває в розшуку, або безвісно зниклої особи за відсутності у цієї особи документів і за умови не скоєння у даний час будь-яких правопорушень, поліція змушена буде таку особу відпустити. 
6. Вимога щодо складання протоколу про здійснення поверхневої перевірки особи, її речей чи транспортного засобу та вручення копії протоколу цій особі (див. зміни до ч. 1 ст. 34 Закону) надзвичайно ускладнить і загальмує процес проведення перевірки осіб, особливо під час проведення масових заходів, наприклад, таких як хресна хода, що відбулась нещодавно у Києві, де додаткова перевірка портативним металошукачем може бути застосована до декількох сотень осіб і по кожному випадку поліцейським необхідно буде складати окремий протокол і надавати його для ознайомлення особі, яку перевірили протягом декількох секунд портативним металошукачем. Можна припустити, що поліцейськими такий метод буде застосовуватись вкрай рідко, що може негативно позначиться на стані забезпечення громадської безпеки.
7. Вважаємо невиправдано коротким термін (не більше ніж лише на 3 години) надання поліцейському можливості обмежити фактичне володіння річчю або пересування транспортного засобу для запобігання небезпеці, якщо є достатні підстави вважати, що річ або транспортний засіб можуть бути використані особою з метою посягання на своє життя і здоров’я або на життя чи здоров’я іншої людини, або пошкодження чужої речі.
Таким чином, можуть виникнути випадки, коли поліцейський через 3 години буде змушений повернути річ особі, навіть за достатніх підстав вважати, що вона за допомогою цієї речі може зашкодити життю і здоров’ю інших осіб, адже вжити інших заходів за такий короткий термін поліцейський може не встигнути.

8. Проектом пропонується у статтях 76, 80 Закону змінити чинні звання поліцейських на інші, які на думку суб’єктів права законодавчої ініціативи є більш європейськими, оскільки на сьогодні вони є квазі-військовими, що йде врозріз з європейською тенденцією до формування цивільного характеру поліцейської служби (див. Пояснювальну записку до проекту).

Однак, наприклад, у поліції США є такі спеціальні звання, як сержант, лейтенант та капітан поліції, однак навряд чи можна поліцію США віднести до військової структури.

Крім того, деякі із запропонованих звань, співзвучні або співпадають із назвами посад, наприклад, «інспектор» або «детектив», що може викликати деяку плутанину. Тому, на наш погляд, доцільність запровадження запропонованих проектом спеціальних звань поліції варто узгодити із зацікавленими відомствами, з урахуванням європейського та світового досвіду.

9. Вважаємо сумнівною пропозицію законопроекту щодо виключення можливості присвоєння спеціальних звань після закінчення строку вислуги у попередньому званні (див. запропоновані законопроектом зміни до статей 82–84 Закону). 
 Натомість, проект Закону передбачає, що присвоєння спеціальних звань здійснюється або керівником поліції, або, щодо керівника поліції – Міністром внутрішніх справ.

Однак, виключення об’єктивних критеріїв просування по службі та залежність подальшого кар’єрного росту від керівника може розглядатись як корупціогенний фактор, оскільки містить у собі можливу небезпеку зловживання керівниками своїм службовим становищем.

10. Не узгоджується з чинним Законом запропонований проектом новий пункт 11-1 Прикінцевих та перехідних положень Закону, де передбачено, що до 31 грудня 2016 року проводиться переатестація поліцейських в порядку, передбаченому Міністерством внутрішніх справ і особи, які не пройшли переатестацію, підлягають звільненню зі служби. Зокрема, звертаємо увагу, що у ст. 57 Закону передбачено не «переатестацію», а атестування. Причому вказана нечіткість у правовому регулюванні питань атестації поліцейських має також корупційні ризики
.

