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Правовая регламентация вопроса
 местного значения 
«обеспечение первичных мер пожарной безопасности муниципального образования».

В условиях ускорения социально-экономического развития качественно изменяется окружающая среда: появляются новые материалы, технологии, источники энергии; возрастают объем, сложность и энерговооруженность производства, значительно увеличивается количество бытовой техники. Материальный мир, создаваемый человеком, не только удовлетворяет его растущие потребности, но и несет в себе потенциальную опасность для его жизни и здоровья. Проблемы безопасности людей все более обостряются. Одной из таких проблем является проблема обеспечения пожарной безопасности. Пожары уносят человеческие жизни, уничтожают накопленные за многие годы материальные и культурные ценности, ресурсы, наносят невосполнимый экологический ущерб.

Опыт борьбы с пожарами показывает, что усилий федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации недостаточно для полной и всесторонней борьбы с пожарами. Исторически важнейшую роль в обеспечении пожарной безопасности играли органы местного самоуправления, как бы они не назывались.

С 1 января 2006 года начала работать новая система организации местного самоуправления, определенная Федеральным законом от 6 октября 2003г. №131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее Федеральный закон №131-ФЗ). Не «обошел» указанный закон и обеспечение пожарной безопасности, к вопросам местного значения поселений, городских округов отнесено обеспечение первичных мер пожарной безопасности (п.9 ч.1 ст.14, п.10 ч.1 ст.16 Закона).

Закрепив в качестве вопроса местного значения «первичные меры пожарной безопасности», Федеральный закон №131-ФЗ не раскрыл содержание самого понятия. Определение «первичным мерам» было дано Федеральным законом от 21.12.1994г. №69-ФЗ «О пожарной безопасности» (далее Федеральный закон №69-ФЗ), где определено, что первичные меры пожарной безопасности - реализация принятых в установленном порядке норм и правил по предотвращению пожаров, спасению людей и имущества от пожаров.

Основные положения, регламентирующие полномочия органов местного самоуправления в области пожарной безопасности, приведены в статье 19 Федерального закона №69-ФЗ, а также статье 63 Федерального закона от 22.07.2008г. №123-ФЗ «Технический регламент о требованиях пожарной безопасности». Нормы, определяющие вопросы обеспечения пожарной безопасности органами местного самоуправления, регулируются и другими положениями указанных федеральных законов.
Как правило, на практике вызывает затруднение правовая регламентация полномочия по обеспечению первичных мер пожарной безопасности, т.к. нормы законодательства несколько «разбросаны» по федеральным законам, содержаться в значительном количестве нормативно-правовых актов.
Именно для упрощения применения законодательных положений на практике, мы попытались обобщить и систематизировать основные законодательные положения в указанной области, и дать некоторые пояснения по их реализации.

Таким образом, первичные меры пожарной безопасности включают в себя:

1. Разработка мер пожарной безопасности (ст.21 Федерального закона «О пожарной безопасности»).
Разработка мер пожарной безопасности для муниципального образования невозможна без проведения анализа противопожарного состояния населенных пунктов, входящих в его состав. Каждое муниципальное образование по-своему индивидуально, поэтому необходимо проанализировать «его потенциальную пожарную опасность».
Анализ противопожарного состояния рекомендуется проводить по следующим направлениям:

количество объектов на территории муниципального образования (учреждений образования, здравоохранения, культуры, социального обслуживания населения, промышленных объектов, складов и баз, предприятий торговли, сельскохозяйственных, административных, иных объектов);

количество жилых домов, хозяйственных построек.
наличие на территории муниципального образования подразделений пожарной охраны, удаленность населенных пунктов и объектов от подразделений пожарной охраны (расстояние и время прибытия);

состояние, возможность использования дорог;

наличие и исправность телефонной связи в населенных пунктах;

состояние противопожарного водоснабжения, возможность использования водоисточников в целях пожаротушения.

