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До № 2364 від 31 жовтня 2002 р.

Н. д. України В.Д.Бондаренко, М.В.Карнаух, 
В.М. Стретович, С.А.Матвієнков,

ВИСНОВОК

на проект Закону України "Про міліцію місцевого самоврядування"

Законопроектом пропонується визначити принципи та правові основи організації і діяльності міліції місцевого самоврядування, врегулювати правовий та соціальний статус і відповідальність працівників міліції місцевого самоврядування.

Законопроект розроблено 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, яка утримується за рахунок коштів відповідного місцевого бюджету, затвердження і звільнення керівників та дільничних інспекторів цієї міліції, а відповідні пропозиції щодо цього вносяться на розгляд рад виконавчими органами сільських, селищних, міських рад.

Слід зазначити, що законопроекти про утворення міліції місцевого самоврядування вже неодноразово вносились на розгляд Верховної Ради України. До цього на розгляд Верховної Ради України було внесено законопроекти: “Про міліцію місцевого самоврядування” (№ 6104 від 19.06.2001 р., н. д. України Ю.А. Кармазін, В.Д. Бондаренко, П.В. Мельник, О.В. Задорожний, І.М. Пилипчук, С.А. Матвієнков, О.М. Чубатенко, Л.Г. Гусак), “Про внесення змін до деяких законів України з питань утворення місцевої міліції”(№ 8217 від 25.10.2001 р., Кабінет Міністрів України), “Про внесення змін до деяких законодавчих актів щодо утворення місцевої міліції” (№ 1279 від 01.07.2002 р., Кабінет Міністрів України). 

Щодо останнього із перелічених проектів нами зазначено, що він може бути прийнятий за основу у першому читанні. У зв’язку з тим, що він, а також розглядуваний проект мають один предмет правового регулювання, їх слід узгодити між собою.

Проаналізувавши цей законопроект, Головне науково-експертне управління вважає за необхідне висловити до нього такі зауваження і пропозиції.

Зауваження й пропозиції загального характеру

1. Незважаючи на те, що Закон України "Про місцеве самоврядування в Україні" передбачає створення саме міліції місцевого самоврядування все ж пропонуємо надати їй іншу назву, яка найбільш часто практикується у світі і тому вважається усталеною і загальнозрозумілою (як основну або принаймні в дужках після назви "міліція місцевого самоврядування"). Можливо, прийшов час відмовитися і від терміну "міліція", замінивши його знову ж загальноприйнятим у світі терміном. Адже під міліцією, до її створення в СРСР звичайно розумілися озброєні партизанські загони.

Отже, пропонуємо таку назву Закону: "Про муніципальну поліцію" або, як варіант: "Про поліцію місцевого самоврядування (муніципальну поліцію)". 

2. Відповідно до ст. 26 Закону України "Про місцеве самоврядування в Україні" створення міліції місцевого самоврядування є правом сільських, селищних і міських рад, їх виключною компетенцією.

До вирішення цього питання слід підходити зважено, враховуючи, що створення такого органу потребує значних грошових витрат (на виділення та відповідне обладнання спеціальних приміщень, грошове забезпечення особового складу, пошиття форменого одягу, видачу посвідчень, придбання засобів радіозв'язку, вогнепальної зброї, спеціальних засобів, транспорту тощо) і навряд чи є доцільним у всіх випадках. У цьому зв'язку слід заперечити тези пояснювальної записки до розглядуваного проекту, в якій його автори вказують, що його прийняття не потребує додаткових фінансових витрат.

3. Великі сумніви щодо доцільності створення органів міліції місцевого самоврядування 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 міліції місцевого самоврядування, 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, на наш погляд, завдання і функції, покладені за чинним законодавством на міліцію, слід поділити між міліцією та міліцією місцевого самоврядування.

Це можна зробити, скажімо:

1) поклавши на останню завдання з охорони і забезпечення громадського порядку, захист власності від злочинних посягань і участь у поданні соціальної та правової допомоги громадянам, сприяння органам місцевого самоврядування у виконанні покладених на них законом обов'язків (ст. 2 Закону України "Про міліцію");

2) зосередивши міліцію місцевого самоврядування на виконанні таких функцій як профілактична, захисна, охорони громадського порядку, громадської безпеки і власності, розгляду справ про окремі адміністративні правопорушення, контрольна, дозвільна та інформаційна;

3) виділивши до структур міліції місцевого самоврядування міліцію громадської безпеки і міліцію охорони (ст. 7 Закону України "Про міліцію").

