PAGE  
До № 2890 від 18.05.2015р. 
Н.д. України Гройсман В.Б. та ін.

В И С Н О В О К

на проект Закону України "Про муніципальну варту"

Проект Закону України "Про муніципальну варту" (надалі – Варта), як це зазначається у Пояснювальній записці до нього, підготовлено на виконання Концепції реформування місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні, затвердженої розпорядженням Кабінету Міністрів України від 1 квітня 2014 року № 333-р.

У проекті пропонується на законодавчому рівні передбачити право місцевих рад створювати Варту, яка фінансуватиметься за рахунок коштів відповідного місцевого бюджету, або за рахунок інших джерел, не заборонених законодавством, та виконуватиме роль підконтрольного громаді механізму забезпечення законності та правопорядку на території відповідної адміністративно-територіальної одиниці.
Встановлюється, що Варта – це орган в системі місцевого самоврядування, що створюється у порядку, визначеному цим Законом, з метою забезпечення на території, що перебуває під юрисдикцією відповідної ради, охорони громадського порядку, законності, прав, свобод і законних інтересів громадян та утримується за рахунок коштів відповідного місцевого бюджету.

У законопроекті визначаються основні завдання Варти, якими, зокрема, є: забезпечення охорони громадського порядку на території юрисдикції відповідної місцевої ради у взаємодії з органами внутрішніх справ; профілактика правопорушень; інформування органів та підрозділів внутрішніх справ про вчинені або ті, що готуються, злочини, місця концентрації злочинних угруповань; виконання окремих адміністративних стягнень; охорона майна, що перебуває у комунальній власності; надання окремих видів правової та соціальної допомоги громадянам, органам місцевого самоврядування, підприємствам, установам та організаціям, що здійснюють свою діяльність на території відповідної міської ради та місцевої ради об’єднаної територіальної громади та ін. 

Структуру та чисельність Варти затверджуватиме відповідна рада. При цьому підрозділи Варти не входитимуть до структури територіальних органів Міністерства внутрішніх справ України.
Розглянувши поданий проект, Головне науково-експертне управління вважає за необхідне зазначити таке.
Зауваження загального характеру

1. Насамперед, у проекті чітко не визначено правовий статус Варти. Йдеться лише про те, що відповідно до ст. 1 проекту, вона є органом місцевого самоврядування. 
Нині система місцевого самоврядування відповідно до ч. ч. 3 та 4 статті 140  Конституції України та статті 5 Закону України «Про місцеве самоврядування» включає територіальні громади, місцеві ради, виконавчі органи рад, сільських, селищних, міських голів,  органи самоорганізації населення.  Вказаним Законом передбачено право органів місцевого самоврядування на створення у разі необхідності органів і служб для забезпечення здійснення з іншими суб'єктами комунальної власності спільних проектів або спільного фінансування (утримання) комунальних підприємств, установ та організацій, визначення повноважень цих органів (служб) (п. 32 статті 26 Закону України «Про місцеве самоврядування»). 

Однак у законопроекті не вказано, до яких саме органів має бути віднесена Варта. Крім того, з наданого у статті 1 проекту визначення Варти випливає, що фактично це формування є підрозділом (формуванням), який здійснює певну специфічну діяльність, і за своєю природою не може вважатись органом, який здійснює публічну владу (а органи місцевого самоврядування є саме такими органами). 

З іншого боку, є очевидним, що Варта наділяється окремими повноваженнями правоохоронних органів, (зокрема, такими, як забезпечення охорони громадського порядку, виконання окремих адміністративних стягнень, участь у забезпеченні військового та надзвичайного стану та ін. – стаття 2 проекту).  
Законом України "Про місцеве самоврядування в Україні" виконавчим органам сільських, селищних і міських рад надано власні (самоврядні) повноваження щодо організації забезпечення законності, правопорядку, охорони прав, свобод і законних інтересів громадян (п. 1 ч. 1 ст. 38), згідно з якими до компетенції сільських, селищних, міських рад відноситься питання про створення міліції (у даному випадку – Варти), яка утримується за рахунок коштів місцевого самоврядування, вирішення питань про чисельність працівників такої міліції, про витрати на їх утримання, здійснення матеріально-технічного забезпечення їх діяльності, створення для них необхідних житлово-побутових умов. Однак якщо мова йде про реалізацію саме цього повноваження, то у визначенні правового статусу Варти у статті 1 проекту доцільно вказати основну її  спрямованість (зокрема те, що Варта є саме правоохоронним органом). 
З огляду на зазначене запропонований проектом варіант створення Варти вимагає чіткого розмежування компетенції між міліцією та запропонованим у проекті утворенням, що виключатиме дублювання повноважень. Варта, на нашу думку, може бути наділена тільки тими повноваженнями, які характерні для неї як для специфічної форми місцевого самоврядування. Наділення Варти правоохоронними повноваженнями вимагає також визначення порядку контролю за здійсненням цих повноважень з боку органів внутрішніх справ. 

