
102

ISSN 2353-8406 Knowledge, Education, Law, Management 2020 № 3 (31), vol. 4

© Knowledge, Education, Law, Management

DOI https://doi.org/10.51647/kelm.2020.3.4.20

NIEKTÓRE PROBLEMY REGULACJI LEGISLACYJNYCH  
KONTROLI PUBLICZNEJ POLICJI

Alona Komziuk
wykładowca Katedry Prawa Administracyjnego i Postępowania

Charkowskiego Narodowego Uniwersytetu Spraw Wewnętrznych (Charków, Ukraina)
ORCID ID: 0000-0002-2615-103X
e-mail: alenakomzuk@gmail.com

Adnotacja. Artykuł określa istotę kontroli publicznej w administracji publicznej i cechy jej realizacji w odniesieniu 
do działalności Narodowej Policji Ukrainy. Podkreślono, że kontrolę publiczną można uznać za kontrolę tylko 
warunkowo, jest to pewna „quasi-kontrola”, ponieważ jej podmioty nie mają uprawnień kontrolnych (w klasycznym 
sensie), w szczególności prawa do ingerencji w działalność operacyjną podmiotów administracji publicznej, prawa do 
samodzielnego pociągania do odpowiedzialności, wyniki ich działalności mają głównie charakter doradczy. Nakreślono 
system normatywno-prawnych regulacji kontroli publicznej policji, stwierdzono, że w ustawie Ukrainy „O Narodowej 
Policji” formy kontroli publicznej nad działalnością policji są w pełni określone, ich lista powinna zostać uzupełniona 
o inne formy, którymi mogą być np. publiczna dyskusja nad projektami decyzji, relacje z działań policji w mediach, 
ewidencja opinii publicznej do oceny jej działalności i tym podobne.
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Abstract. The article defines the essence of public control in public administration and the peculiarities of its 
implementation in relation to the activities of the National Police of Ukraine. It is emphasized that public control can be 
recognized as control only conditionally, it is a kind of «quasi-control», because its subjects have no control (in the classical 
sense) powers, including the right to interfere in the operational activities of public administration, the right to prosecute, 
the results of their activities are mainly of a recommendatory nature. The system of normative and legal regulation of public 
control of the police is outlined, it is concluded that the Law of Ukraine «On the National Police» defines the forms of public 
control over police activities, their list should be supplemented by other forms, such as public discussion draft decisions, 
coverage of police activities in the media, taking into account public opinion to evaluate its activities, etc.
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Анотація. У статті визначено сутність громадського контролю у публічному управлінні та особливості його здій-
снення щодо діяльності Національної поліції України. Підкреслено, що громадський контроль можна визнати контр-
олем лише умовно, це певний «квазіконтроль», бо у його суб’єктів відсутні контрольні (у класичному розумінні) 
повноваження, зокрема право втручатися в оперативну діяльність суб’єктів публічної адміністрації, право самостійно 
притягувати до відповідальності, результати їх діяльності переважно мають рекомендаційний характер. Окреслено 
систему нормативно-правоовго регулюваання громадського контролю поліції, зроблено висновок, що у Законі України 
«Про Національну поліцію» форми громадського контролю за діяльністю поліції визначено недостатньо повно, їх 
перелік варто було б доповнити й іншими формами, якими можуть бути, наприклад, громадське обговорення проєктів 
рішень, висвітлення діяльності поліції у ЗМІ, врахування громадської думки для оцінки її діяльності тощо.
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Постановка проблеми. Провідне місце серед субʼєктів підтримання правопорядку в державі займає 
Національна поліція – центральний орган виконавчої влади, який відповідно до закону служить суспільству 
шляхом забезпечення охорони прав і свобод людини, протидії злочинності, підтримання публічної безпеки 
і порядку (Про Національну поліцію, 2015). Крім важливого соціального значення взаємодії Національної 
поліції з громадськістю необхідність такої взаємодії має також і правові передумови. З одного боку, законо-
давством передбачено засади такої взаємодії, тобто поліція має відповідні повноваження для її здійснення, 
а з іншого, – залучення населення до правоохоронної діяльності є також важливою формою участі громадян 
в управлінні справами суспільства і держави. Одним із основних факторів підвищення ефективності охо-
рони публічного порядку і боротьби з правопорушеннями, зміцнення законності та правопорядку в країні 
є контроль поліції громадськістю (Музичук, 2003: 11).

