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ВИСНОВОК 

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законів України (щодо вдосконалення правового регулювання адміністративних відносин між органами державного нагляду у сфері цивільного захисту, пожежної та техногенної безпеки та суб’єктами господарювання)

(реєстр. № 10529-1 від 11.06.2012 р.) 

У законопроекті пропонується спростити механізм правового забезпечення пожежної та техногенної безпеки при здійсненні господарської діяльності. Зокрема, замість дозволу органів пожежної безпеки на початок робіт новостворених підприємств, передбачається запровадження декларації про відповідність матеріально-технічної бази суб'єкта господарювання  вимогам законодавства з  питань пожежної безпеки, яка є підставою для початку робіт новостроєних підприємств, початку використання суб‘єктом господарювання об‘єктів нерухомості. Для суб'єктів господарювання з високим ступенем прийнятного ризику необхідним є також отримання позитивного висновку за результатами оцінки (експертизи) протипожежного стану підприємства, об'єкта чи приміщення або експертизи технічних умов. Також  у проекті передбачено позбавлення органів нагляду у сфері цивільного захисту, пожежної та техногенної безпеки права самостійно приймати рішення про часткове або повне зупинення (закриття) роботи суб’єкта господарювання тощо. Відповідні зміни пропонується внести до Кодексу України про адміністративні правопорушення, Кодексу адміністративного судочинства України, законів України «Про пожежну безпеку»,  «Про правові засади цивільного захисту»,  «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності», «Про перелік документів дозвільного характеру у сфері господарської діяльності»,  «Про судовий збір».

Проаналізувавши проект, Головне управління вважає за необхідне висловити щодо нього наступні зауваження.   
У законопроекті пропонується доповнити Кодекс України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП) новою статтею 175-2, якою передбачити адміністративну відповідальність за «початок роботи новоутворених підприємств або початок використання суб’єктом господарювання об’єктів нерухомості без зареєстрованої декларації відповідності матеріально-технічної бази суб’єкта господарювання вимогам законодавства у сфері пожежної безпеки, для яких подання такої декларації є обов’язковим». Суб’єктами цього правопорушення у законопроекті визначаються громадяни та посадові особи. При цьому ступінь відповідальності посадових осіб є значно вищим. Проте такий підхід викликає певні зауваження. Так, запропонована редакція назви та диспозиції зазначеної статті КУпАП вказує на те, що це правопорушення безпосередньо пов’язане із здійсненням діяльності суб’єктів господарювання, до яких відносяться як юридичні особи, так і фізичні особи – підприємці. За чинним законодавством вказані суб’єкти господарювання мають (або принаймні повинні мати) рівні права і обов’язки, а отже повинні нести рівну відповідальність. Тому у цьому випадку більш логічним, було б запровадити юридичну відповідальність саме суб’єктів господарювання, передбачивши її в окремому законодавчому акті (зокрема, в Законі України «Про пожежну безпеку»), а не шляхом внесення змін до КУпАП. У разі ж прийняття запропонованої законопроектом редакції статті 175-2 КУпАП складеться ситуація, коли буде порушуватись рівноправність суб’єктів господарювання, оскільки фізичні особи – підприємці будуть нести відповідальність як громадяни (в тому випадку, якщо вони не використовують у своєї діяльності найманих працівників), а суб’єкти господарювання, які мають статус юридичної особи, взагалі не будуть нести відповідальності, оскільки за законопроектом в цьому випадку суб’єктами відповідальності будуть лише посадові особи. При цьому характерно, що ступінь відповідальності фізичних осіб – підприємців буде нижчим у порівнянні з відповідальністю посадових осіб, з чим навряд чи можна погодитися, оскільки такий підхід порушуватиме принцип рівності суб’ктів господарювання.
Крім того, Головне управління вважає, що пропозиція щодо доповнення КУпАП окремим складом правопорушення, яким передбачається відповідальність за діяльність суб’єкта господарювання без зареєстрованої декларації відповідності матеріально-технічної бази суб’єкта господарювання вимогам законодавства у сфері пожежної безпеки, характеризується надмірною деталізацією, оскільки в КУпАП вже передбачена така відповідальність у частині третій статті 164 цього кодексу, яка передбачає відповідальність за надання суб'єктом господарювання дозвільному органу або адміністратору недостовірної інформації щодо відповідності матеріально-технічної бази вимогам законодавства. 
У законопроекті, який розглядається, відсутній механізм реалізації адміністративної відповідальності за скоєння правопорушення, яким пропонується доповнити КУпАП (стаття 175-2). Зокрема, у проекті не визначені органи чи посадові осіб, які матимуть право складати протокол про вчинення адміністративного правопорушення, а також розглядати і приймати рішення про застосування адміністративного стягнення за відповідне правопорушення.