11. Не можна погодитись із запропонованою законопроектом редакцією підпункту 1 пункту 19 Прикінцевих та Перехідних положень Закону, де йдеться, що протягом трьох років з дня набрання чинності цим Законом заклади охорони здоров’я, що знаходяться у підпорядкуванні Міністерства внутрішніх справ України, передаються Міністерству охорони здоров’я України в порядку, затвердженому Кабінетом Міністрів України. Теж саме стосується і пропонованого законопроектом підпункту 2 пункту 19 Прикінцевих та Перехідних положень Закону, де передбачено, що вищі навчальні заклади ІІІ-ІV рівня акредитації, що знаходяться у підпорядкуванні Міністерства внутрішніх справ України, передаються Міністерству освіти і науки України із збереженням професорсько-викладацького складу, в порядку, затвердженому Кабінетом Міністрів України.
Насамперед, вважаємо, що вказані норми не можуть бути предметом розглядуваного Закону, в якому йдеться про правове регулювання діяльності Національної поліції України, а не всієї системи МВС, на що спрямовані вказані норми.

Загалом, у даному контексті варто зазначити, що пропонована норма стосується закладів охорони здоров’я, які безпосередньо працюють з правоохоронцями, укомплектовані професійно підготовленими медичними працівниками із специфічними професійними обов’язками та відповідальністю. На наш погляд, лікарі місцевих державних та комунальних закладів охорони здоров’я не в змозі будуть проводити дієвий індивідуальний нагляд та здійснювати належний контроль за станом психічного та професійного здоров’я усіх співробітників Національної поліції, у тому числі оперативного складу усіх рівнів, за умови збереження конфіденційності та конспіративності.

Аналогічні проблеми можуть виникати і у разі необхідності проведення систематичних профілактичних оглядів поліцейських та в ході їх реабілітації після різного роду критичних ситуацій, які виникають під час участі у спецопераціях та інших заходах, спрямованих на боротьбу зі злочинністю та загрожують виникненню різного роду психічних розладів чи професійних захворювань.

Крім того, у зв’язку з проведенням Антитерористичної операції на сході країни, у якій беруть участь військовослужбовці Збройних сил України, працівники МВС, Національної поліції, Національної гвардії України, учасники АТО потребують кваліфікованої медичної допомоги. На сьогодні найбільш сприятливими умовами надання такої допомоги володіють саме медичні заклади Міністерства оборони та МВС України. З огляду на це вважаємо, що передача закладів охорони здоров’я, що знаходяться у підпорядкуванні МВС, Міністерству охорони здоров’я України, негативно позначиться на рівні надання медичної допомоги працівникам Національної поліції України та інших органів системи МВС.

Теж саме стосується і окремих навчальних закладів, що знаходяться у підпорядкуванні МВС і мають бути передані Міністерству освіти і науки України, що на наш погляд, призведе, до втрати специфіки підготовки спеціалістів для Національної поліції і в подальшому може привести до інших негативних наслідків щодо виконання поліцейськими своїх функціональних обов’язків.

Крім того, звертаємо увагу, що згідно приписів статті 28 Закону України «Про вищу освіту» від 1 липня 2014 року в Україні наразі діють вищі навчальні заклади таких типів: 1) університет; 2) академія, інститут; 3) коледж. При цьому про «рівні акредитації» у вказаному Законі взагалі не йдеться. Тому використання у законопроекті поняття «вищі навчальні заклади ІІІ-ІV рівня акредитації» вважаємо некоректним.
12. Одночасно звертаємо увагу, на необхідність більш ретельного техніко-юридичного опрацювання документу. Так, законопроектом запропоновано внесення змін до п. 4 ч. 1 ст. 31 Закону, де слово «якщо» пропонується замінити на слова «за наявності підозри або достатніх підстав вважати, що», однак вказані зміни можна внести лише в наступну статтю 32 Закону. 

Крім того, у порівняльній таблиці до законопроекту у статтях 31 і 32 Закону вказана однакова назва «перевірка документів особи», хоча у чинному законі ст. 31 має назву «Превентивні поліцейські заходи».
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути на доопрацювання суб’єкту права законодавчої ініціативи із урахуванням висловлених зауважень та пропозицій.
Керівник Головного управління                               В.І. Борденюк
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