При цьому ми виходимо із того, що, як видається, за самою ідеєю, яка безпосередньо випливає із ст. ст. 26 і 38 Закону України "Про місцеве самоврядування в Україні", головним змістом діяльності міліції місцевого самоврядування є діяльність її дільничних інспекторів. Адже відповідні ради мають затверджувати і звільняти останніх.

Зауваження і пропозиції до окремих статей

До ст. 1

На наш погляд, у цьому проекті недоцільно визначати зміст терміну “державна міліція”, оскільки діяльність цього формування не регламентується нормами даного проекту. Крім того, сам термін “державна міліція” потребує внесення змін до Закону України “Про міліцію”, оскільки суперечить ст. 1 цього Закону та вводить нове визначення, та ще до багатьох нормативно-правових актів України з метою більш чіткого розмежування повноважень підрозділів міліції і міліції місцевого самоврядування.

До ст. 2

Крім повторів, які зустрічаються у цій статті, вона містить і деякі інші недоліки.

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

2. Здійснення контролю за додержанням правил санітарії та благоустрою не може входити до завдань міліції місцевого самоврядування, оскільки цей контроль покладено на відповідні комунальні служби.

3. У п. 7, відповідно до Закону України "Про місцеве самоврядування в Україні", мову слід вести не про символи, а про символіку територіальних громад, а також про пам'ятки не лише культури, а й історії.

4. П. 9 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.

5. Із п. 12 незрозуміло, що мається на увазі під публічною владою, а також під установами, що надають допомогу жебракам.

До ст. 4

Правовою основою діяльності міліції місцевого самоврядування не може бути Закон України "Про міліцію", оскільки, як вже зазначалось вище, міліція місцевого самоврядування і "державна міліція" є, за змістом проекту, різними державними формуваннями.

До ст. 5

Міліція місцевого самоврядування, як це випливає із Закону України "Про місцеве самоврядування в Україні", створюється за рішенням не будь-яких ("відповідних"), а лише сільських, селищних і міських рад (п. 1 ст. 5 проекту).

До ст. 7

1. Із п. 2 ч. 2 цієї статті випливає, нібито на міліцію місцевого самоврядування можуть бути покладені завдання, не передбачені цим законом.

2. На порушення п/п 1 п. "а" ч. 1 ст. 38 Закону України "Про місцеве самоврядування в Україні" в Положенні, про яке йде мова у статті 7, не планується вирішення питань щодо створення для працівників міліції місцевого самоврядування необхідних житлово-побутових умов.

3. П. 7 ч. 2 ст. 7 проекту, на наш погляд, дещо суперечить положенням п. 6 ст. 3 і ст. 10 проекту. Адже питання підконтрольності і підзвітності міліції місцевого самоврядування визначаються у Законі, а не в Положенні.

До ст. 8

1. Як вже зазначалось вище, не можуть існувати однакові і аналогічні за своєю компетенцією підрозділи "державної міліції" і міліції місцевого самоврядування, так як підрозділи служби дільничних інспекторів міліції, патрульно-постової служби, служби автомобільної безпеки, міліції охорони об'єктів, міліції у справах неповнолітніх, міліції охорони і конвоювання затриманих і заарештованих за адміністративні правопорушення, екологічної міліції, міліції попередження правопорушень, що посягають на громадську мораль, спеціальних установ для осіб, заарештованих за вчинення адміністративних правопорушень. 

Це недоцільно як з фінансового, організаційного боку тощо, так і з огляду на те, що така ситуація може створити парадоксальні ситуації, коли перед громадянами виникатиме питання, до кого звертатися за допомогою — до дільничного інспектора міліції місцевого самоврядування чи до дільничного інспектора "державної міліції". Також виникає питання щодо розмежування повноважень цих підрозділів. 

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

3. Неясно, що слід розуміти під “іншими підрозділами передбаченими законом”, оскільки в чинному проекті створення інших підрозділів міліції місцевого самоврядування не передбачено.

До ст. 9

Вважаємо за доцільне уточнити, який конкретно орган внутрішніх справ потрібно повідомити про створення міліції самоврядування. При повідомленні було б доцільно вказати не тільки відомості про керівника та дислокацію підрозділів міліції місцевого самоврядування, а й про технічне забезпечення цих підрозділів, маршрути патрулювання, кількість працівників, радіопозивні тощо.

До ст. 10

1. Ця стаття суперечить п. 8 ст. 3 проекту, за якою міліція місцевого самоврядування підзвітна і відповідальна перед територіальними громадами, органами місцевого самоврядування, а не лише перед радами. 

