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До реєстр. № 9074

(друге читання)

ЗАУВАЖЕННЯ

до проекту Закону України

«Про систему екстреної допомоги населенню 

за єдиним телефонним номером 112» 

(реєстраційний № 9074)

У Головному юридичному управлінні у межах фактично відведеного часу (проект отримано 11 січня 2012 року о 16.10) розглянуто проект Закону України «Про систему екстреної допомоги населенню за єдиним телефонним номером 112», підготовлений Комітетом з питань екологічної політики, природокористування та ліквідації наслідків Чорнобильської катастрофи до розгляду парламентом у другому читанні, та звертається увага на таке.
У пояснювальній записці до законопроекту, зокрема, зазначена мета його прийняття як закону, а саме:

 «Прийняття проекту Закону дозволить визначити правові, організаційні та економічні засади функціонування системи 112, повноваження органів виконавчої влади та місцевого самоврядування, оперативно-диспетчерських служб, підрозділів екстреної допомоги населенню, операторів центрів 
системи 112, і забезпечити виконання комплексу практичних заходів щодо створення та впровадження системи 112.

Законопроект передбачає введення замість декількох номерів виклику служб екстреної допомоги, а саме: 101, 102, 103, 104 – єдиний телефонний номер 112 та регулює відносини між центрами системи 112, оперативно-диспетчерськими службами та підрозділами екстреної допомоги населенню за єдиним телефонним номером 112. При цьому на етапі впровадження, який у проекті закону не визначений, єдиний телефонний номер 112 використовуватиметься одночасно з існуючими телефонними номерами виклику служб екстреної допомоги (101, 102, 103, 104 тощо)».

Натомість аналіз підготовленого до другого читання тексту проекту свідчить про наявність у проекті численних недоліків.
Насамперед поділяємо думку Головного науково-експертного управління (висновок від 15.09.2011р.) щодо відсутності у законопроекті самостійного предмета законодавчого регулювання та можливості вирішення порушеного у ньому питання на підзаконному рівні. Разом з тим, деякі питання щодо запровадження і функціонування системи екстреної допомоги населенню за єдиним телефонним номером 112 можуть бути вирішені шляхом внесення відповідних змін до законів України, зокрема: «Про правові засади цивільного захисту», «Про телекомунікації», «Про місцеві державні адміністрації», «Про місцеве самоврядування в Україні» тощо.
Принагідно слід зазначити, що у прикінцевих положеннях законопроекту передбачено внесення зміни до Закону України «Про правові засади цивільного захисту», яка узаконює «забезпечення функціонування системи екстреної допомоги населенню за єдиним телефонним номером 112» шляхом розширення визначених статтею 5 цього Закону завдань цивільного захисту. При цьому за пунктом 1 частини третьої статті 5 законопроекту до повноважень (хоча впровадження та розвиток системи, скоріше, є завданнями) центрального органу виконавчої влади з питань цивільного захисту (далі – МНС) віднесено «впровадження та забезпечення функціонування і розвитку системи 112». 

Водночас згідно з пунктом 1 частини другої статті 5 проекту до повноважень Кабінету Міністрів України у сфері регулювання системи 112 віднесено «визначення порядку функціонування системи 112», що, по суті, стосуватиметься не технічних питань, а організаційних аспектів діяльності цієї системи, в тому числі й порядку реалізації наданих законом повноважень відповідними суб’єктами владних повноважень. Проте з огляду на правовий статус центрів екстреної допомоги населенню, оперативно-диспетчерських служб та підрозділів екстреної допомоги, їх посадових і службових осіб таке делегування урядові законодавчих повноважень не враховує вимог частини другої статті 19 та статті 120 Конституції України.

Оскільки аналіз підготовленого тексту законопроекту свідчить, що його положення не враховують конституційних вимог та правових позицій Конституційного Суду України щодо принципу розподілу влад та розмежування повноважень між законодавчою та виконавчою гілками влади, вважаємо за необхідне звернути увагу також на таке.

1. Зокрема, на виконання вимог статей 6, 19, 92 і 120 Конституції України парламентом прийнято закони України «Про Кабінет Міністрів України», «Про центральні органи виконавчої влади», «Про місцеві державні адміністрації».

Так, наприклад, законами України «Про Кабінет Міністрів України» (стаття 44) та «Про центральні органи виконавчої влади» (стаття 8) визначено повноваження міністра як керівника міністерства (серед яких закріплено і повноваження стосовно організації діяльності територіальних органів міністерства).