Таким чином, утворення Варти вимагає чіткого визначення її правового статусу, завдань, форм та методів діяльності, механізму фінансування  на законодавчому рівні. Однак, як вбачається за наслідками аналізу законопроекту, положення, які стосуються зазначених вище питань, виписані недосить конкретно або зовсім відсутні.
2. Створення Варти в унітарній державі, такій як Україна, є досить проблематичним питанням. Зазвичай, створення таких органів 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 органів Варти, а усіх правоохоронних програм на місцевому рівні. 

До вирішення цього питання з урахуванням реалій сьогодення, економічної та політичної кризи в державі, слід підходити зважено, враховуючи, що створення такого органу потребує значних грошових витрат (на виділення та відповідне обладнання спеціальних приміщень, грошове забезпечення особового складу, його навчання та пошиття форменого одягу, видачу посвідчень, придбання засобів радіозв'язку, спеціальних засобів, транспорту тощо) і навряд чи є доцільним у всіх випадках.

Прийняття місцевими радами рішень про утворення Варти означатиме, що на її утримання необхідно буде витрачати значні кошти з місцевих бюджетів. Але фінансовий стан територіальних громад в Україні наразі 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, зазначених у проекті (ч. 1 ст. 5) 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 сучасних бюджетно-фінансових умовах, коли переважаюча більшість місцевих бюджетів дотуються за рахунок трансфертів з Державного бюджету України, фінансові умови для створення й самостійного утримання органами місцевого самоврядування власних правоохоронних органів відсутні. У більшості випадків такі «правоохоронні органи» в разі їх створення фактично утримуватимуться не за рахунок місцевих бюджетів, а за рахунок коштів, які будуть надаватись органам місцевого самоврядування з Державного бюджету України. Ще гіршим варіантом може виявитись їх утримання за рахунок «інших джерел, не заборонених законодавством», тобто за рахунок коштів певних приватних структур. В результаті 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.

З урахуванням викладеного не можна погодитись з твердженням Пояснювальної записки до проекту, за яким його прийняття не потребує додаткових фінансових витрат. 

Загалом, покладення на місцеве самоврядування обов'язку утримувати органи Варти за рахунок місцевого бюджету потребує суттєвої зміни бюджетної політики держави і відповідного збільшення доходної частини місцевих бюджетів, причому ця зміна має бути ухвалена і фактично реалізована заздалегідь, тобто до прийняття законодавчих рішень щодо утворення правоохоронних органів місцевого самоврядування.
3. На нашу думку, не можна вважати вдалою ідею існування однакових та аналогічних за своєю компетенцією підрозділів міліції (служби дільничних інспекторів, патрульно-постової служби, служби автомобільної безпеки, охорони об'єктів, 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) та органів Варти, у яких відповідно до її завдань (ст. 2 проекту) та принципів взаємодії з органами внутрішніх справ України має бути утворена подібна до міліції організаційна структура (ст. ст. 6, 10, 14 проекту). 

Дублювання у діяльності органів міліції і Варти недоцільне як з фінансового і організаційного боку, так і з огляду на те, що така ситуація може створити парадоксальні явища, коли перед громадянами виникатиме питання, до кого звертатися за допомогою – до дільничного інспектора міліції чи до працівника Варти.

