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Пробелы и коллизии в федеральном законодательстве о местном самоуправлении, регулирующем вопросы гражданской обороны, защиты населения и территории муниципального образования от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, мобилизации, организации деятельности аварийно-спасательных служб и (или) аварийно-спасательных формирований и обеспечения первичных мер пожарной безопасности 

Перечень вопросов местного значения для каждого типа муниципального образования (поселение, муниципальный район, городской округ) определен статьями 14-16 Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее – Закон о местном самоуправлении).
В соответствии с Законом о местном самоуправлении органы местного самоуправления несут ответственность за организацию и осуществление мероприятий, имеющих целью минимизировать риски, обеспечить безопасность населения и сохранность материальных средств.
К вопросам местного значения в области гражданской обороны, защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, мобилизации, организации деятельности аварийно-спасательных служб и (или) аварийно-спасательных формирований и обеспечения первичных мер пожарной безопасности относятся:

1) для поселения:
- участие в предупреждении и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций в границах поселения;
- обеспечение первичных мер пожарной безопасности в границах населенных пунктов поселения;
- организация и осуществление мероприятий по гражданской обороне, защите населения и территории поселения от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера;
- создание, содержание и организация деятельности аварийно-спасательных служб и (или) аварийно-спасательных формирований на территории поселения;
- организация и осуществление мероприятий по мобилизационной подготовке муниципальных предприятий и учреждений, находящихся на территории поселения;
2) для муниципального района:
- участие в предупреждении и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций на территории муниципального района;
- организация и осуществление мероприятий по гражданской обороне, защите населения и территории муниципального района от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера;
- организация и осуществление мероприятий по мобилизационной подготовке муниципальных предприятий и учреждений, находящихся на межселенных территориях;
3) для городского округа:

- участие в предупреждении и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций в границах городского округа;

- организация и осуществление мероприятий по гражданской обороне, защите населения и территории городского округа от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, включая обеспечение постоянной готовности к использованию систем оповещения населения об опасности, объектов гражданской обороны, создание и содержание в целях гражданской обороны запасов материально-технических, продовольственных, медицинских и иных средств;

- обеспечение первичных мер пожарной безопасности в границах городского округа;

- создание, содержание и организация деятельности аварийно-спасательных служб и (или) аварийно-спасательных формирований на территории городского округа.

Анализ вышеперечисленных вопросов местного значения позволяет выделить следующие коллизии, правовые пробелы и другие несовершенства действующего федерального законодательства:

I. Гражданская оборона и чрезвычайные ситуации

1. В соответствии с подпунктом 23 части 1 статьи 14 Закона о местном самоуправлении к вопросам местного значения поселения отнесен вопрос организации и осуществления мероприятий по гражданской обороне, защите населения и территории поселения от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера.

Аналогичный вопрос применительно к территории муниципального района согласно пункту 21 части 1 статьи 15 Закона о местном самоуправлении отнесен к вопросам местного значения муниципального района.

В соответствии с пунктом 2 части 1 статьи 11 Закона о местном самоуправлении территории всех поселений, за исключением территорий городских округов, а также возникающие на территориях с низкой плотностью населения межселенные территории входят в состав муниципальных районов.

Таким образом, территория поселения входит в состав территории муниципального района. В связи с этим одновременное закрепление одинаковых вопросов в вопросах местного значения муниципального района и в вопросах местного значения поселений, территориально входящих в состав муниципального района, на практике может привести к смешению (или дублированию) компетенции между органами местного самоуправления поселения и органами местного самоуправления муниципального района при решении указанных вопросов, что вряд ли будет способствовать их эффективному решению.

Выявленная коллизия может быть устранена следующими альтернативными способами:

1) исключить из вопросов местного значения поселения вопрос организации и осуществления мероприятий по гражданской обороне, защите населения и территории поселения от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера;

В этом случае указанные вопросы на территории поселения будут решаться органами местного самоуправления муниципального района, поскольку согласно пункту 21 части 1 статьи 15 Закона о местном самоуправлении организация и осуществление мероприятий по гражданской обороне, защите населения и территории муниципального района (в который входит территория поселения) от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера отнесены к вопросам местного значения муниципального района.

