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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про добровільну пожежну охорону»

(реєстр. № 7006 від 27.07.2017 р.)

У законопроекті, відповідно до його преамбули, пропонується визначити «правові та організаційні засади створення, реєстрації, діяльності та припинення діяльності громадських об’єднань, що здійснюють функції добровільної пожежної охорони, виконання нею завдань щодо запобігання виникненню пожеж, організації їх гасіння, ліквідації інших надзвичайних ситуацій, права та обов’язки добровільних пожежних, їх соціальний захист».    У ньому, зокрема, визначаються: поняття «добровільна пожежна охорона»; організаційно-правова форма такої охорони («має статус окремого виду громадського об’єднання»); основні завдання, принципи створення та діяльності добровільної пожежної охорони; статус її окремих підрозділів; права та обов’язки її членів і засновників; порядок несення служби в добровільній пожежній команді; фінансове і матеріально-технічне забезпечення відповідної охорони; соціальний захист добровільних пожежних  тощо. Прийняття проекту, на думку суб’єкта права законодавчої ініціативи, «дасть можливість забезпечити відповідний рівень пожежної безпеки держави».

Головне управління, проаналізувавши проект, вважає за доцільне висловити щодо його змісту наступні зауваження і пропозиції.

1. У Пояснювальній записці до проекту доцільність його прийняття обґрунтовується необхідністю запозичення позитивного досвіду європейської системи функціонування пожежної охорони, яка «базується на пожежних підрозділах місцевих органів влади та добровільних протипожежних формуваннях». На нашу думку, зазначену тезу бажано було б підтвердити посиланням на конкретні законодавчі акти країн Європи, положення яких використані при підготовці проекту. 

2. Варто звернути увагу на неузгодженість проекту із Кодексом цивільного захисту (далі – Кодекс), який є базовим законодавчим актом у зазначеній сфері. Зокрема, відповідно до частини 1 статті 63 «Добровільна пожежна охорона» Кодексу передбачено, що «для здійснення заходів із запобігання виникненню пожеж та організації їх гасіння органи місцевого самоврядування за рішенням територіальних громад, а також керівники суб’єктів господарювання можуть утворювати пожежно-рятувальні підрозділи для забезпечення добровільної пожежної охорони». Такі підрозділи створюються у суб’єктів господарювання та у населених пунктах. Відповідно ж до частини 4 цієї статті «порядок функціонування добровільної пожежної охорони визначається Кабінетом Міністрів України». Тобто, добровільна пожежна охорона  створюється як підрозділ без надання їй права юридичної особи у порядку, визначеному Кабінетом Міністрів України.

