До № 3356 від 9 квітня 2003 р.

Кабінет Міністрів України

ВИСНОВОК

на проект Закону України “Про внесення змін до деяких 

законодавчих актів України щодо місцевої міліції ”

Законопроектом пропонується внести зміни до законів України “Про міліцію”, “Про місцеве самоврядування в Україні” та до Бюджетного кодексу України, в яких визначити правові основи організації і діяльності місцевої міліції.

Проект розроблено на виконання указу Президента України від 22.01.2001 р. № 29 “Про утворення місцевої міліції”.

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 міліцію місцевого самоврядування" (№ 2364 від 31 жовтня 2002 р., н. д. України В.Д. Бондаренко, М.В. Карнаух, В.М. Стретович, С.А. Матвієнков), “Про внесення змін до деяких законодавчих актів щодо утворення місцевої міліції” (№ 1279 від 01.07.2002 р., Кабінет Міністрів України). 

За своїм змістом даний законопроект є  майже аналогічним  законопроекту “Про внесення змін до деяких законодавчих актів щодо утворення місцевої міліції” (№ 1279 від 01.07.2002 р., Кабінет Міністрів України), який 16.03.2003 р.  Верховною Радою України не було прийнято.

Крім того, сьогодні на розгляді Верховної Ради України знаходиться аналогічний законопроект № 2364 від 31.10.2002 р.

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

1.  Зміни і доповнення, які пропонуються у даному проекті, сформульовані без урахування особливостей структури місцевого самоврядування. Внаслідок цього проект передбачає утворення місцевої міліції “за рішенням органів місцевого самоврядування” (не сказано, яких саме) на підставі спільного подання місцевих державних адміністрацій та виконавчих комітетів рад, погодженого з Міністерством внутрішніх справ України”. Між тим у районних та обласних радах виконавчих комітетів немає. Це дає підстави припускати, що місцева міліція буде створюватися в окремих територіальних громадах, тобто в селах, селищах та містах. Однак в такому разі на території кожного району, а тим більше області може виникнути кілька десятків” місцевих міліцій”. Це зумовлює потребу у розмежуванні компетенції між ними, але проект не містить норм про розмежування такої компетенції.

2. На нашу думку,  у зв’язку із створенням нових озброєних підрозділів необхідно більш чітке законодавче визначення порядку їх створення, організаційної структури, системи підпорядкування, переліку завдань і функцій, прав і обов’язків.

3. Із запропонованих проектом змін до Закону України “Про міліцію” і до  Закону України “Про місцеве самоврядування” випливає, що місцеві органи виконавчої влади і органи місцевого самоврядування нібито зобов’язані створювати підрозділи місцевої міліції і фінансувати їх за рахунок місцевих бюджетів. На наш погляд, це не узгоджується із Законом України “Про місцеве самоврядування” (див. ст. ст. 26 і 38), яким органам місцевого самоврядування надається право, а не ставиться в обов’язок створення підрозділів місцевої міліції. Може виникнути ситуація, коли у відповідних органів місцевого самоврядування не вистачить коштів місцевого бюджету для утримання необхідного штату місцевої міліції, що негативно впливатиме на стан забезпечення громадської безпеки і громадського порядку. 

4. Відповідно до п. 2 указу Президента України від 22.01.2001 р. № 29/2001 “Про утворення місцевої міліції” місцева міліція утворюється на базі підрозділів дорожньо-патрульної служби Державної автомобільної інспекції України, патрульно-постової служби та служби дільничних інспекторів. Проте проектом не визначено, створюються ці підрозділи шляхом розширення штатів вже існуючих підрозділів у складі державної міліції чи окремо, поряд з ними. 

5. Пунктом 3 указу Президента України від 22.01.2001 р. № 29/2001 “Про утворення місцевої міліції” визначено, що місцева міліція виконує свої завдання у взаємодії з іншими підрозділами ОВС, проте проектом не визначено завдань, прав та обов’язків працівників місцевої міліції, відмінних від завдань, прав та обов’язків працівників державної міліції. Таким чином, виникає ситуація, коли одні й ті самі завдання у межах однієї території будуть виконувати різні, але аналогічні державні органи з однаковим колом повноважень їх працівників. Це неминуче призведе до паралелізму, дублюванню 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 з 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.

6. На нашу думку,  Закон України “Про міліцію” необхідно доповнити окремим розділом, в якому чітко висвітлювалися б повноваження працівників місцевої міліції та інші організаційні питання, що стосуються діяльності цього органу та його працівників, або ж визначити це в окремому законі. 

7. Саме поняття “місцева міліція” є дещо некоректним (мабуть краще було б – 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.

8. Законопроектом пропонується доповнити статтю 42 Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні” підпунктом 21, яким передбачається, що повноваження сільського, селищного, міського голови щодо організації охорони громадського порядку і громадської безпеки на відповідній території, дотримання законності та належна організація роботи місцевої міліції забезпечуватиметься в межах, визначених законодавством. Проте це не враховує вимог частини другої статті 19 Конституції України, згідно з якими органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. 

9. В одних випадках погодження про утворення місцевої міліції передбачається проводити з Міністерством внутрішніх справ України (див. пропозиції про внесення змін до ч. 1 ст. 7-1 Закону "Про міліцію"), в інших — з відповідними головними управліннями, управліннями Міністерства внутрішніх справ України в Автономній Республіці Крим, областях, містах Києві та Севастополі (див. пропозиції про внесення змін до ч. 3 ст. 38 Закону “Про місцеве самоврядування в Україні”).

10. Проектом запропоновано внести зміни до статей 88, 89, 90, 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.

На наш погляд, з огляду на статтю 143 Конституції України пропозиції стосовно змін до зазначених статей Бюджетного кодексу України не враховують, зокрема, вимог статті 85 цього ж Кодексу, 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 статтею 85 Бюджетного кодексу України 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.

11. Створення підрозділів місцевої міліції, навіть в структурі державної міліції, потребує значних грошових витрат (пошиття форменого одягу, грошове забезпечення, придбання засобів радіозв’язку, спеціальних засобів, транспорту, печаток тощо) і навряд чи є доцільним у всіх випадках. До речі, у цьому слід заперечити тези пояснювальної записки до розглядуваного проекту, у якій автори вказують, що його прийняття не потребує додаткових фінансових витрат, і відповідно до ст. 6.2.7. Регламенту Верховної Ради України додати до проекту фінансово-економічне обґрунтування та пропозиції щодо покриття витрат.

12. Прийняття проекту потребує внесення змін і доповнень також до Кримінально-процесуального кодексу України, Кодексу України про адміністративні правопорушення, законів України “Про прокуратуру”, “Про адміністративний нагляд за особами, звільненими з місць позбавлення волі” та інших, що авторами проекту не враховано.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно відправити на доопрацювання.
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