Стан дослідження. Питанням громадського контролю присвятило свої праці багато українських науков-
ців, зокрема В.І. Андріяш, О.О. Борбунюк, В.М. Василенко, А.Т. Комзюк, І.С. Кравченко, Б.О. Логвиненко, 
Р.В. Миронюк, О.І. Невмержицький, А.О. Собакарь та ін. Проте проблеми правового регулювання громад-
ського контролю поліції досліджені недостатньо.

Метою даної статті є визначення шляхів удосконалення законодавчого регулювання громадського контр-
олю поліції.

Виклад основного матеріалу. Взаємодія Національної поліції з громадськістю  здійснюється з вико-
ристанням різних засобів. Відомо, що у всіх випадках взаємодії кількох субʼєктів між ними утворюються 
певні звʼязки, які мають різноманітний характер, – взаємодопомога, взаємне інформування, а також взаєм-
ний контроль як система спостереження за станом справ у партнера та його коригування у разі необхідності. 
Поліції надано широкі повноваження щодо контролю за діяльністю будь-яких субʼєктів у державі з питань 
своєї компетенції, тобто мова йде про здійснення нею своїх завдань та функцій загалом, важливим засо-
бом якого є також контроль. Наприклад, ст. 23 Закону України «Про Національну поліцію» прямо передба-
чено, що вона здійснює контроль за дотриманням Правил дорожнього руху, за дотриманням вимог законів 
та інших нормативно-правових актів щодо опіки, піклування над дітьми-сиротами та дітьми, позбавленими 
батьківського піклування, за дотриманням спеціальних правил та порядку зберігання і використання пред-
метів, матеріалів та речовин, на які поширюється дозвільна система, за дотриманням вимог режиму радіа-
ційної безпеки у спеціально визначеній зоні радіоактивного забруднення, нагляд за дотриманням порядку 
вигулу домашніх тварин (собак) у громадських місцях, за дотриманням вимог у сфері захисту тварин від 
жорстокого поводження (Про Національну поліцію, 2015). Стаття 3 Закону «Про участь громадян в охороні 
громадського порядку і державного кордону» предбачає, що повсякденна (оперативна) діяльність громад-
ських формувань з охорони громадського порядку організовується, спрямовується і контролюється відпо-
відними органами Національної поліції, а ст. 20 – що ними ж здійснюється контроль за дотриманням цими 
формуванням вимог положення (статуту) (Про участь громадян в охороні громадського порядку і держав-
ного кордону, 2003). Звісно, контроль поліцією здійснюється і з інших питань, навіть якщо про нього і не 
сказано в нормативних актах, адже він є універсальним засобом управлінської діяльності.

У свою чергу, діяльність Національної поліції також є обʼєктом контролю з боку різних субʼєктів, вклю-
чаючи громадськість. Останній отримав назву «громадський контроль», значення якого в умовах форму-
вання та розвитку громадянського суспільства постійно зростає. Варто погодитись з В.М. Василенком, що 
діяльність Національної поліції є невідʼємною від інтересів суспільства, неефективність роботи даного 
органу, в першу чергу, буде позначатись на інтересах суспільства загалом та окремих громадян, зокрема. 
Тому цілком закономірним є надання останнім відповідних контрольно-наглядових засобів впливу та гаран-
тування можливості їх втілення. Насамперед, громадська активність спрямована на оцінку якості надання 
поліцейських послуг, що може стати інформативним підгрунтям для корегування діяльності поліції щодо 
виконання поставлених перед нею завдань (Василенко, 2020: 5).