2) уточнить, что к вопросам местного значения муниципального района относится организация и осуществление мероприятий по гражданской обороне, защите населения и межселенных территорий (а не территории муниципального района как это имеет место в действующей редакции пункта 21 части 1 статьи 15 Закона о местном самоуправлении) от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера.

Аналогичные замечания и пути их устранения относятся также и к такому общему для поселения и муниципального района вопросу местного значения, как участие в предупреждении и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций в границах поселения и муниципального района.

2. В соответствии с пунктом 28 части 1 статьи 16 Закона о местном самоуправлении к вопросам местного значения городского округа относится организация и осуществление мероприятий по гражданской обороне, защите населения и территории городского округа от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, включая обеспечение постоянной готовности к использованию систем оповещения населения об опасности, объектов гражданской обороны, создание и содержание в целях гражданской обороны запасов материально-технических, продовольственных, медицинских и иных средств.
Согласно пункту 23 части 1 статьи 14 Закона о местном самоуправлении аналогичный вопрос применительно к территории поселения относится к вопросам местного значения поселения. В то же время в отношении поселения в отличие от городского округа отсутствует конкретизация указанного вопроса местного значения. Учитывая, что вопросы местного значения поселения являются, по сути, «зеркальными» по отношению к вопросам местного значения городского округа, отсутствие указанной конкретизации может рассматриваться в качестве определенного законодательного пробела, который может быть устранен посредством изложения пункта 23 части 1 статьи 14 Закона о местном самоуправлении в следующей редакции:

«23) организация и осуществление мероприятий по гражданской обороне, защите населения и территории поселения от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, включая обеспечение постоянной готовности к использованию систем оповещения населения об опасности, объектов гражданской обороны, создание и содержание в целях гражданской обороны запасов материально-технических, продовольственных, медицинских и иных средств;».
3. В соответствии со статьей 2 Федерального закона от 21 декабря 1994 года № 68-ФЗ "О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера" (далее – Закон № 68-ФЗ) законодательство Российской Федерации в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций состоит из Закона № 68-ФЗ, принимаемых в соответствии с ним законов и иных нормативных правовых актов Российской Федерации, а также законов и иных нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации.

Таким образом, Закон № 68-ФЗ не предусматривает возможности регулирования указанных вопросов муниципальными правовыми актами, несмотря на то, что организация и осуществление мероприятий по гражданской обороне, защите населения и территории муниципального образования от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера отнесены к вопросам местного значения.

Как представляется, это не согласуется со статьей 7 Закона о местном самоуправлении, предусматривающей возможность муниципально-правового регулирования вопросов местного значения посредством принятия муниципальных правовых актов.

В целях устранения обнаруженного правового пробела представляется необходимым внести в статью 2 Закона № 68-ФЗ изменения, направленные на расширение правовых основ защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций.

4. Согласно статьям 14-16 Закона о местном самоуправлении к вопросам местного значения отнесен вопрос организации и осуществления мероприятий по гражданской обороне и защите населения от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера.

В соответствии с «понятийным аппаратом» Федерального закона от 12 февраля 1998 года № 28-ФЗ «О гражданской обороне» (далее – Закон № 28-ФЗ) под гражданской обороной понимается система мероприятий по подготовке к защите и по защите населения, материальных и культурных ценностей на территории Российской Федерации от опасностей, возникающих при ведении военных действий или вследствие этих действий, а также при возникновении чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера.

Таким образом, гражданская оборона включает в себя защиту населения от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера.

В связи с этим представляется, что отдельное упоминание в Законе о местном самоуправлении такого вопроса местного значения, как защита населения от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, наряду с гражданской обороной, представляется излишним.

5. В соответствии с пунктом 1 статьи 3 Закона № 28-ФЗ правовое регулирование в области гражданской обороны осуществляется в соответствии с Законом № 28-ФЗ, другими федеральными законами и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации.