На основе проведенного анализа разрабатываются конкретные меры пожарной безопасности для муниципального образования на основании следующих принципов:
обеспечение соблюдения прав и свобод граждан при разработке и осуществлении мер пожарной безопасности;

определения области эффективного применения мер пожарной безопасности;

экономической обоснованности и целесообразности мер пожарной безопасности.
2. Включение мероприятий по обеспечению пожарной безопасности в планы, схемы и программы развития территорий муниципального образования; разработка и организация выполнения муниципальных целевых программ по вопросам обеспечения пожарной безопасности (ст.19 Федерального закона «О пожарной безопасности», ст.63 Федерального закона «Технический регламент «О требованиях пожарной безопасности»).

Деятельность по обеспечению первичных мер пожарной безопасности целесообразно осуществлять в соответствии с планом работ на текущий год, утвержденным уполномоченным лицом, как правило, главой администрации. 

Также могут разрабатываться сезонные планы работ (на различные пожароопасные периоды), планы проведения профилактических мероприятий, операций, иные планы.

Планируемые мероприятия разрабатываются на основе проведенного анализа, обстановки с пожарами, противопожарного состояния населенных пунктов, организаций, а также с учетом сезонных и местных условий.

Мероприятия по обеспечению пожарной безопасности могут включаться в программы развития территорий муниципального образования.

Также в случае необходимости могут быть разработаны муниципальные целевые программы по вопросам обеспечения пожарной безопасности населенных пунктов, объектов муниципального образования.

3. Принятие мер по локализации пожара и спасению людей и имущества до прибытия подразделений Государственной противопожарной службы (ст.19 Федерального закона «О пожарной безопасности»).
Данное полномочие реализуется только на территории сельских населенных пунктов.
Локализация пожара - стадия (этап) тушения пожара, на которой отсутствует или ликвидирована угроза людям и (или) животным, прекращено распространение пожара и созданы условия для его ликвидации имеющимися силами и средствами. 

В соответствии со статьей 76 Федерального закона «Технический регламент «О требованиях пожарной безопасности» дислокация подразделений пожарной охраны на территориях поселений и городских округов определяется исходя из условия, что время прибытия первого подразделения к месту вызова в городских поселениях и городских округах не должно превышать 10 минут, а в сельских поселениях - 20 минут.

На сегодняшний момент нет четкого разграничения полномочий по тушению пожаров между органами государственной власти и органами местного самоуправления.
Тушения пожаров в населенных пунктах отнесено к полномочиям органов государственной власти (ст.ст.16, 18 Федерального закона «О пожарной безопасности»)
. Вместе с тем принятие мер по локализации пожара и спасению людей и имущества до прибытия подразделений Государственной противопожарной службы отнесено к полномочиям органов местного самоуправления поселений.

Можно много спорить о том, к чьим полномочиям относится тушение пожаров, особенно проблемно данный вопрос «звучит» в отдаленных от подразделений пожарной охраны сельских населенных пунктах.
Пожар сам по себе довольно страшное бедствие, которое может унести десятки жизней, уничтожить здания и нанести огромный материальный вред. Погибающим в огне людям вряд ли интересно, к чьим полномочиям относится тушение пожаров. Несмотря на правовую неопределенность, решить проблему тушения пожаров без участия органов местного самоуправления невозможно, это показывает опыт большинства развитых европейских стран. 

На территории Саратовской области были найдены пути решения этой проблемы. Они заключаются в широком привлечении общественности и населения для участия в борьбе с пожарами, наряду с областными и местными властями. Иными словами, на протяжении нескольких лет ведется совместная работа по созданию на территории области пожарных постов в отдаленных населенных пунктах.

Открытие на территории области пожарных постов стало возможным благодаря областной целевой программе «Пожарная безопасность Саратовской области на 2006-2010 годы (Закон Саратовской области от 29.12.2006 №152-ЗСО «Об областных целевых программах»), а также консолидированных усилий органов власти всех уровней. МЧС в лице отряда противопожарной службы берет на себя подбор, обучение личного состава, обеспечение обмундированием. Правительство области производит выплату зарплаты. Глава муниципального образования в свою очередь должен позаботиться о здании поста, пожарной технике, оплате коммунальных услуг. При этом в восстановлении зданий пожарных депо, пожарной техники принимают участие помимо органов местного самоуправления неравнодушные предприниматели, руководители КФХ и простые граждане. Глава муниципального района выступает в качестве гаранта взаимных обязательств.