У теорії управління та менеджменту контроль розглядається здебільшого як процес, що забезпечує досяг-
нення стратегічних цілей організації; вид управлінської діяльності із забезпечення процесу, за допомогою 
якого керівництво організації визначає, наскільки правильні його управлінські рішення, а також напрями 
здійснення необхідних коректив (Олійник, 2005: 77). О.Ф. Андрійко з цього приводу наголошує, що, дер-
жава має стати захисником прав і законних інтересів кожної приватної особи в суспільстві. У своїх діях дер-
жава мусить виходити із пріоритету загальнолюдських цінностей, за якого в центрі уваги перебуває людина, 
її права та свободи. На це має бути спрямована діяльність держави загалом, а серед заходів її забезпечення 
належне місце посідає контроль за відповідністю дій державних органів, посадових осіб, державних служ-
бовців поставленим завданням у визначених для цього межах (Авер’янов, 2003: 342).

З багатьох визначень поняття контролю наведемо одне, як уявляється, найбільш розгорнуте та грун-
товне: це сукупність дій, спрямованих на спостереження за функціонуванням відповідного обʼєкта контр-
олю з метою отримання обʼєктивної та достовірної інформації про стан справ на ньому; вжиття заходів 
щодо запобігання правопорушенням; надання допомоги підконтрольній структурі в поновленні законності 
і дисципліни; встановлення причин та умов, що сприяють порушенню вимог правових норм; вжиття заходів 
для притягнення до правової відповідальності винних осіб (Мельничук, 1983: 208). 

Контроль визначають також як сукупність дій суб’єкта управління зі спостереження за функціонуван-
ням відповідного об’єкта контролю з метою: отримання об’єктивної та достовірної інформації про нього; 
застосування заходів щодо попередження правопорушень (із правом прямого втручання в оперативну 
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діяльність об’єкта контролю); надання допомоги підконтрольній структурі у поновленні законності і дис-
ципліни; встановлення причин та умов, що сприяють порушенню вимог правових норм (Безпалова, Джа-
фарова, Троян, 2017: 287).

Залежно від суб’єктів здійснення контроль у публічному управлінні може бути двох видів: державний 
і недержавний (він же громадський, хоча часто виділяють і самоврядний контроль, який більше схожий із 
державним завдяки владним повноваженням його суб’єктів).

Державний контроль полягає в контролюючих діях усіх без винятку державних структур. Його основною 
метою виступає дослідження взаємовідносин суб’єктів державного управління з метою підтримання закон-
ності у державному управлінні (Собакарь, 2011, 58).

Громадський контроль становить сукупність дій недержавних структур, окремих осіб, наслідки яких 
мають рекомендаційний характер і полягають у перевірці законності діяльності органів публічної адміні-
страції, стану дотримання прав, свобод, інтересів фізичних та юридичних осіб під час виконання ними своїх 
повноважень. Його здійснюють громадські об’єднання, засоби масової інформації, громадські колегії (ради) 
при органах публічної адміністрації, колективи службовців (трудові колективи) суб’єктів публічної адміні-
страції, органи професійного самоврядування, окремі громадяни.

Основною проблемою громадського контролю називають те, що діяльність представників громадськості 
назвати контролем можна із значною долею умовності, оскільки в роботі багатьох з них відсутні обов’язкові 
ознаки контролю – право втручатися в оперативну діяльність того, кого контролюють, та право самостійно 
притягувати винних до юридичної відповідальності. Водночас відзначається, що окремі громадські утво-
рення мають хоча і неповні (скорочені), але все ж досить істотні контрольні повноваження, що наближають 
їх до контрольних повноважень державних контролюючих органів і, перш за все, органів адміністративної 
юрисдикції. Це утворення, які мають повноваження щодо складання протоколів про адміністративні право-
порушення, застосування заходів адміністративного примусу, оформлення актів перевірок, що породжують 
юридичні наслідки (Комзюк, Паньчук, 2003).

