До № 8333 від 02. 05.2018 р.

Кабінет Міністрів України
До № 8333 від 02.05.2018 р.

Кабінет Міністрів України

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих 
актів України щодо покладення на органи місцевого самоврядування відповідальності за організацію та забезпечення пожежної безпеки 
населених пунктів і територій»

 (№8333 від 02.05.2018 р.)

Головне науково-експертне управління розглянуло поданий проект, в якому пропонується внести низку змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення та до Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» (далі - Закон). Метою проекту є законодавче внормування покладення на органи місцевого самоврядування відповідальності за організацію та забезпечення пожежної безпеки населених пунктів і територій в умовах реформування місцевого самоврядування в Україні (пункт 2 пояснювальної записки). 

За результатами розгляду поданого законопроекту Головне управління вважає за необхідне зазначити наступне.

1. Положеннями законопроекту пропонується розширити повноваження органів місцевого самоврядування у сфері так званої «локальної нормотворчості». З приводу цих ідей вважаємо за необхідне зазначити наступне. За часів Радянського Союзу повноваження щодо локальної нормотворчості місцевих рад та їх виконавчих органів (обласних, районних, міських рад народних депутатів, тощо) включали в себе прийняття рішень з адміністративними санкціями задля врегулювання деяких суспільних відносин локального характеру із застосуванням заходів адміністративного впливу
. 
З прийняттям та введенням в дію з 1 червня 1985 року Кодексу Української РСР про адміністративні правопорушення
 місцевим радам та їхнім виконавчим комітетам було надано право розробляти та приймати, з визначеного Кодексом кола питань, загальнообов’язкові для відповідної території рішення з правилами, за порушення яких передбачалася адміністративна відповідальність. Зазначені повноваження місцевих рад народних депутатів та їхніх виконавчих комітетів реалізовувалися у двох напрямках. Першим напрямком було прийняття рішень, в яких містилися як загальнообов’язкові правила, так і заходи адміністративної відповідальності за їхнє порушення. Наприклад, рішення обласних, районних та міських рад народних депутатів та їхніх виконавчих комітетів з питань боротьби зі стихійним лихом і епідеміями приймалися в межах, визначених законодавчими актами. Інший напрямок локальної нормотворчості полягав у прийнятті рішень, які містили лише загальнообов’язкові для відповідної території правила в межах, визначених законодавчими актами. Зокрема, місцеві ради мали право приймати правила благоустрою території міст та інших населених пунктів, а також правила торгівлі на колгоспних ринках, тощо. Проте, адміністративна відповідальність за порушення зазначених загальнообов’язкових правил передбачалася у відповідних статтях Кодексу. Приписи Кодексу не створювали обов’язок для місцевих рад народних депутатів приймати рішення з адміністративною санкцією, а лише внормовували відповідне право. Таке право реалізовувалося у випадку, коли відповідні відносини не були врегульовані актами органів державної влади або управління та коли нагальна доцільність прийняття рішення була обумовлена місцевими потребами. Строк дії рішень місцевих рад народних депутатів, в яких безпосередньо передбачалася адміністративна санкція, був обмежений строком повноважень відповідного скликання ради, про що зазначалося у рішенні. Після закінчення встановленого терміну рішення втрачало юридичну силу. Якщо після завершення терміну дії рішення необхідність в ньому залишається, воно приймалося знову, наступним скликанням місцевої ради народних депутатів.
Після здобуття Україною незалежності єдина система рад була змінена на Верховну Раду України - єдиний орган законодавчої влади в Україні, та систему органів місцевого самоврядування (місцеві ради та їх виконавчі органи). При цьому виконавчі комітети рад, які раніше були одночасно підпорядковані і радам, що їх утворювали, і виконавчому комітету вищестоящої ради (система подвійного вертикального підпорядкування), залишились лише у «горизонтальному» підпорядкуванні відповідним місцевим радам. Разом з тим, повноваження щодо локальної нормотворчості в деяких питаннях за органами місцевого самоврядування були залишені. Крім того з прийняттям змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення
 у 2001 році було розширено коло суб’єктів (зміни до статті 5 Кодексу, за якими до обласних, районних, міських рад були додані сільські, селищні ради), які отримали повноваження приймати рішення, за порушення яких передбачалася адміністративна відповідальність. 
 На сьогодні, за сільськими, селищними, міськими, обласними радами закріплене право приймати в межах, що визначаються законами, рішення з питань боротьби зі стихійним лихом і епідеміями, які передбачають за їх порушення адміністративну відповідальність, а також рішення з питань боротьби з епізоотіями, за порушення яких встановлено відповідальність у Кодексі України про адміністративні правопорушення. 
Необхідно звернути увагу, що з прийняттям пропонованого проекту на органи місцевого самоврядування буде покладено ще й повноваження щодо організації та забезпечення пожежної безпеки населених пунктів і територій, включаючи нормативно-правове регулювання цих питань, а за порушення вказаних правил передбачатиметься адміністративна відповідальність. Натомість, в абзаці 4 пункту 1 Пояснювальної записки до проекту зазначено, що «Відповідно до Концепції передача державою повноважень органам місцевого самоврядування буде здійснюватися впродовж певного часу та з урахуванням удосконалення вітчизняного законодавства, потенціалу та ресурсів, необхідних для реалізації повноважень органами місцевого самоврядування на базовому рівні. Таким чином, на етапі становлення в Україні самодостатньої та ефективної системи місцевого самоврядування доцільно зберегти завдання щодо гасіння пожеж у повноваженнях державних органів виконавчої влади (зокрема ДСНС), а також закріпити цю функцію в повноваженнях органів місцевого самоврядування базового рівня». 