Натомість законопроектом, всупереч зазначеним статусним законам, пропонується законодавцю втрутитися у сферу реалізації повноважень, що законодавчо закріплені за іншими суб’єктами владних повноважень.

Так, згідно з частиною другою статті 3 проекту центр екстреної допомоги населенню за єдиним телефонним номером 112 утворюється у складі територіального органу МНС. Однак відповідно до частини другої статті 8 та частини шостої статті 13 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» структуру територіальних органів міністерства, а також положення про ці органи затверджує міністр.

Принагідно варто зазначити, що згідно з діючими актами МНС (наказ від 21.01.2009 р. № 26) центр екстреної допомоги населенню за єдиним телефонним номером 112 утворено як державне підприємство. У зв’язку з цим спроба наділення законом господарюючого суб’єкта публічними повноваженнями не враховує вимог статті 8 Господарського кодексу України, а також концепції проекту Закону України про адміністративні послуги (реєстраційний № 9435), що внесений до парламенту Президентом України, визначений як невідкладний та прийнятий 9 грудня 2012 року у першому читанні.

2. Стаття 1 проекту містить занадто широке визначення екстреної ситуації, а саме: «екстрена ситуація – ситуація, що загрожує здоров’ю, життю, майну або навколишньому природному середовищу, громадському порядку, інші небезпечні події».

За логікою проекту з початком функціонування центрів екстреної допомоги населенню за єдиним телефонним номером 112 (далі – центри системи 112) саме оператор такого центру, прийнявши екстрений виклик, має оцінити наявність чи відсутність небезпечної події, яка дійсно потребує екстреної допомоги як таку, що підпадатиме під дію цього закону. Адже положення статті 2 проекту не містять застережень щодо ситуацій, на які його дія як закону не поширюватиметься (як з точки зору малозначності події, так і з огляду на необхідність реагування на окремі ситуації Збройних Сил України, інших військових формувань).

Отже, можна дійти висновку, що мінімізація закладених законопроектом ризиків, що пов’язані з оцінкою оператором наявності небезпечної події, здійснюватиметься на практиці шляхом прийняття низки підзаконних актів та посадових інструкцій, з урахуванням відомчої монополізації зазначеними центрами певних функцій. Однак такий підхід є неприйнятним з огляду на вимоги статей 8 і 57 Конституції України.

3. Положення законопроекту, що стосуються захисту персональних даних, не узгоджуються з вимогами Конституції України та Закону України «Про захист персональних даних».
Йдеться, у тому числі, про невизначеність на рівні закону:

строків зберігання інформації про екстрені виклики, абонентів, які його здійснили, та аудіозаписи таких викликів (пункт 5 частини першої та частина восьма статті 6 законопроекту), що не узгоджується з положеннями статей 6 та 15 Закону України «Про захист персональних даних», відповідно до яких строки зберігання персональних даних визначаються або суб’єктом персональних даних або законом;

норм, пов’язаних з встановленням володільця бази персональних даних, що відповідно до положень частини четвертої статті 6 проекту, ймовірно, може бути створена внаслідок використання операторами центрів 112 інформації, що міститься в базах даних операторів телекомунікацій, а, відтак, і реалізації належного порядку захисту інформації з обмеженим доступом (персональних даних), встановлення відповідальності за її незаконне розголошення.

Такий законодавчий підхід (коли замість безпосереднього законодавчого врегулювання суспільних відносин, унормування відповідних питань, вочевидь, планується делегувати на рівень підзаконних актів) не сприятиме створенню належного правового режиму захисту персональних даних.

Крім того, всупереч вимогам Конституції України та Закону України «Про захист персональних даних» частиною сьомою та дев’ятою статті 6 проекту передбачено, що порядок передачі екстрених викликів (вірогідно, йдеться про надання операторами телекомунікацій центрам системи 112 конфіденційної інформації про особу, яка здійснила екстрений виклик з використанням мереж рухомого (мобільного) зв’язку), а також надання інформації про екстрені виклики визначатиметься відповідно центральним органом виконавчої влади у галузі зв’язку та центральним органом виконавчої влади з питань цивільного захисту. Це саме стосується і змін, що пропонуються у статті 7 проекту до Закону України «Про телекомунікації».
Крім того, запропоновані до пункту 2 частини першої статті 39 Закону України «Про телекомунікації» зміни в частині доповнення переліку телекомунікаційних мереж загального користування, до яких надається безоплатний доступ (для виклику пожежної охорони, міліції, швидкої допомоги, аварійних служб газу), підрозділами екстреної допомоги населенню за єдиним телефонним номером 112, фактично дублюють чинні положення цього Закону, оскільки пожежна охорона, міліція тощо відносяться законопроектом саме до категорії підрозділів екстреної допомоги населенню. 
4. У тексті законопроекту відсутня стаття, що за усталеними правилами законодавчої техніки мала б бути присвячена питанням юридичної відповідальності. 