З огляду на це вкрай сумнівною є пропозиція проекту щодо створення  добровільної пожежної охорони, яка відповідно до статті 7 проекту «у сфері утворення, реєстрації, діяльності має статус окремого виду громадського об’єднання»,  може утворюватися  «у формі спілки»; «може мати статус міжнародної» та «може утворюватися зі статусом юридичної особи», а відповідно до частини 7 статті 2 проекту  «добровільна пожежна охорона є незалежною недержавною громадською організацією, що будує свою роботу на основі єдності інтересів і прагнень членів добровільної пожежної охорони». 
Окрім того, проект не узгоджується із положеннями Кодексу, якими визначаються правові засади діяльності громадських організацій у сфері цивільного захисту. Так, відповідно до частини 1 статті 29 «Громадські організації» Кодексу у сфері цивільного захисту можуть утворюватися громадські організації лише «з метою виконання окремих функцій». Такі організації «залучаються на добровільних або договірних засадах до робіт із запобігання та ліквідації наслідків надзвичайних ситуацій за наявності в учасників ліквідації відповідного рівня підготовки» (частина 2 цієї статті). Відповідно ж до преамбули та інших положень проекту громадські об’єднання «здійснюють функції добровільної пожежної охорони, виконання нею завдань щодо запобігання виникненню пожеж, організації їх гасіння, ліквідації інших надзвичайних ситуацій», тобто здійснюють повноваження самостійно, на свій власний розсуд, про що свідчить, зокрема, доволі широкий перелік їх прав та обов’язків (наприклад, статті  23, 24 проекту), а не  «залучаються» на договірних та інших засадах, як передбачено у Кодексі. А при визначенні взаємодії добровільної пожежної охорони з органами державної влади (статті 5 та 6 проекту) йдеться, зокрема, про обмін інформацією, проведення спільних оперативних нарад, спільних заходів та навчань тощо (підпункти 1 - 5 частини 1 статті 6). При цьому у проекті не передбачено внесення змін до Кодексу щодо регулювання відповідних питань.
Крім цього, оскільки Кодекс є кодифікованим законодавчим актом, в якому регулюються «відносини, пов’язані із захистом населення, територій, навколишнього природного середовища та майна від надзвичайних ситуацій», вважаємо більш юридично коректним питання створення та діяльності добровільної пожежної охорони вирішувати шляхом внесення відповідних змін до цього Кодексу, а не прийняття окремого законопроекту, як це пропонується.  
3. Оскільки проект передбачає організацію добровільної пожежної охорони у формі «громадського об’єднання», то з організаційно-правових питань він має відповідати вимогам Закону України «Про громадські об’єднання», в якому визначаються правові та організаційні засади порядку «утворення, реєстрації, діяльності та припинення громадських об'єднань» (преамбула цього Закону). Відповідно до частини 1 статті 1 цього Закону «громадське об'єднання - це добровільне об'єднання фізичних осіб та/або юридичних осіб приватного права». Засновниками громадської спілки можуть бути юридичні особи приватного права, у тому числі громадські об'єднання зі статусом юридичної особи (частини 1 та 2 статті 7 цього  Закону).
Всупереч цим базовим положенням у проекті добровільна пожежна охорона визначається як «громадське об’єднання, засноване фізичними особами та/або юридичними особами приватного та/або публічного права (частина 1 статті 2).  
Окрім того, частина визначених у проекті функцій та підходів до формування добровільної пожежної охорони,  на думку управління, за своїм змістом не може відноситись до сфери діяльності громадських організацій. Наприклад, визначення критеріїв, у яких випадках створюються добровільні пожежні дружини, а у яких – добровільні пожежні команди (частина 2 статті 2); обов’язок «виконувати розпорядження (накази) керівників пожежної охорони» (пункт 15 статті 28); застосування терміну «несення служби» (стаття 29), навряд чи можна сумістити із такими принципами діяльності громадських об’єднань як добровільність, самоврядність, вільний вибір території діяльності (стаття 3 Закону України «Про громадські об’єднання»). При цьому викладення положень проекту щодо утворення та реєстрації, компетенції зборів, статуту добровільної пожежної охорони (статті 9 – 11 проекту) та ін. частково дублюють відповідні норми Закону України «Про громадські об’єднання» (статті  9 – 11). 
  4. Положення, які регулюють діяльність добровільних  пожежно-рятувальних підрозділів, які можуть утворюватися суб’єктами господарювання з числа своїх працівників (частина 6 статті 2 проекту), не відповідають засадам діяльності громадських об’єднань. Зокрема, йдеться про  визначення прав та обов’язків осіб, які є членами відповідного підрозділу, у положенні про такий підрозділ, «що затверджується керівником суб’єкта господарювання, що їх утворив, за погодженням з територіальним органом центрального органу виконавчої влади до повноважень якого віднесені питання цивільного захисту». 
5. Частина положень проекту не узгоджується між собою. Зокрема,  відповідно до частини 2 статті 2 створюються: «1) у населених пунктах та на територіях спроможних територіальних громад з чисельністю населення до 25 тисяч – добровільні пожежні дружини; 2) у населених пунктах та на територіях спроможних територіальних громад з чисельністю населення від 25 до 100 тисяч – добровільні пожежні команди». Відповідно ж до інших положень проекту (частина 2 статті 15; частина 2 статті 17) вказані підрозділи «утворюються за рішенням  добровільної пожежної охорони і мають статус юридичних осіб».  Також  відповідно до частини 4 статті 14 проекту «у випадку створення відокремлених підрозділів (філій), вони створюють добровільні пожежні команди, добровільні пожежні дружини та дружини юних пожежних». Однак останні (дружини юних пожежних) відповідно до частини 5 статті 2 проекту створюються «у загальноосвітніх навчальних закладах (ліцеях, школах, коледжах)). 