На сегодняшний день на территории Саратовской области создано более 70 отдельных постов, защищающих населенные пункты от пожаров. Работа по созданию постов на территории области продолжается.
Таким образом, локализация и тушение пожаров - общая проблема органов государственной власти и органов местного самоуправления, и решать её нужно только совместными усилиями, ведь главной целью является недопущение возникновения пожаров, а в случае, если пожар все же произошел – его ликвидация с наиболее минимальными последствиями.
Для решения вопроса о локализации пожаров на территории сельских населенных пунктов, в случае отсутствия на территории муниципального образования подразделений пожарной охраны любого вида, при условии, что населенные пункты не попадают в 20 минутный радиус прибытия первого подразделения к месту вызова, рекомендуется рассматривать вопрос о создании подразделений муниципальной пожарной охраны, добровольной пожарной охраны. В случае отсутствия финансовой возможности об этом рекомендуется информировать органы местного самоуправления муниципального района, органы государственной власти различного уровня для проведения консолидированной работы по созданию подразделений пожарной охраны.
4. Создание муниципальной пожарной охраны (ст.11.1 Федерального закона «О пожарной безопасности»).
Муниципальная пожарная охрана создается органами местного самоуправления на территории муниципальных образований.

При этом, в соответствии со ст.4 Федерального закона о пожарной безопасности, основными задачами пожарной охраны являются:

организация и осуществление профилактики пожаров;

спасение людей и имущества при пожарах, оказание первой помощи;

организация и осуществление тушения пожаров и проведения аварийно-спасательных работ.

Цель, задачи, порядок создания и организации деятельности муниципальной пожарной охраны, порядок ее взаимоотношений с другими видами пожарной охраны определяются органами местного самоуправления.

Законом не предусмотрена обязанность по созданию муниципальной пожарной охраны, вместе с тем, при наличии финансовой возможности, ее создание целесообразно для принятия мер по локализации пожара и спасению людей и имущества до прибытия подразделений Государственной противопожарной службы, осуществления профилактики пожаров, обучения населения мерам пожарной безопасности, осуществления противопожарной пропаганды.

5. Создание условий для организации добровольной пожарной охраны, а также для участия граждан в обеспечении первичных мер пожарной безопасности в иных формах, социальное и экономическое стимулирование участия граждан и организаций в добровольной пожарной охране, в том числе участия в борьбе с пожарами (ст.ст.13, 19 Федерального закона «О пожарной безопасности», ст.63 Федерального закона «Технический регламент «О требованиях пожарной безопасности»).
Как уже говорилось, согласно статьи 76 Федерального закона «Технический регламент «О требованиях пожарной безопасности», время прибытия первого подразделения пожарной охраны к месту пожара в сельских поселениях не должно превышать 20 минут.
Решить данную проблему только за счет бесконечного увеличения расходов бюджетов различных уровней вряд ли представляется возможным. Бюджет ни одной, даже самой богатой страны мира, тем более с такой обширной территорией как Россия, не может позволить себе создание в каждом населенном пункте профессиональной пожарной охраны. 

Выход представляется в широком привлечении общественности и населения для участия в борьбе с пожарами, в том числе в составе добровольных и общественных противопожарных и аварийно-спасательных формирований. 

Создание добровольной пожарной охраны наиболее целесообразно в мелких населенных пунктах, отдаленных от районных центров, в которые подразделения пожарной охраны прибывают через большие временные промежутки. 

В качестве примера можно привести опыт создания добровольчества Германии, где применяется следующий алгоритм: органы местного самоуправления создают добровольную пожарную охрану, при этом добровольные пожарные дежурства не осуществляют, а оповещаются по телефону о пожаре и прибывают на место пожара для участия в его локализации. Наличие пожарной или приспособленной для тушения пожаров техники обеспечивается органами местного самоуправления.
Кроме этого к участию в борьбе с пожарами необходимо привлекать и население, молодежь. Эффективной мерой профилактики пожаров является создание в школах дружин юных пожарных. Детям очень интересна эта проблематика, они охотно изучают проблему обеспечения пожарной безопасности, участвуют в проведении противопожарной пропаганды.