Отже, громадський контроль можна визнати контролем дещо умовно, це певний «квазіконтроль», бо 
у його суб’єктів відсутні контрольні (у класичному розумінні) повноваження, зокрема право втручатися 
в оперативну діяльність суб’єктів публічної адміністрації, право самостійно притягувати до відповідаль-
ності, результати їх діяльності переважно мають рекомендаційний характер (хоча є й певні винятки – проф-
спілки, органи професійного самоврядування).

Нормативною основою громадського контролю у правоохоронній сфері, в тому числі за діяльністю 
Національної поліції, є норми Конституції України, зокрема щодо права громадян на участь в управління 
справами держави та суспільства, а також законів, найпершим серед котрих необхідно назвати Закон «Про 
Національну безпеку України», який визначає засади демократичного цивільного контролю за сектором 
безпеки і оборони.

Стаття 10 зазначеного Закону передбачає, що громадський контроль як вид демократичного цивільного 
контролю здійснюється через громадські обʼєднання, членами яких є громадяни України, через депутатів 
місцевих рад, особисто у порядку, встановленому Конституцією України, Законом України «Про громадські 
обʼєднання» та іншими законами України. Громадським обʼєднаням гарантується можливість: 1) отриму-
вати в установленому порядку від державних органів, зокрема від керівників складових сектору безпеки 
і оборони, інформацію з питань діяльності складових сектору безпеки і оборони, крім інформації з обмеже-
ним доступом; 2) здійснювати дослідження з питань національної безпеки і оборони, публічно презентувати 
їх результати, створювати для цього громадські фонди, центри, колективи експертів тощо; 3) проводити 
громадську експертизу проектів законів, рішень, програм, представляти свої висновки і пропозиції для роз-
гляду відповідним державним органам; 4) брати участь у громадських дискусіях та відкритих парламент-
ських слуханнях з питань діяльності і розвитку сектору безпеки і оборони, питань правового і соціального 
захисту військовослужбовців та працівників розвідувальних та правоохоронних органів, зокрема звільнених 
у запас чи відставку, учасників бойових дій та членів їх сімей. Засоби масової інформації, висвітлюючи 
питання національної безпеки і оборони, інформують суспільство про стан захисту національних інтересів 
України (Про національну безпеку України, 2018).

Контрольна діяльність має неабияке соціальне значення, оскільки, в першу чергу, мінімізує факти зловжи-
вання державно-владними повноваженнями та забезпечує дотримання визначальної правової цінності – прав 
і свобод громадян. Втім, така контрольна діяльність може здійснюватись різними способами та організаціями, 
відмінними також можуть бути її форми та методи. Прогресивним надбанням демократичного суспільства 
необхідно вважати інститут громадського контролю. Останній дає можливість представникам громадянського 
суспільства законними способами, не маючи владних повноважень, «перевіряти» діяльність суб'єктів публіч-
ної адміністрації та, як наслідок, виявляти правопорушення у діяльності їх посадових осіб: від дрібного хулі-
ганства до подання завідомо неправдивої інформації під час декларування (Василенко, 2020: 89).

Значення контролю за діяльністю Національної поліції з боку громадськості важко переоцінити, адже 
в певному сенсі громадськість забезпечує прозорість роботи поліції, часто порушуючи питання, які вна-
слідок субʼєктивних і обʼєктивних причин залишаються поза увагою ЗМІ, не оприлюднюється на офіційних 
веб-сайтах правоохоронних органів тощо. У той же час, громадськість залучається до складу комісій, які 
утворюються в органах поліції (наприклад, атестаційних комісій), для забезпечення обʼєктивних умов від-
бору кандидатів на заняття посад в органах поліції (Василенко, 2020: 90).
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О.Н. Євтушенко та В.І. Андріяш також розуміють громадський контроль за діяльністю органів державної 
влади та місцевого самоврядування як важливу форму реалізації демократії способом залучення громадян 
до управління суспільством та державою (Євтушенко, Андріяш, 2013: 224). 