У законопроекті пропонується абзац другий пункту 2 та пункт 3 частини сьомої статті 7 Закону України «Про пожежну безпеку» викласти в новій редакції, згідно з якою державні інспектори з пожежного нагляду «у разі встановлення порушення вимог законодавства у сфері пожежної безпеки, що створює загрозу життю та здоров людей, звертатися з поданням до суду про повне або часткове зупинення до повного усунення порушень вимог законодавства у сфері пожежної та техногенної безпеки роботи підприємств, окремих виробництв, виробничих дільниць, експлуатації будівель, об’єктів, споруд, цехів, дільниць, а також машин, механізмів, устаткування, транспортних засобів, проведення робіт, у тому числі будівельно-монтажних, випуску і реалізації пожежонебезпечної продукції, систем та засобів протипожежного захисту, надання послуг». За чинною редакцією цієї статті державні інспектори пожежного нагляду мають право «припиняти чи забороняти роботу» зазначених підприємств, виробництв тощо. У зв’язку з цим Кодекс адміністративного судочинства України (далі – КАСУ) доповнюється новою статтею 183-6, в якій пропонується визначити особливості провадження у справах за зверненнями центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику з питань нагляду та контролю за додержанням і виконанням вимог у сферах пожежної і техногенної безпеки, якому надається право звертатися до адміністративного суду першої інстанції з поданням щодо повного або часткового зупинення: роботи відповідними підприємствами, окремими виробництвами, виробничими дільницями; експлуатації будівель, об’єктів, споруд, цехів, дільниць, а також машин, механізмів, устаткування, транспортних засобів, проведення робіт, у тому числі будівельно-монтажних, випуску і реалізації пожежонебезпечної продукції, систем та засобів протипожежного захисту та надання послуг. Для розгляду вказаної категорії справ пропонується встановити відповідні особливості провадження шляхом доповнення КАСУ новою статтею 183-6, в якій і передбачено врегулювання вказаних правовідносин та порядок особливого провадження у справах. Окрім того, законопроектом пропонується доповнити частину першу статті 256 КАСУ новим пунктом 10, яким передбачається негайне виконання постанов суду, ухвалених у справах зазначеної категорії.

На думку Головного управління, законопроект у цій частині не узгоджується з конституційною природою виконавчої влади, на яку відповідно до її функціонального призначення покладається забезпечення громадської безпеки (в тому числі пожежної і техногенної безпеки) шляхом застосування заходів адміністративного примусу з метою охорони відповідних суспільних відносин, врегульованих нормами права, попередження та припинення правопорушень, а також покарання за їх вчинення фізичними та юридичними особами.
Особливістю відповідних заходів адміністративного примусу, які включають у себе відповідні адміністративно-запобіжні заходи, заходи адміністративного припинення та заходи адміністративної відповідальності, є те, що вони застосовуються відповідними органами виконавчої влади, як правило, у позасудовому порядку, що не виключає можливості звернення відповідних підприємств, організацій та громадян до суду за захистом своїх прав та законних інтересів.

 Запропоновані зміни також не узгоджуються з природою адміністративного судочинства. Згідно з приписами статті 2 КАСУ завданням адміністративного судочинства є захист прав, свобод та інтересів фізичних та юридичних осіб у сфері публічно-правових відносин від порушень з боку органів державної влади, органів місцевого самоврядування, їхніх посадових і службових осіб, інших суб’єктів при здійсненні ними владних управлінських функцій на основі законодавства, в тому числі на виконання делегованих повноважень. Це завдання адміністративного судочинства обумовлене необхідністю реалізації гарантованого статтею 55 Конституції України права людини і громадянина на судовий захист від неправомірних рішень, дій чи бездіяльності органів державної влади, органів місцевого самоврядування, посадових і службових осіб.