Відтак можна дійти висновку, що функція з організації та забезпечення пожежної безпеки населених пунктів і територій одночасно буде належати як органам місцевого самоврядування, так і органам виконавчої влади, а саме - Державній службі України з надзвичайних ситуацій (далі - ДСНС). Проте, в проекті не передбачено часових меж такого «перехідного» етапу, що, по-перше, вимагатиме подвійного фінансування задля реалізації пожежної безпеки населених пунктів, як на утримання підрозділів ДСНС, так і для організації та забезпечення пожежної безпеки населених пунктів і територій органами місцевого самоврядування. По-друге, при одночасному виконанні зазначених завдань без чіткого розмежування повноважень або впровадження механізму взаємодії між місцевими підрозділами ДСНС та органами місцевого самоврядування цілком можливе виникнення конкуренції повноважень, що може негативно позначитися на ефективності заходів пожежної безпеки. 
По-третє, одночасне виконання функції по організації та забезпечення пожежної безпеки населених пунктів і територій як органами місцевого самоврядування, так і органам виконавчої влади суперечить припису частини четвертої статті 4 Європейської хартії місцевого самоврядування. Адже, в цьому положенні Хартії чітко визначено, що повноваження, якими наділяються органи місцевого самоврядування, як правило, мають бути повними і виключними. Натомість, закладена в приписах проекту модель організації пожежної безпеки призводитиме до дублювання функцій та розпорошення відповідальності між суб’єктами, на яких будуть покладені зазначені повноваження.

Крім того, викликає певні сумніви обґрунтованість запропонованого підходу, за яким правила гасіння пожеж визначатимуться самостійно органами місцевого самоврядування окремих адміністративно-територіальних одиниць. Наразі такі повноваження покладені на центральний орган виконавчої влади, який забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері цивільного захисту (ст. 17 Кодексу цивільного захисту України), що, на наш погляд, є більш правильним, адже відповідна діяльність потребує дотримання норм та стандартів, вироблення яких на локальному рівні (причому в кожній адміністративно-територіальній одиниці по-своєму) виглядає алогічним.
2. У проекті пропонується покласти на органи місцевого самоврядування відповідальність за організацію та забезпечення пожежної безпеки населених пунктів і територій. Проте, слід звернути увагу на неузгодженість проекту із Кодексом цивільного захисту України (далі – Кодекс), який є базовим законодавчим актом у зазначеній сфері. 

У чинному приписі пункту 52 частини першої статті 26 Закону передбачено «створення відповідно до законодавства комунальної аварійно-рятувальної служби». Пропоновані зміни у підпункті 1 пункту 2 розділу І проекту по суті передбачають, що, крім створення комунальної аварійно-рятувальної служби, виключно на пленарних засіданнях сільської, селищної, міської ради мають вирішуватися питання про створення відповідно до законодавства пожежно-рятувальних підрозділів для забезпечення місцевої пожежної охорони (у населених пунктах, де немає державних пожежно-рятувальних підрозділів (частин)), а також пожежно-рятувальних підрозділів для забезпечення добровільної пожежної охорони. 