2. Можливо, слід розглянути питання про необхідність певної підконтрольності міліції місцевого самоврядування Міністерству внутрішніх справ України.

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

4. Ч. 2 після слів “начальнику” пропонуємо доповнити словами “та черговій частині”, оскільки обов’язок оперативного реагування та координації діяльності нарядів покладено на чергову частину відповідного органу внутрішніх справ.

До ст. 12

1. В ч. 3 слова “за рішенням чергового органу внутрішніх справ” потрібно замінити словами “за рішенням начальника або чергової частини”. 

2. У ч. 4, відповідно до Закону України "Про місцеве самоврядування в Україні", мову слід вести не про символи, а про символіку територіальних громад, а також про пам'ятки не лише культури, а й історії.

3. З ч. 5 випливає таке: якщо правопорушник або особа, запідозрена у вчиненні злочину, яку переслідують працівники міліції місцевого самоврядування, опинилась за межами території територіальної громади, працівники міліції місцевого самоврядування не мають право вчиняти будь-які дій для затримання цієї особи. Вважаємо за доцільне в ч. 5 визначити випадки, коли працівники міліції місцевого самоврядування тимчасово мають право здійснювати свою діяльність за межами території територіальної громади.

До ст. 13

В ч. 1 необхідно конкретизувати, чи є служба в міліції місцевого самоврядування державною службою. Відповідно до цього потребує узгодження п. 3 ч. 1 ст. 15 проекту.

До ст. 14

Звичайно до працівників правоохоронних органів, крім вимог щодо рівня освіти і стану здоров'я, висуваються також вимоги щодо ділових і моральних якостей.

До ст. 15

1. Із положень ч. 1 ст. 15 випливає, нібито на службу в органи міліції місцевого самоврядування можуть бути прийняті особи:

- визнані в установленому порядку обмежено дієздатними;

- які мають непогашену і не зняту судимість за вчинення необережного злочину, у тому числі тяжкого і особливо тяжкого, і відбували покарання у місцях позбавлення волі.

2. П. 4 ч. 1 цієї статті сформульований невдало. Із нього випливає, нібито не можуть бути прийняті на службу в органи міліції місцевого самоврядування особи, які у разі прийняття їх на цю службу будуть підлеглі (підпорядковані) іншим особам, котрі між собою є близькими родичами чи свояками.

Крім того, свояк — це чоловік сестри дружини. Але чому саме цю категорію родичів, що не є близькими, слід обмежити у відповідному праві, незрозуміло.

До ст. 17

Серед повноважень Президента України, визначених Конституцією України (ст. 106 та інші) і законами України немає такого, як визначення описів і зразків форменого одягу, знаків розрізнення рядового і начальницького складу міліції чи інших формувань.

До ст. 18

У цій статті визначено зміст присяги, Але чомусь сказано лише про необхідність вірно служити територіальній громаді міста, хоча проектом передбачено створення органів муніципальної міліції також на рівні села та селища.

До ст. 19

1. У цій статті не визначено, в якому порядку присвоюється звання полковника міліції місцевого самоврядування.

2. Не зовсім обґрунтованим видається підхід, за яким вказане вище звання в структурі міліції місцевого самоврядування присвоюється лише працівнику міліції (тут також незрозуміло якої — "державної міліції" чи міліції місцевого самоврядування?) і залежно від певної чисельності територіальної громади і певної чисельності підрозділів міліції місцевого самоврядування.

До ст. 20

1. На нашу думку, посилання на відповідні статті Закону України “Про міліцію” є невірним, оскільки у разі наявності окремого нормативно-правового акту ці положення слід закріпити саме у ньому.

2. Факт передбачення в проекті певних обов'язків міліції місцевого самоврядування вимагає внесення чисельних змін і доповнень до Кримінально-процесуального кодексу України, Кодексу України про адміністративні правопорушення, законів України "Про міліцію", "Про прокуратуру", "Про адміністративний нагляд за особами, звільненими з місць позбавлення волі" та інших, що авторами законопроекту не враховано.

2. Нічим не обґрунтованою, на наш погляд, є пропозиція про покладення на міліцію місцевого самоврядування обов'язків щодо контролю за роботою так званих двірників і за чистотою у громадських місцях (п. 1 ч. 2). Такі обов'язки не властиві міліції і звичайно входять до компетенції певних комунальних служб.