Із викладеного випливає, що у даний час позивачами в адміністративному судочинстві, як правило, мають бути фізичні чи юридичні особи, права яких порушені рішеннями, діями чи бездіяльністю органів влади чи їх посадових осіб. Натомість, у частині першій статті 183-6 КАСУ та статті 7 Закону України «Про пожежну безпеку» (у редакції проекту) йдеться про можливість звернення до адміністративного суду центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику з питань нагляду та контролю за додержанням вимог законодавства у сфері пожежної і техногенної безпеки. А у частині дванадцятій цієї статті врегульовується зворотний процес, коли суд розглядає питання про зняття заборони (уже за заявою керівника (представника) господарюючого суб’єкта), якщо порушення у сферах пожежної і техногенної безпеки були усунені. 
До того ж встановлена статтею 183-6 КАСУ (у редакції проекту) форма звернення органів та підрозділів центрального органу виконавчої влади до адміністративного суду (подання цього органу), суперечить вимогам статей 105 та 106 КАСУ, які, як і інші норми цього Кодексу, визначають, що до адміністративного суду подається адміністративний позов (позовна заява) чітко визначеного змісту. Положення цих статей КАСУ є обов’язковими для відкриття адміністративного провадження, а також незмінними для всіх категорій справ, які розглядаються за правилами особливого провадження, передбаченого в главі 6 КАСУ (статті 171 – 183-5). Таким чином, стаття 183-6, яку пропонується включити до зазначеної глави КАСУ, не узгоджується з іншими положеннями вказаної глави цього Кодексу, яка визначає особливості провадження в окремих категоріях адміністративних справ.

З іншого боку виникає сумнів у доцільності визначення в спеціальній статті КАСУ особливостей провадження у справах за зверненням центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику з питань нагляду та контролю за додержанням вимог законодавства у сфері пожежної і техногенної безпеки. Адже у чинному адміністративно-процесуальному законодавстві не може існувати стільки проваджень, скільки існує центральних органів виконавчої влади.

У запропонованих змінах до відповідних законів України, у тому числі і до КАСУ, не визначено чітких критеріїв чи підстав, за наявності яких діяльність суб’єкта господарювання повинна частково або повністю зупинятися за рішенням керівників відповідних центральних органів виконавчої влади чи на підставі рішення адміністративного суду. Так, наприклад, чіткої відповіді не це запитання не дають запропоновані у проекті:

– редакція пункту 3 частини сьомої статті 7 Закону України "Про пожежну безпеку", відповідно до якої: "здійснювати в порядку, передбаченому законом, контроль за виконанням протипожежних вимог, передбачених стандартами, нормами і правилами, під час проектування (вибірково), будівництва, реконструкції, розширення чи технічного переоснащення, капітального ремонту підприємств, будівель, споруд та інших об’єктів. У разі виявлення порушень звертатися з поданням до суду про зупинення проведення будівельних робіт"; 
– редакція частини п’ятої статті 4 Закону України "Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності", у якій визначено: "Зупинення виробництва (виготовлення) або реалізації продукції, виконання робіт, надання послуг допускається за вмотивованим письмовим рішенням керівника органу державного нагляду (контролю) чи його заступника або за рішенням суду у порядку, встановленому чинним законодавством".
Не узгоджується із закономірностями державного управління, згідно з якими останнє здійснюється через розгалужену систему центральних і місцевих органів виконавчої влади, і пропозиція, за змістом якої повне або часткове призупинення діяльності підприємств має здійснюватися в судовому порядку за поданням виключно центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику з питань нагляду та контролю за додержанням і виконанням вимог законодавства у сфері пожежної і техногенної безпеки, оскільки він не в змозі охопити всіх випадків порушення вимог законодавства у сфері пожежної і техногенної безпеки.
На думку Головного управління, встановлення судового порядку вирішення питань повного або часткового зупинення роботи підприємств, експлуатації будівель, проведення робіт у разі встановлення порушення вимог законодавства у сфері пожежної безпеки призведе не тільки до необґрунтованого ускладнення процедури, а й до штучного затягування вирішення відповідних питань, особливо в тих випадках, коли підприємство з метою реалізації власної вигоди заявить клопотання про призначення проведення, наприклад, технічної експертизи. Зазначене зауваження стосується і пропозиції щодо зняття в судовому порядку заборони про зупинення діяльності підприємства після усунення недоліків.
На думку Головного управління, позбавлення інспекторів з пожежного нагляду самостійно, без звернення до суду, приймати рішення про зупинення господарських робіт, які здійснюються з явними порушеннями вимог законодавства у сфері пожежної безпеки, призведе до зниження рівня оперативності реагування на них, затягне процес застосування запобіжних адміністративних заходів і не сприятиме усуненню правопорушень в даній сфері, що негативно позначиться на стані громадської безпеки, складовою якої є безпека людини, її життя і здоров’я.