Під субʼєктами громадського контролю О.О. Борбунюк пропонує розуміти особу або групу осіб, які 
мають право здійснювати такий контроль, зокрема обʼєднання громадян, громадські ради/колегії (громад-
ські обʼєднаня при органах публічної адміністрації), окремих громадян (Борбунюк, 2015). А.С. Крупник 
зазначає, що субʼєктами громадського контролю є громадяни та громадські обʼєднання – неорганізована 
та організована громадськість (Крупник, 2019). На думку О.І. Невмержицького, до його субʼєктів необхідно 
відносити громадян, громадські організації та політичні партії, профспілки та інших учасників громадян-
ського суспільства (Невмержицький, 2019). 

Сказане цілком стосується також громадського контрою поліції, хоча системне тлумачення положень 
Розділу VIII Закону «Про Національну поліцію» дає можливість дійти висновку про те, що законодавець під 
таким видом контролю розуміє діяльність як громадських, так і самоврядних структур, при чому, орієнто-
вану не тільки на власне контроль, а й на взаємодію між поліцією та громадянами.

Заслуговує на увагу визначення субʼєктів громадського контролю за діяльністю поліції, запропоноване 
Р.В. Миронюком, серед яких громадські організації загальної спрямованості; громадські організації право-
охоронного спрямування; ЗМІ, Громадська рада при МВС; громадські формування з охорони громадського 
порядку; профспілкові організації Національної поліції (Миронюк, 2020: 37).

Отже, можна зробити висновок, що до системи громадського контролю поліції входить значна кількість 
субʼєктів, повний їх перелік скласти досить складно. Важливо також зупинитись на формах контролю, які 
використовують представники громадськості у цій сфері. Відразу треба зазначити, що ці форми у Розділі 
VIII Закону України «Про Національну поліцію», який присвячено саме громадському контролю поліції, 
визначено дещо звужено, його необхідно розуміти значно ширше – як будь-які дії представників громад-
ськості, спрямовані на встановлення реального стану діяльності поліції, наявних проблем у ній, їх причин 
та умов, метою якого є забезпечення максимальної ефективності зазначеної діяльності. До того ж громад-
ським визнається також контроль органів місцевого самоврядування (самоврядний контроль), хоча останній 
таким називати однозначно не можна, адже зазначені органи наділені певними владними повноваженнями, 
які невластиві громадськості. Зупинимось на цих формах детальніше. 

Тож у розділі VIII Закону «Про Національну поліцію» визначено пʼять форм «громадського контролю 
поліції»: звіт про поліцейську діяльність, прийняття резолюції недовіри керівникам органів поліції, взаємо-
дія між керівниками територіальних органів поліції та представниками органів місцевого самоврядування, 
спільні проєкти з громадськістю та залучення громадськості до розгляду скарг на дії чи бездіяльність полі-
цейських (Про Національну поліцію, 2015).

Проте потребує уточнення насамперед назва згаданого розділу – по-перше, у ньому йдеться не тільки 
про громадський контроль, а й про контроль органів місцевого самоврядування, який є владним, тому до 
громадського його відносити не можна. По-друге, значна частина розділу насправді визначає не особливості 
громадського контролю поліції, а загальні форми взаємодії поліції з громадськістю. Відтак у назві розділу це 
має бути відображено – «Громадський та самоврядний контроль поліції. Спільні проєкти з громадськістю».

Першою формою у ст. 86 Закону названо звіт про поліцейську діяльність. Сама ця форма є активно діючою 
і виконується в тому обсязі, що його закріплено в законодавстві. Полягає вона у підготовці щорічного звіту 
перед громадянами про діяльність поліції та територіальних органів поліції. Основним її змістом є аналіз ситу-
ації зі злочинністю в країні чи регіоні, відповідно, інформація про заходи, які вживалися поліцією, та результати 
цих заходів, а також інформація про виконання пріоритетів, поставлених перед поліцією та територіальними 
органами поліції відповідними поліцейськими комісіями (Про Національну поліцію, 2015). На нашу думку, 
доцільно було б доповнити ст. 86 також обовʼязком керівників територіальних органів поліції проводити від-
криті регулярні зустрічі з представниками громадськості, наприклад, один раз на квартал.