6. Разработка плана привлечения сил и средств для тушения пожаров и проведения аварийно-спасательных работ на территории муниципального образования и контроль за его выполнением (ст.63 Федерального закона «Технический регламент «О требованиях пожарной безопасности»).
При наличии на территории муниципального образования подразделений пожарной охраны любого вида в целях организованного выезда данных подразделений на пожар необходимо разрабатывать план привлечения сил и средств для тушения пожаров и проведения аварийно-спасательных работ на территории муниципального образования. В плане необходимо отображать расписание выезда (район выезда), порядок выезда подразделений пожарной охраны, приспособленной пожарной и иной техники.

План привлечения сил и средств согласовывается с руководителями включенных в него подразделений пожарной охраны.

Необходимо осуществлять контроль за выполнением указанного Плана.

7. Создание в целях пожаротушения условий для забора в любое время года воды из источников наружного водоснабжения (ст.19 Федерального закона «О пожарной безопасности», ст.ст. 63, 68 Федерального закона «Технический регламент «О требованиях пожарной безопасности»).

Практика тушения пожаров показывает, что основная масса пожаров ликвидируется с использованием источников наружного противопожарного водоснабжения. Именно их наличие и готовность к эксплуатации является залогом успешного и своевременного тушения пожара, т.к. емкости пожарной машины хватает лишь на 2-4 минуты автономной работы.
В качестве источников наружного противопожарного водоснабжения на территории муниципального образования могут предусматриваться:

наружные водопроводные сети с пожарными гидрантами;

природные водоемы;

искусственные водоемы;

водонапорные башни, градирни;

противопожарные резервуары.
В целях обеспечения требуемого расхода воды на наружное пожаротушение необходимо определять количество мест забора воды пожарной техникой из источников наружного противопожарного водоснабжения, обеспечить возможность забора воды из данных источников в любое время года.

Сети противопожарного водопровода должны находиться в исправном состоянии, проверка их работоспособности должна осуществляться не реже двух раз в год (весной и осенью).

Пожарные гидранты должны находиться в исправном состоянии, а в зимнее время должны быть утеплены и очищаться от снега и льда. Стоянка автотранспорта на крышках колодцев пожарных гидрантов запрещается. Дороги и подъезды к источникам противопожарного водоснабжения должны обеспечивать проезд пожарной техники к ним в любое время года. 

У гидрантов и водоемов (водоисточников), а также по направлению движения к ним должны быть установлены соответствующие указатели (объемные со светильником или плоские, выполненные с использованием светоотражающих покрытий). На них должны быть четко нанесены цифры, указывающие расстояние до водоисточника.

При наличии на территории населенных пунктов естественных или искусственных водоисточников (реки, озера, бассейны, градирни и т. п.) к ним должны быть устроены подъезды с площадками (пирсами) с твердым покрытием размерами не менее 12 х 12 м для установки пожарных автомобилей и забора воды в любое время года.

Водонапорные башни должны быть приспособлены для отбора воды пожарной техникой в любое время года.

По результатам проведенного комплекса вышеприведенных мероприятий на территории муниципального образования на основании статьи 68 Федерального закона «Технический регламент о требованиях пожарной безопасности» должен быть обеспечен требуемый расход воды на наружное пожаротушение (таблицы 7 и 8 приложения к Федеральному закону №123-ФЗ).

8. Обеспечение беспрепятственного проезда пожарной техники к месту пожара (ст.63 Федерального закона «Технический регламент «О требованиях пожарной безопасности»).