Натомість, у пункті 5 частини другої статті 19 Кодексу передбачено, що до повноважень органів місцевого самоврядування у сфері цивільного захисту належить: керівництво створеними ними аварійно-рятувальними службами, формуваннями та спеціалізованими службами цивільного захисту, місцевою та добровільною пожежною охороною, забезпечення їх діяльності та здійснення контролю за готовністю до дій за призначенням. 
Місцева пожежна охорона утворюється у селах, селищах, де немає пожежно-рятувальних підрозділів. Сільські та селищні ради за погодженням з центральним органом виконавчої влади, який забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері цивільного захисту, утворюють для забезпечення місцевої пожежної охорони пожежно-рятувальні підрозділи, які фінансуються та мають матеріально-технічне забезпечення за рахунок коштів місцевих бюджетів та інших джерел, не заборонених законодавством (частини перша та друга статті 62 Кодексу). 

В свою чергу, добровільна пожежна охорона утворюється в суб’єктах господарювання, населених пунктах у формі пожежно-рятувальних підрозділів органами місцевого самоврядування за рішенням територіальних громад, а також керівниками суб’єктів господарювання. Фінансування і матеріально-технічне забезпечення добровільної пожежної охорони може здійснюватися також за рахунок членських внесків, дотацій, прибутку від власної господарської діяльності, прибутку від майна добровільної пожежної охорони, дивідендів, надходжень від страхових компаній, пожертвувань громадян і юридичних осіб, інших джерел, не заборонених законодавством (частини перша та шоста статті 63 Кодексу).

Виходячи із аналізу положень проекту та чинних приписів Кодексу вбачається, що повноважень міських рад щодо утворення пожежно-рятувальних підрозділів місцевої пожежної охорони в Кодексі не передбачено. Проте, в проекті пропонується внести відповідні зміни до статті 26 Закону, де передбачені виключні повноваження не тільки сільської, селищної, але і міської ради.
Вважаємо також необґрунтованою ідею покладення на органи місцевого самоврядування вирішення питань створення добровільної пожежної охорони, тобто суб’єктів, які за своєю природою не можуть належати до комунального господарства і фінансуватись за його рахунок. Отже, правовий статус добровільної пожежної охорони та способи її взаємодії з органами місцевого самоврядування потребують ґрунтовного доопрацювання.
3. Відповідно до частин третьої та четвертої статті 143 Конституції України у разі надання органам місцевого самоврядування окремих повноважень органів виконавчої влади держава має фінансувати здійснення цих повноважень у повному обсязі за рахунок коштів Державного бюджету України або шляхом віднесення до місцевого бюджету у встановленому законом порядку окремих загальнодержавних податків, передавати органам місцевого самоврядування відповідні об’єкти державної власності. Однак, незважаючи на те, що в приписах проекту, та пояснювальній записці до нього однозначно йдеться про передачу органам місцевого самоврядування повноважень органів виконавчої влади щодо організації та забезпечення пожежної безпеки населених пунктів і територій, жодних приписів щодо передачі їм відповідного майна та коштів для фінансування здійснення цих повноважень проект, всупереч конституційним вимогам, не містить. 
Навпаки, у пункті 4 Пояснювальної записки до проекту зазначено, що прийняття проекту Закону не потребуватиме додаткових витрат із Державного бюджету України, а реалізація органами місцевого самоврядування завдань щодо організації та забезпечення пожежної безпеки населених пунктів і територій буде здійснюватися за рахунок коштів місцевих бюджетів та фінансових механізмів, передбачених у Державному бюджеті України на відповідний рік для вирішення питань соціально-економічного розвитку територій, а також інших джерел, не заборонених законодавством.

З огляду на це запропонована у проекті модель організації пожежної безпеки не лише не відповідає нормам Конституції України, а й не відповідає міжнародним стандартам місцевого самоврядування, які полягають у тому, що між фінансовими ресурсами місцевого самоврядування та завданнями, яке воно виконує, має бути адекватне співвідношення. Цього співвідношення потрібно особливо чітко дотримуватись у випадку спеціально переданих органам місцевого самоврядування функцій. Саме такий принцип закріплений у положеннях ст. 9 Європейської хартії місцевого самоврядування. Але ще більш незрозумілим у цьому контексті (а також з огляду на правила цільового використання коштів місцевих бюджетів) є запропоноване у положеннях проекту фінансування з місцевих бюджетів підрозділів добровільної пожежної охорони.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно відхилити.
Заступник керівника 

Головного управління
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