Наступною формою є прийняття резолюції недовіри керівникам органів поліції (ст. 87 Закону «Про Наці-
ональну поліцію»). Дане положення не можна назвати «безпроблемним» і простим у застосуванні, хоча воно 
стало новелою національного законодавства у сфері правоохоронної діяльності, оскільки було призначене 
для підвищення рівня демократизації роботи поліції. Незрозумілим є визначення у статті обовʼязку про-
ведення «службової перевірки» для вивчення обставин, що слугували мотивами для прийняття місцевою 
радою такого рішення. Ні положеннями Дисциплінарного статуту Національної поліції України, ані іншими 
нормативними актами у правоохоронній сфері не визначено такого виду діяльності як «проведення служ-
бової перевірки», на відміну від нормативно передбачених проваджень: службове розслідування, інспекту-
вання, контрольні та цільові перевірки (Василенко, 2020: 128).

Щодо наступної форми громадського контролю, яка має назву «Взаємодія між керівниками територі-
альних органів поліції та представниками органів місцевого самоврядування» (ст. 88), то її розташування 
у Розділі VIII Закону «Про Національну поліцію» уявляється не зовсім обгрунтованим, адже про контроль 
громадськості тут йдеться лише частково – як обовʼязок інформування населення про стан правопорядку. 
Отже, положення цієї статті частково дублюють обовʼязок звітувати перед населенням, про який йшлося 
вище, та повторюють положення 11 Закону («Взаємодія з населенням на засадах партнерства») (Василенко, 
2020: 129). Тому доцільно доповнити ст. 86 обовʼязком керівників територіальних органів поліції проводити 
відкриті зустрічі з представниками громадськості не менше ніж один раз на квартал.
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Ще одна форма контролю також більше стосується взаємодії, у ст. 89 Закону «Про Національну поліцію» 
прямо сказано, що поліція взаємодіє з громадськістю шляхом підготовки та виконання спільних проєктів, 
програм та заходів для задоволення потреб населення та покращення ефективності виконання поліцією 
покладених на неї завдань (Про Національну поліцію, 2015). Б.О. Логвиненко та І.С. Кравченко прикладами 
таких проєктів називають «Громадське око», «Шкільний поліцейський», «Спільні патрулі», «Волонтери-
реєстратори» тощо (Логвиненко, Кравченко, 2018: 14-15).

Нарешті, ст. 90 Закону «Про Національну поліцію» визначає можливості залучення громадськості до 
розгляду скарг на дії чи бездіяльність поліцейських, зокрема йдеться про спільний розгляд скарг на дії чи 
бездіяльність поліцейських та перевірку інформації про належне виконання покладених на них обов’язків 
відповідно до законів та інших нормативно-правових актів України (Про Національну поліцію, 2015). Право 
громадян на оскарження будь-яких рішень, дій чи бездіяльності владних субʼєктів варто взагалі розглядати 
як певну гарантію забезпечення та дотримання їх прав і свобод, в тому числі у діяльності поліції. В той же 
час у ст. 90 варто було б наголосити на змісті зазначеного права громадян та гарантіях його реалізації відпо-
відно до Закону України «Про звернення громадян» (Про звернення громадян, 1996).

Висновки. Викладене дозволяє зробити висновок, що у Законі України «Про Національну поліцію» 
форми громадського контролю за діяльністю поліції визначено недостатньо повно, їх перелік варто було б 
доповнити й іншими формами, якими можуть бути, наприклад, громадське обговорення проєктів рішень, 
висвітлення діяльності поліції у ЗМІ, врахування громадської думки для оцінки її діяльності тощо.
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