Таким образом, Закон № 28-ФЗ не предусматривает возможности правового регулирования отношений в области гражданской обороны муниципальными правовыми актами, несмотря на то, что организация и осуществление мероприятий по гражданской обороне отнесены к вопросам местного значения.

Как представляется, это не согласуется со статьей 7 Закона о местном самоуправлении, предусматривающей возможность муниципально-правового регулирования вопросов местного значения посредством принятия муниципальных правовых актов.

В целях устранения обнаруженного правового пробела представляется необходимым внести в пункт 1 статьи 3 Закона № 28-ФЗ изменения, направленные на расширение правовых основ регулирования отношений в области гражданской обороны.

6. Обращает на себя внимание тот факт, что согласно Закону о местном самоуправлении органы местного самоуправления организуют и осуществляют мероприятия по гражданской обороне, в то время как в соответствии с Законом № 28-ФЗ указанные органы только проводят эти мероприятия, а организационные полномочия закреплены за региональным уровнем публичной власти.

7. В соответствии с пунктом 3 статьи 18 Закона № 28-ФЗ обеспечение мероприятий местного уровня по гражданской обороне, защите населения и территорий муниципального округа является расходным обязательством муниципального образования.

В то же время в настоящее время отсутствуют не только перечни указанных мероприятий, но даже и критерии, позволяющие отнести те или мероприятия по гражданской обороне к мероприятиям местного уровня, что, несомненно, может вызвать определенные трудности в правоприменительной практике Закона № 28-ФЗ.

Кроме того, следует отметить, что Закону о местном самоуправлении не известен такой тип муниципального образования, как муниципальный округ.

Также в вопросах гражданской обороны и чрезвычайных ситуациях можно отметить такую проблему как закрепление в подзаконных нормативных правовых актах положений, которые могут рассматриваться как содержащие возможность предопределения расходов местных бюджетов. К подобным актам можно отнести следующие акты:

1) Положение о единой государственной системе предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций, утвержденное Постановлением Правительства Российской Федерации от 30 декабря 2003 года № 794.

Согласно пункту 13 Положения к силам и средствам указанной единой государственной системы относятся специально подготовленные силы и средства, в том числе органов местного самоуправления. При этом состав таких сил и средств определяется Правительством Российской Федерации.

2) Порядок создания убежищ и иных объектов гражданской обороны, утвержденный Постановлением Правительства Российской Федерации от 29 ноября 1999 года № 1309.

Согласно пункту 9 Порядка органы местного самоуправления на соответствующих территориях создают в мирное время объекты гражданской обороны. В то же время в соответствии с пунктом 2 статьи 8 Закона № 28-ФЗ органы местного самоуправления поддерживают в состоянии постоянной готовности к использованию объекты гражданской обороны, а не создают их.

II. Аварийно-спасательные службы и формирования

1. В соответствии с пунктом 24 части 1 статьи 14 и пунктом 29 части 1 статьи 16 Закона о местном самоуправлении к вопросам местного значения поселения и городского округа относятся создание, содержание и организация деятельности аварийно-спасательных служб и (или) аварийно-спасательных формирований на территории поселения и городского округа соответственно.

Согласно подпункту 51 пункта 2 статьи 26.3 Федерального закона от 6 октября 1999 года № 184-ФЗ "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" к полномочиям органов государственной власти субъекта Российской Федерации по предметам совместного ведения, осуществляемым данными органами самостоятельно за счет средств бюджета субъекта Российской Федерации (за исключением субвенций из федерального бюджета), относится решение вопросов создания, содержания и организации деятельности аварийно-спасательных служб и аварийно-спасательных формирований.

По смыслу данной нормы указанные службы и формирования создаются на территории соответствующего субъекта Российской Федерации, в который территориально входят и территории муниципальных образований, находящиеся на территории этого региона.