При визначенні статусу добровільної пожежної команди (дружини) та  поняття «добровільного пожежного» акцентується увага на виконанні обов’язків щодо запобігання виникненню пожеж та їх гасіння «на безоплатній основі» (частина 1  статті 15, частина 1 статті 17, частина 1 статті 21 проекту). Зазначене повною мірою не узгоджуються із частиною 5 статті 38 проекту, згідно з якою у бюджеті Автономної Республіки Крим, обласних, міських, сільських та селищних бюджетах щорічно повинні передбачатися видатки на утримання підрозділів добровільної пожежної охорони в обсязі не менше семи десяти п’яти відсотків від потреби добровільної пожежної охорони, у тому числі на «обов’язкову компенсацію витрат суб’єктам господарювання на заробітну плату членам добровільної пожежної команди (дружини) у випадку прийняття ними участі у гасінні пожеж або ліквідації інших надзвичайних ситуацій» (підпункт 10 цієї частини). 

Назви центральних органів виконавчої влади у проекті не узгоджені як між собою, так і з Кодексом. Зокрема, у частині 11 статті 5 проекту йдеться про «центральний орган виконавчої влади, який забезпечує реалізацію державної політики у сфері цивільного захисту» а у статті 6 – про «центральний орган виконавчої влади, який здійснює реалізацію державної політики у сфері цивільного захисту» та визначаються їх повноваження. Однак у статті 17 Кодексу визначаються повноваження єдиного «центрального органу виконавчої влади, який забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері цивільного захисту».
6. Головне управління звертає увагу на неможливість реалізації законодавчої ініціативи,  спрямованої на соціальний захист добровільних пожежних шляхом внесення відповідних змін до Закону України «Про пенсійне забезпечення» (крім змін до статті 52 та 56 цього Закону). Це зумовлене тим, що відносини, що виникають між суб'єктами системи загальнообов'язкового державного  пенсійного страхування, регулюються Законом України «Про загальнообов’язкове державне пенсійне страхування». Дія ж інших  нормативно-правових  актів  може  поширюватися  на  ці відносини  лише  у  випадках,  передбачених  цим  Законом,  або  в частині, що не суперечить цьому Закону (стаття 5).  У зв’язку з цим зміна умов і норм загальнообов'язкового державного пенсійного страхування повинна здійснюватися  виключно  шляхом внесення відповідних змін до Закону України «Про загальнообов’язкове державне пенсійне страхування». Положення ж Закону України «Про пенсійне  забезпечення» застосовуються лише в частині визначення права на пенсію за віком  на  пільгових умовах і за вислугу років (пункт 16 розділу XV Закону України «Про загальнообов’язкове державне пенсійне страхування»).
Сумнівною виглядає й пропозиція про встановлення надбавки до пенсії  у розмірі 25 відсотків прожиткового мінімуму для осіб, які втратили працездатність, добровільним пожежним, які набули права на пенсію за віком відповідно до цього Закону і мають стаж безперервної роботи в добровільній пожежній охороні 25 років і більше (зміни до статті 77 Закону України «Про пенсійне забезпечення»). Зокрема, тому, що законом не передбачено порядку визначення безперервного стажу роботи для підстави для призначення пенсій.