Беспрепятственный проезд пожарной техники к населенным пунктам и объектам муниципального образования является необходимым условием для быстрого прибытия пожарных подразделений к месту пожара. С этой целью к населенным пунктам и объектам должны быть устроены дороги с твердым покрытием, обеспечивающие проезд пожарной техники в любое время годы и при любых погодных условиях.
9. Обеспечение связи, организация и принятие мер по оповещению населения и подразделений Государственной противопожарной службы о пожаре (ст.19 Федерального закона «О пожарной безопасности», ст.63 Федерального закона «Технический регламент «О требованиях пожарной безопасности»).
Своевременное оповещение о пожаре является залогом его успешной ликвидации. Минута по меркам пожаротушения – огромный промежуток времени. Поэтому от организации мероприятий по оповещению населения и подразделений Государственной противопожарной службы о пожаре зависит очень многое. 
Для этого рекомендуется установить дежурный номер в органах местного самоуправления, по которому будут приниматься сообщения о пожарах, довести его до населения. При этом необходимо определить четкий порядок оповещения должностных лиц подразделений Государственной противопожарной службы, органов местного самоуправления о пожаре, после получения сообщения о пожаре на установленный номер.
Средства связи и оповещения должны быть исправны, готовы к полноценному функционированию.
Население муниципального образования также должно оповещаться о произошедшем пожаре.

10. Оснащение территорий общего пользования первичными средствами тушения пожаров и противопожарным инвентарем (ст.19, 34 Федерального закона «О пожарной безопасности»).
Наиболее приемлемым способом реализации данного положения законодательства является использование в качестве мест общего пользования территорий муниципальных учреждений и организаций, располагающихся на территории муниципального образования, по согласованию с их руководителями.
При всех особенностях российского менталитета, если расположить первичные средства тушения пожаров в общедоступных местах, то такие места нужно будет укомплектовывать каждый день ввиду «хозяйственности» российских граждан.
Места размещения, количество первичных средств тушения пожаров и противопожарного инвентаря определяются органами местного самоуправления.
Нельзя не упомянуть и о том, что граждане обязаны иметь в помещениях и строениях, находящихся в их собственности (пользовании), первичные средства тушения пожаров и противопожарный инвентарь. Перечень первичных средств тушения пожаров и противопожарного инвентаря утверждается органами местного самоуправления.

11. Организация обучения населения мерам пожарной безопасности и пропаганды в области пожарной безопасности, содействие распространению пожарно-технических знаний (ст.25 Федерального закона «О пожарной безопасности», ст.63 Федерального закона «Технический регламент «О требованиях пожарной безопасности»).

Как правило, на практике большое затруднение при обеспечении первичных мер пожарной безопасности вызывает отсутствие должного финансового обеспечения. Вместе с тем, есть мероприятия, на проведение которых нужно лишь желание, добросовестное отношение и минимум усилий, а эффект от данных мероприятий достаточно ощутим. Именно такими мероприятиями и является обучения населения мерам пожарной безопасности и пропаганды в области пожарной безопасности.
Обучение населения муниципального образования предусматривает проведение противопожарных инструктажей, бесед, самостоятельное изучение пособий, памяток, листовок и буклетов, прослушивание радиопередач и просмотр телепрограмм по вопросам пожарной безопасности.

Основной формой обучения населения мерам пожарной, на наш взгляд, является проведение инструктажей на противопожарную тематику.
Инструктажи на противопожарную тематику рекомендуется проводить:

при посещении гражданином здания органа местного самоуправления;

непосредственно по месту жительства гражданина (при проведении подворных обходов, профилактических мероприятий).

Для ведения учета о проведении инструктажей необходимо делать запись в соответствующем журнале.

Противопожарный инструктаж, вне зависимости от вида и категории инструктируемых, должен содержать:

информацию об обстановке с пожарами и гибелью людей при пожарах на территории муниципального образования;

примеры наиболее характерных пожаров по рассматриваемым причинам возникновения, а также происшедших в жилом секторе с гибелью людей, крупным материальным ущербом;

основные положения правил пожарной безопасности в быту, в том числе порядок действий при возникновении пожара в квартире, индивидуальном жилом доме, гараже;

демонстрацию учебного видеофильма (при наличии технической возможности), средств наглядной агитации (фотостенды, плакаты, листовки);

вручение памяток о мерах пожарной безопасности.

Противопожарная пропаганда проводится с целью внедрения в сознание людей существования проблемы пожаров, формирования общественного мнения и психологических установок на личную и коллективную ответственность за пожарную безопасность.