В настоящее время отсутствует четкое законодательное разграничение полномочий между региональным и местным уровнями публичной власти в данных вопросах, что на практике может привести к смешению (или дублированию) компетенции между органами государственной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления поселений и городских округов в вопросах деятельности аварийно-спасательных служб и аварийно-спасательных формирований.

Следует также отметить, что Федеральный закон от 6 октября 1999 года № 184-ФЗ "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" во взаимосвязи с положениями Закона о местном самоуправлении (пункт 24 части 1 статьи 14 и пункт 29 части 1 статьи 16) может быть истолкован таким образом, что компетенция аварийно-спасательных служб и аварийно-спасательных формирований, созданных субъектом Российской Федерации, распространяется только на межселенные территории.

2. Согласно статье 2 Федерального закона от 22 августа 1995 года № 151-ФЗ "Об аварийно-спасательных службах и статусе спасателей" (далее – Закон № 151-ФЗ) правовые основы создания и деятельности аварийно-спасательных служб, аварийно-спасательных формирований и деятельности спасателей составляют Конституция Российской Федерации, Закон № 151-ФЗ, Федеральный закон "О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера", другие законы и иные нормативные правовые акты Российской Федерации, законы и иные нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации.

Таким образом, Закон № 151-ФЗ не предусматривает возможности регулирования указанных вопросов муниципальными правовыми актами, несмотря на то, что создание, содержание и организация деятельности аварийно-спасательных служб и (или) аварийно-спасательных формирований на территории поселения и городского округа отнесено к вопросам местного значения.

Как представляется, это не согласуется со статьей 7 Закона о местном самоуправлении, предусматривающей возможность муниципально-правового регулирования вопросов местного значения посредством принятия муниципальных правовых актов.

В целях устранения обнаруженного правового пробела представляется необходимым внести в статью 2 Закона № 151-ФЗ изменения, направленные на расширение правовых основ создания и деятельности аварийно-спасательных служб и аварийно-спасательных формирований.

III. Мобилизационная подготовка и мобилизация

1. В соответствии с пунктом 25 части 1 статьи 14, пунктом 23 части 1 статьи 15 и пунктом 31 части 1 статьи 16 Закона о местном самоуправлении к вопросам местного значения отнесены организация и осуществление мероприятий по мобилизационной подготовке муниципальных предприятий и учреждений, находящихся соответственно на территории поселения, межселенных территориях и территории городского округа.

Согласно статье 3 Федерального закона от 26 февраля 1997 года № 31-ФЗ "О мобилизационной подготовке и мобилизации в Российской Федерации" (далее – Закон № 31-ФЗ) правовыми основами мобилизационной подготовки и мобилизации являются Конституция Российской Федерации, международные договоры Российской Федерации, Гражданский кодекс Российской Федерации, Федеральный закон "Об обороне", Федеральный закон "О воинской обязанности и военной службе", Закон № 31-ФЗ, другие федеральные законы и иные нормативные правовые акты Российской Федерации в данной области.

Таким образом, Закон № 31-ФЗ не предусматривает возможности правового регулирования отношений в области мобилизационной подготовки муниципальными правовыми актами, несмотря на то, что организация и осуществление мероприятий по мобилизационной подготовке муниципальных предприятий и учреждений отнесены к вопросам местного значения.

Как представляется, это не согласуется со статьей 7 Закона о местном самоуправлении, предусматривающей возможность муниципально-правового регулирования вопросов местного значения посредством принятия муниципальных правовых актов.

В целях устранения обнаруженного правового пробела представляется необходимым внести в статью 3 Закона № 31-ФЗ изменения, направленные на расширение правовых основ регулирования отношений в области мобилизационной подготовки.

2. Закон о местном самоуправлении в отличие от Закона № 31-ФЗ не предусматривает таких полномочий органов местного самоуправления, как, например:

1) организация и обеспечение через соответствующие органы мобилизации (которую следует отличать от мобилизационной подготовки);

2) оказание содействия военным комиссариатам в их мобилизационной работе в мирное время и при объявлении мобилизации;

3) и др.