Разом із тим, чинна система загальнообов’язкового державного пенсійного страхування не передбачає права на призначення пільгових пенсій та пенсій за вислугу років, адже вона будується на принципах рівноправності застрахованих осіб щодо отримання пенсійних виплат та виконання обов'язків стосовно сплати страхових внесків на загальнообов'язкове державне пенсійне страхування. Тому, пенсії за вислугу років у даний час призначаються як збережене право з  раніше чинного  законодавства до часу здійснення такого пенсійного забезпечення згідно з окремим законодавчим актом через професійні та корпоративні фонди, як це передбачено у пункті 2 розділу ХV «Прикінцеві положення» Закону України «Про загальнообов’язкове державне пенсійне страхування». Це означає, що й розширення кола осіб, які  матимуть право на призначення пенсій за вислугу років, має також здійснюватися згідно з окремим законодавчим актом через професійні та корпоративні фонди.

7. Частина положень проекту потребує редакційного доопрацювання. Наприклад, у III розділі проекту переліки прав та обов’язків пожежної охорони та її членів згруповані хаотично та безсистемно. Наприклад, у частині третій статті 24 проекту, яка має назву «Загальні права добровільної пожежної охорони та її членів», встановлені права для членів добровільної пожежної охорони, а у статті 27 проекту визначені права добровільних пожежних, які, відповідно до статті 21 проекту, є членами добровільної пожежної охорони. 
Це ж стосується й інших положень законопроекту. У статті 25 проекту визначені повноваження керівника добровільної пожежної охорони, які, на наш погляд, доцільно виділити в окремий розділ, який у законопроекті відсутній та в якому додатково слід визначити порядок призначення керівників пожежної охорони та передбачити й інші положення щодо їх діяльності.

Некоректним є використання терміну  «громадські стосунки» (частина 1 статті 1 проекту) при визначенні предмету регулювання цього Закону. У даному випадку має йтися про «суспільні відносини». 
8. У Пояснювальній записці до проекту зазначається про те, що на «момент подачі прийняття» цього законопроекту він не потребує «додаткового фінансування з державного та місцевого бюджетів». Проте слід звернути увагу на те, що необхідність надання належного фінансово-економічного обґрунтування до проекту (з відповідними розрахунками)  пов’язано не з моментом його подання, а з його прийняттям, в тому числі і з  реалізацією його положень після прийняття  (стаття 91 Регламенту Верховної Ради України, стаття 27 Бюджетного кодексу України). А те, що прийняття проекту призведе до зміни показників бюджету, випливає, зокрема, з пунктів 2, 12, 17 частини 1 статті 37 проекту, згідно з якими джерелами фінансування і матеріально-технічного забезпечення добровільної пожежної охорони визначено «засоби підтримки, що виділяються за рахунок коштів (дотацій, субсидій) Державного бюджету України, місцевих бюджетів, державних цільових фондів», «цільова передача майна від державних органів», «пільговий довгостроковий державний кредит за відповідною бюджетною програмою на будівництво (реконструкцію) пожежних депо, придбання пожежної техніки, рятувального обладнання та інвентарю». У статті 38 проекту визначено, що «добровільна пожежна охорона, яка утворена зі статусом юридичної особи, має право на щорічну підтримку добровільних команд (дружин) за рахунок коштів (дотацій, субсидій) з Державного бюджету України, місцевих бюджетів, державних цільових фондів, а також пільгового довгострокового державного кредитування за відповідною бюджетною програмою і погашення за рахунок бюджетних коштів 50 відсотків суми зобов‘язань за кредитом відповідно до закону». 
У зв’язку з цим  слід звернути увагу на те, що згідно з вказаними статтями Регламенту Верховної Ради України та БК України якщо такі зміни показників бюджету передбачають зменшення надходжень бюджету та/або збільшення витрат бюджету, до законопроекту подаються пропозиції змін до законодавчих актів України щодо скорочення витрат бюджету та/або джерел додаткових надходжень бюджету для досягнення збалансованості бюджету.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути на доопрацювання із урахуванням висловлених зауважень і пропозицій. 
Перший заступник керівника 
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