За нині існуючим законодавством до відповідальності за неналежне реагування на екстрені виклики та надання допомоги населенню за телефонними номерами 101, 102, 103 і 104 можуть притягатися посадові та службові особи оперативно-диспетчерських служб та підрозділів екстреної допомоги відповідних відомств.

У той же час, як вбачається зі змісту статті 6 проекту, відповідальність за неналежне реагування на екстрені виклики та надання допомоги населенню за єдиним телефонним номером 112 фактично нестимуть відповідні працівники та службовці утворених центрів екстреної допомоги населенню за єдиним телефонним номером 112. Адже саме ці центри мають, зокрема, забезпечити: 

прийняття та оброблення екстрених викликів (нині це робить оперативно-диспетчерська служба відповідного відомства за телефонними номерами 101, 102, 103 і 104);

передачу інформації про екстрені виклики до оперативно-диспетчерських служб відповідного відомства;

визначення підрозділів екстреної допомоги населенню, які залучаються (ким і як, за чиїм наказом?) до надання такої допомоги;

забезпечення взаємодії підрозділів екстреної допомоги населенню під час надання такої допомоги.

У свою чергу відповідно до пункту 3 частини п’ятої статті 6 проекту оперативно-диспетчерські служби кожного відомства (МВС, МОЗ та МНС) зобов’язані забезпечити інформаційну підтримку і координацію дій підрозділів екстреної допомоги населенню та контроль за наданням такої допомоги. 

Тобто, за такої спроби законодавчого формулювання функції з надання екстреної допомоги населенню та відповідальності за її виконання фактично: 

спершу відбувається дублювання такої функції у повноваженнях різних відомств (через застосування різних словосполучень – в одному випадку йдеться про забезпечення взаємодії, а в другому – про координацію дій); 

відтак, унеможливлюється як належне комплексне та оперативне виконання підрозділами екстреної допомоги своїх завдань, так і встановлення суб’єкта, відповідального за ненадання екстреної допомоги.
При цьому одночасно (у зв’язку з наявністю у законопроекті, як мінімум, двох розумінь системи 112: як телекомунікаційної системи та як сукупності утворених у складі територіальних органів спеціально уповноваженого центрального органу виконавчої влади з питань цивільного захисту центрів системи 112, оперативно-диспетчерських служб та підрозділів екстреної допомоги населенню) залишається: 
незрозумілим співвідношення системи екстреної допомоги населенню за єдиним телефонним номером 112, єдиної системи цивільного захисту, а також системи правоохоронних органів тощо;
неврегульованим механізм взаємодії територіальних органів МНС, у складі яких функціонуватимуть центри екстреної допомоги населенню за єдиним телефонним номером 112, з іншими адміністративними органами.
Таким чином, задекларована у пояснювальній записці до законопроекту мета його прийняття як закону, у разі ухвалення парламентом підготовленого до другого читання його варіанту, на нашу думку, не може бути досягнута, оскільки систему екстреної допомоги населенню пропонується запроваджувати: 
по-перше, всупереч вимогам статей 6, 8, 19, 57, 92 та 120 Конституції України;

по-друге, без визначення правового статусу суб’єктів цієї системи та порядку їх діяльності (йдеться про положення щодо статусу центрів 112 та режимів їх функціонування, прав та обов’язків уповноважених працівників (операторів) центрів 112 при обробленні екстрених викликів з метою надання екстреної допомоги, прав та обов’язків осіб, які звертаються для отримання екстреної допомоги, наявність яких зумовлюється підтриманою парламентом концепцією надання екстреної допомоги населенню);
по-третє, незважаючи на фактичне делегування регулювання порядку надання екстреної допомоги населенню на підзаконний рівень, без передбачення необхідних для прийняття підзаконних нормативно-правових актів строків.
Заступник керівника 

Головного управління                       
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