В силу части 1 статьи 19 Закона о местном самоуправлении полномочия органов местного самоуправления, установленные федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации, по вопросам, не отнесенным Законом о местном самоуправлении к вопросам местного значения, являются отдельными государственными полномочиями, передаваемыми для осуществления органам местного самоуправления.

Таким образом, полномочия органов местного самоуправления в области мобилизационной подготовки и мобилизации, не предусмотренные Законом о местном самоуправлении, являются государственными, а не муниципальными полномочиями.

2. В Законе № 31-ФЗ отсутствует четкое разграничение компетенции между региональным и муниципальным уровнями публичной власти, а также между различными типами муниципальных образований в области мобилизационной подготовки и мобилизации, а полномочия в указанной сфере прописаны в одном пункте статьи 8 Закона № 31-ФЗ. 

Как представляется, это может осложнить правоприменительную практику Закона № 31-ФЗ. Так, например, реализация такого полномочия органов местного самоуправления поселений и муниципального района, как проведение мероприятий по мобилизационной подготовке экономики муниципальных образований может вызвать на практике определенные трудности, поскольку экономика муниципального района, по сути, состоит из экономик территориально входящих в его состав поселений.

В связи с этим представляется, что полномочия органов государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления в области мобилизационной подготовки и мобилизации, установленные в пункте 1 статьи 8 Закона № 31-ФЗ нуждаются в четком разграничении, как между уровнями публичной власти, так и между различными типами муниципальных образований, а также в согласовании с Законом о местном самоуправлении.

IV. Пожарная безопасность

1. В соответствии с пунктом 9 части 1 статьи 14 и пунктом 10 части 1 статьи 16 Закона о местном самоуправлении к вопросам местного значения поселения и городского округа отнесено обеспечение первичных мер пожарной безопасности в границах населенных пунктов поселения и в границах городского округа соответственно.

Согласно статье 19 Федерального закона от 21 декабря 1994 года № 69-ФЗ "О пожарной безопасности" (далее – Закон № 69-ФЗ) к полномочиям органов местного самоуправления в области пожарной безопасности относится обеспечение первичных мер пожарной безопасности в границах населенных пунктов поселений.

Следует отметить, что в состав территории городского округа согласно пункту 5 части 1 статьи 11 Закона о местном самоуправлении могут входить территории поселков и сельских населенных пунктов, не являющихся муниципальными образованиями.

Таким образом, можно сделать вывод о том, что Закон № 69-ФЗ не согласуется с Законом о местном самоуправлении в части определения территории, на которой должны обеспечиваться первичные меры пожарной безопасности, применительно к городскому округу.

Как представляется, для устранения указанной несогласованности могут быть предложены следующие альтернативные варианты:

1) уточнить в Законе о местном самоуправлении, что к вопросам местного значения городского округа относится обеспечение первичных мер пожарной безопасности в границах населенных пунктов городского округа, а не в границах всего городского округа как это имеет место в действующей редакции пункта 10 части 1 статьи 16 Закона о местном самоуправлении;

2) дополнить статью 19 Закона о местном самоуправлении положением, предусматривающим, что к полномочиям органов местного самоуправления городского округа в области пожарной безопасности относится обеспечение первичных мер пожарной безопасности в границах городского округа.

2. В сфере полномочий органов местного самоуправления поселений и городских округов в области пожарной безопасности необходимо обратить внимание на отсутствие четкого законодательного наполнения термина «первичные меры пожарной безопасности», что не способствует эффективному решению указанного вопроса местного значения. Не решает данную проблему и закрепление в «понятийном аппарате» Закона № 69-ФЗ определения «первичные меры пожарной безопасности» (реализация принятых в установленном порядке норм и правил по предотвращению пожаров, спасению людей и имущества от пожаров, являющихся частью комплекса мероприятий по организации пожаротушения), поскольку оно носит довольно таки общий, неопределенный и размытый характер.

В связи с этим необходимо нормативно и четко определить перечень первичных мер пожарной безопасности.