4. Застосування у тексті законопроекту терміну "муніципальна" (стосовно Варти) не виглядає вдалим. Адже відповідно до статті 133 Конституції України систему адміністративно-територіального устрою України складають: Автономна республіка Крим, області, райони, міста, райони в містах, селища і села. Так само й Закон України "Про місцеве самоврядування в Україні» не оперує таким поняттям як "муніципалітет", як складової адміністративно-територіального устрою країни. Таким чином, визначення поняття "муніципалітет" (як адміністративно-територіальної одиниці), "муніципальний" не міститься ані в чинному законодавстві, ані в запропонованому проекті, що, в свою чергу, ускладнює його розуміння та аналіз. 

5. Зі змісту проекту (зокрема, ч. 2 ст. 1) незрозумілим залишається правовий статус працівників Варти. Неясно, чи є вони найманими працівниками, державними службовцями, посадовими особами місцевого самоврядування або співробітниками правоохоронних органів. Проте, права і обов’язки громадян (у тому числі й певних категорій працівників), обсяг їх соціального захисту, підстави їх звільнення мають визначатися на законодавчому рівні.

6. Так само у проекті не визначена структура Варти (стаття 6 проекту), її керівництво, класифікація посад або спеціальних звань, засади підпорядкування, розмежування із повноваженнями працівників                            МВС України, соціальний і правовий захист, пенсійне забезпечення, страхування, компенсація або допомога в разі втрати працездатності чи загибелі під час виконання службових обов’язків, контроль і нагляд за діяльністю Варти та ін.

Зауваження і пропозиції до окремих статей законопроекту

До статті 14 

1. На працівників Варти покладається ряд допоміжних функцій (сприяння органам внутрішніх справ), що створює небезпеку дублювання діяльності вже існуючих правоохоронних органів (див. п. 1, 2, 8). 

З метою оптимального співвідношення централізації та децентралізації в управлінні необхідно забезпечити чітке розмежування повноважень між органами внутрішніх справ та підрозділами Варти.

 Наприклад, у органів внутрішніх справ має залишитись досудове слідство та охорона громадського порядку на транспорті, а до повноважень Варти можна було б віднести повноваження у сфері контролю за: виконанням земельного та природоохоронного законодавства; дотриманням правил благоустрою, торгівлі, розміщення зовнішньої реклами; утриманням в належній чистоті вулиць, прибудинкових територій і дворів у містах та інших населених пунктах; паркуванням автотранспорту, станом зелених насаджень, належним утриманням покриття доріг; дотриманням правил розміщення та функціонування МАФів, утриманням тварин у домашніх умовах, додержанням тиші в громадських місцях; забезпеченням охорони пам'яток історії та культури тощо

2. Можливість виконання деяких обов’язків працівниками Варти є сумнівною. Зокрема, не виглядає реалістичною охорона Вартою суверенних прав України в її виключній (морській) економічній зоні, ширина якої складає до 200 морських миль, відлічених від тих самих вихідних ліній, що й територіальне море України (див. статтю 2 Закону України "Про виключну (морську) економічну зону України").

 До статті 15
1. Назва цієї статті не відповідає її змісту. На наш погляд, назву статті слід уточнити і назвати її "Права працівників муніципальної Варти".
2. Використання термінів (засоби індивідуального захисту, активної оборони і т. ін.), які визначаються лише у підзаконних актах, потребує їх законодавчого визначення. В іншому випадку від використання таких термінів слід відмовитись. 

3. Потребують уточнення деякі обов’язки Варти, наприклад, щодо перевірки зберігання і використання громадянами засобів індивідуального захисту та активної оборони, до яких відносяться шоломи (стальні армійські, композитні бойові, "Сфера", каска захисна пластмасова), бронежилети, протиударні та броньові щити; гумові кийки; кийки пластикові типу "тонфа"; наручники, електрошокові пристрої; ручні газові гранати, а також патрони з газовими гранатами тощо (Постанова Ради Міністрів УРСР "Про затвердження Правил застосування спеціальних засобів при охороні громадського порядку" від 27.02.1991 № 49). Адже деякі із перерахованих засобів, зокрема, електрошокові пристрої, не можуть перебувати у власності громадян (Див. Постанову Верховної Ради України "Про право власності на окремі види майна" від 17.06.1992 № 2471-XII), а деякі інші, зокрема, шоломи та бронежилети, навряд чи потребують спеціальних умов зберігання або контролю за їх використанням. 