3. Не зовсім зрозуміло, яким чином міліція місцевого самоврядування має "припиняти прояви проституції" (мабуть, тут не дуже вдало використовується термінологія) (п. 6 ч. 2), що розуміється під "публічною владою" (п. 11 ч. 2).

4. П. 13 ч. 2 пропонуємо викласти у такій редакції "надавати допомогу органам внутрішніх справ у виконанні ними своїх обов’язків на підставі ст. 10 Закону України “Про міліцію”, оскільки пунктами 2, 7, 9, 11, 14 вказаного Закону обов’язки органів внутрішніх справ не вичерпуються. 

Покладення на дільничних інспекторів міліції в повному обсязі виконання обов’язків, передбачених ст. 10 Закону України “Про міліцію”, призведе до багатьох непорозумінь, а головне, до виконання ними повноважень, що не властиві дільничному інспектору міліції. Так, наприклад, дільничний інспектор міліції місцевого самоврядування буде зобов’язаний приймати і реєструвати заяви і повідомлення про злочини, здійснювати досудову підготовку матеріалів за протокольною формою, провадити дізнання, проводити криміналістичні дослідження за матеріалами оперативно-розшукової діяльності, перевіряти правила носіння та зберігання вогнепальної зброї та виконувати ще багато функцій, які не повинні входити до його компетенції, проте передбачені ст. 10 Закону України “Про міліцію”.

 До ст. 21

 1. На нашу думку, посилання на відповідні статті Закону України “Про міліцію” є невірним, оскільки у випадку наявності окремого нормативно-правового акту ці положення необхідно закріпити саме у ньому.
2. Згідно з ч.1 проекту міліція місцевого самоврядування має право проводити фотографування, звукозапис, кіно- і відеозйомку, дактилоскопію осіб, які затримані за підозрою у вчиненні злочину або за бродяжництво, взяті під варту, звинувачуються у вчиненні злочину, а також осіб, підданих адміністративному арешту, проводити кіно-, фото- і звукофіксацію як допоміжний засіб попередження протиправних дій та розкриття правопорушень. Слід зазначити, що все це потребує створення відповідних обліково-інформаційних систем даних, які вже існують в "державній міліції", створення в структурі міліції місцевого самоврядування експертно-криміналістичних підрозділів тощо. 

3. П. 5 ст. 11 Закону України “Про міліцію” не має абзацу одинадцятого, на який робиться посилання у проекті.

4. Абзац 1 п. 24 ст. 11 Закону України “Про міліцію” встановлює право слідчих, органів дізнання та підрозділів по боротьби з економічною злочинністю проводити інвентаризації та ревізії виробничої та фінансово-господарської діяльності. Створення таких підрозділів в структурі міліції місцевого самоврядування проектом не передбачено.

5. Як випливає з ч. 3 ст. 21 законопроекту працівники міліції місцевого самоврядування мають право застосовувати у своїй діяльності спеціальні заходи. Проте, обсяг останніх в даному випадку викликає заперечення. Адже, якщо основними функціями міліції місцевого самоврядування слід вважати адміністративні, не зовсім ясно, навіщо їм потрібні світлозвукові пристрої відволікаючої дії, пристрої для відкриття приміщень, водомети, 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 знешкодження вибухових пристроїв, пошуку наркотичних засобів). До речі, для їх застосування до структури міліції місцевого самоврядування потрібно включити підрозділи по знешкодженню вибухових пристроїв, кинологічні, створювати спеціальну матеріальну-технічну базу і технічний персонал для обслуговування водометів та бронетехніки тощо.
До ст. 24 

Вважаємо за доцільне після слів “начальнику” доповнити слова “та черговій частині”, оскільки обов’язок оперативного реагування та координації діяльності нарядів покладено на чергову частину відповідного органу внутрішніх справ.

До ст. 28

Неясним є словосполучення “виконання державних функції боротьби зі злочинністю”. Адже немає недержавних функцій боротьби зі злочинністю.

Положення ч. 2 ставлять під сумнів чітке виконання міліцією місцевого самоврядування 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 грошей міліція місцевого самоврядування може не виконувати свої функції.

До ст. 32

Не зовсім ясно, чому дисциплінарну відповідальність працівники міліції місцевого самоврядування мають нести згідно з Дисциплінарним статутом органів внутрішніх справ, якщо вони до цих органів не відносяться. Це рівнозначно тому, якби вони несли відповідальність за Дисциплінарним статутом Збройних Сил України або за Дисциплінарним статутом прокуратури України.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно відправити на доопрацювання з поданням на повторне перше читання. 
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