Вважаємо, що у запропонованій редакції статті 10 Закону України «Про пожежну безпеку» варто було б залишити положення про вимоги щодо забезпечення безпеки при випуску пожежонебезпеченої продукції, вимоги щодо безпеки придбаних за кордоном машин, механізмів, устаткування тощо. Це у цілому сприяло б посиленню правових гарантій пожежної безпеки. 

У проекті визначаються умови надання позитивного висновку за результатами оцінки протипожежного стану (експертизи), яка проводиться суб‘єктом господарювання, який одержав відповідну ліцензію. Проте нічого не говориться про умови надання відповідного негативного висновку та можливість його оскарження  у разі, коли заінтересований  суб‘єкт  з ним не погоджується.  
Звертаємо увагу на те, що у проекті передбачається поділ суб‘єктів господарювання за  ступенем ризику – високий, середній та незначний.  При цьому ні з проекту, ні з Пояснювальній записки до нього не зрозуміло, які юридичні наслідки  для відповідних суб‘єктів матиме віднесення їх до  середнього та незначного ступеню ризику. Варто було б уточнити застосування зазначеної градації суб‘єктів господарювання та її правові наслідки. 
Положення запропонованої редакції частини першої ст. 29 Закону України «Про правові засади цивільного захисту» (пункт 4 розділу 1 проекту) мають виключно констатуючий характер.  При цьому інформація, що в них міститься, є неповною. Адже до «утворення та дії» «центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику з питань нагляду та контролю за додержанням і виконанням вимог законодавства у сфері пожежної і техногенної безпеки, цивільного захисту»  відношення  має не  тільки  Закон України “Про центральні органи виконавчої влади”, але й насамперед Конституція України (пункт 15 частини першої ст. 106) а також інші закони, в яких згадується зазначений орган. 
Головне управління не підтримує пропозицію про доповнення статті 5 Закону України «Про судовий збір» новою частиною, за змістом якої центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику з питань нагляду та контролю за додержанням і виконанням вимог законодавства у сфері пожежної і техногенної безпеки, цивільного захисту звільняється від сплати судового збору «у разі звернення з поданням щодо повного або часткового зупинення роботи підприємств, окремих виробництв, виробничих дільниць, експлуатації будівель, об’єктів, споруд, цехів, дільниць, а також машин, механізмів, устаткування, транспортних засобів, проведення робіт, у тому числі будівельно-монтажних, випуску і реалізації пожежонебезпечної продукції, систем та засобів протипожежного захисту, надання послуг, якщо це загрожує життю або здоров’ю людей». 
У розгорнутому вигляді позиція Головного управління з питання звільнення будь-яких державних органів від сплати судового збору викладена у висновку на проект Закону України «Про внесення змін до статті 5 Закону України «Про судовий збір» (щодо звільнення від сплати судового збору) (реєстр. № 9299 від 17.10.2011 р.), де, зокрема, зазначалося, що така пропозиція не повною мірою узгоджується з пунктом 2 частини третьої статті 129 Конституції України, відповідно до якого основними засадами судочинства в Україні є «рівність всіх учасників судового процесу перед законом і судом», що дістало відповідне відтворення у Законі України «Про судоустрій і статус суддів», а також у Кодексі адміністративного судочинства України (стаття 7), Цивільному процесуальному та Господарському процесуальному кодексах України (стаття 42²). Тому у сучасних умовах звільнення державних органів від сплати судового збору слід розцінювати як надання їм певних процесуальних переваг перед іншими учасниками судового процесу – юридичними та фізичними особами, які зобов’язані сплачувати відповідний збір, що на практиці означатиме звуження їх права на звернення до суду. Крім того, сам по собі факт фінансування державного органу з Державного бюджету не може слугувати визначальною підставою для його звільнення від сплати відповідного збору з метою економії бюджетних коштів, не кажучи про те, що звільнення будь-яких державних органів від сплати судового збору матиме наслідком зменшення рівня фінансування судів.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно відхилити.
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