4. У ч. 2 ст. 15 проекту юридично некоректним є використання поняття "адміністративні справи". У контексті цієї статті має йтися про розгляд "справ про адміністративні правопорушення".

До статті 16
1. Озброєння працівників Варти лише засобами для відстрілу гумових куль зумовлює сумніви щодо їх спроможності виконувати покладені на них завдання, особливо під час збройного нападу або збройного опору (див. ч. 2 цієї статті).

2. Стосовно засобів для відстрілу гумових куль нині у законодавстві використовується термін "пристрої вітчизняного виробництва для відстрілу патронів, споряджених гумовими чи аналогічними за своїми властивостями метальними снарядами несмертельної дії" (Постанова Ради Міністрів УРСР від 27.02.1991 № 49, Наказ МВС України від 17.06.2008 № 301). Використання нового терміну потребує його законодавчого визначення.

До статті 20
Не є вдалим використання для кадрового складу Варти терміну «працівники» за прикладом органів внутрішніх справ. Цей термін з’явився   після набрання чинності Законом України "Про міліцію", прийнятим ще у 1990 році, і не відповідає сучасним реаліям, зокрема, ускладнює відмежування осіб, які несуть службу, від працівників, які можуть працювати на умовах трудового договору (друкарки, прибиральниці та ін.). До того ж у ч. 2 ст. 1 йдеться про одержання працівниками Варти грошового забезпечення, яке притаманне військовослужбовцям (див. ст. 9 "Про соціальний і правовий захист військовослужбовців та членів їх сімей").
До статті 21
1. Вважаємо неприпустимим використання у законодавчому акті виразів, які дають можливості для суб’єктивних оцінок і вільного трактування  (наприклад, «відповідна освіта та професійна підготовка»). На наш погляд, у законі мають бути чітко визначені основні критерії для претендентів на посади у Варті. Зауважимо, що згідно з Конституцією України (стаття 19) органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов’язані діяти лише в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. Окрім цього, відмова від таких формулювань зменшить ризик виникнення корупціогених факторів.

2. Не зовсім коректною є заборона прийняття на службу до Варти осіб, які були засуджені за злочин вироком суду, який набрав законної сили (див. п. 1 ч. 3 цієї статті). Не слід забувати, що злочин може бути і необережним, а судимість за його вчинення з часом може бути погашена.

До розділу VІ "Прикінцеві положення" законопроекту

1. Викликає зауваження пропозиція щодо надання Варті права розглядати справи про адміністративні правопорушення (п. 5 ч. 1 ст. 213, ст. 222-3 Кодексу України про адміністративні правопорушення – в редакції проекту). Адже виходячи зі змісту законопроекту основним завданням діяльності цього органу є сприяння органам внутрішніх справ, що, на нашу думку, повинно тлумачитися як здійснення певної допомоги правоохоронним органам у здійсненні ними своїх повноважень, а не дублювання їх функцій. 

2. З огляду на викладені у п. 1 загальних зауважень цього висновку міркування виглядає дискусійною пропозиція внести до статті 5 Закону України "Про місцеве самоврядування в Україні" зміни, згідно з якими муніципальна Варта розглядається як окремий елемент системи органів місцевого самоврядування. 

3. Недоліком проекту є й те, що згідно із запропонованими ним змінами до п.п. 1 п. "а" ч. 1 ст. 38 Закону України "Про місцеве самоврядування в Україні" чисельність Варти визначається органами місцевого самоврядування на власний розсуд без будь-яких законодавчих обмежень і без будь-якого узгодження цього питання з органами державної влади України. Хоча у даному випадку законом в принципі і допускається створення та функціонування "правоохоронних формувань", не підпорядкованих органам державної влади України, було б серйозною помилкою створювати законодавчі передумови для того, щоб такі формування залишались без ефективного контролю з боку держави.
Загалом, створення низки формувань, які не контролюються державою і при цьому наділені правом використання зброї, в сучасних умовах може мати негативні наслідки, зокрема, й у вигляді виникнення явних загроз для національної безпеки України.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути суб'єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання із урахуванням висловлених зауважень та пропозицій.
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