Противопожарная пропаганда осуществляется посредством:

разработки и издания средств наглядной агитации, специальной литературы и рекламной продукции;

методического обеспечения деятельности лиц в области противопожарной пропаганды;

организации тематических выставок, смотров, конкурсов;

проведения учебно-методических занятий, семинаров и конференций;

размещения уголков (информационных стендов) пожарной безопасности;

изготовления и размещения стендов социальной рекламы по пожарной безопасности;

организации конкурсов, соревнований на противопожарную тематику;

привлечения средств массовой информации;

проведения иных не запрещенных законодательством мероприятий.

Здания органов местного самоуправления рекомендуется оборудовать уголками (информационными стендами) пожарной безопасности, которые могут содержать информацию об обстановке с пожарами на территории муниципального образования, населенного пункта, примеры происшедших пожаров с указанием трагических последствий, причин их возникновения, фотографий с места пожара, рекомендации о мерах пожарной безопасности.

12. Оказание содействия органам государственной власти субъектов Российской Федерации в информировании населения о мерах пожарной безопасности, в том числе посредством организации и проведения собраний населения (ст.19 Федерального закона «О пожарной безопасности»).
Если обратиться к определению противопожарной пропаганды, данному в статье 25 Федерального закона «О пожарной безопасности», информирование населения о мерах пожарной безопасности – фактически деятельность по осуществлению противопожарной пропаганды.

Вместе с тем, закон указывает на конкретную форму оказания содействия органам государственной власти - организация и проведение собраний населения.

В этой связи примечателен опыт муниципального образования город Аркадак Аркадакского муниципального района Саратовской области. Администрацией ежегодно разрабатываются графики проведения собраний населения, которые доводятся до жителей города. Собрания проводятся с жителями конкретных улиц, в соответствии с утвержденным графиком, на собраниях обсуждаются проблемные вопросы по обеспечению пожарной безопасности. По результатам проведенных собраний составляются соответствующие протоколы. Таким образом, в проводимых собраниях за год участвует фактически все население города. 
13. Установление особого противопожарного режима в случае повышения пожарной опасности (ст.ст.19, 30 Федерального закона «О пожарной безопасности», ст.63 Федерального закона «Технический регламент «О требованиях пожарной безопасности»).

В соответствии с федеральным законом «О пожарной безопасности» в случае повышения пожарной опасности органами местного самоуправления на территории муниципального образования или его части может устанавливаться особый противопожарный режим.

Для контроля за уровнем пожарной опасности рекомендуется ежеквартально отслеживать обстановку с пожарами на территории муниципального образования, ведя соответствующий учет. С этой целью органы местного самоуправления в установленном порядке могут запрашивать сведения о пожарах в территориальных органах государственного пожарного надзора МЧС России.

Помимо этого противопожарный режим может устанавливаться при устойчивой сухой, жаркой и ветреной погоде или при получении штормового предупреждения, при ухудшении погодных условий в зимнее время (снегопад, резкое понижение температуры окружающей среды).

На период действия особого противопожарного режима на соответствующих территориях могут устанавливаться дополнительные требования пожарной безопасности, такие как ограничение разведения костров, ограничение по применению пиротехнических изделий, и т.д.
Органы местного самоуправления разрабатывают комплекс мер, направленных на стабилизацию оперативной обстановки с пожарами и последствиями от них, а также осуществляет координационный контроль за реализацией указанных мер.

Опять же примером может послужить Постановление Правительства Саратовской области от «26» июля 2011г. №392-П «О введении особого противопожарного режима на территории Саратовской области», которым введен особый противопожарный режим на период пожароопасного периода и установления засушливой погоды. Да, это нормативный акт субъекта Российской Федерации, но в данном случае полномочие общее и для субъекта и для муниципальных образований.
14. Содержание в исправном состоянии средств обеспечения пожарной безопасности жилых и общественных зданий, находящихся в муниципальной собственности (ст.63 Федерального закона «Технический регламент «О требованиях пожарной безопасности»).
Органы местного самоуправления несут ответственность за содержание в исправном состоянии средств обеспечения пожарной безопасности жилых и общественных зданий, находящихся в муниципальной собственности.

В соответствии с Жилищным кодексом РФ органы местного самоуправления осуществляют контроль за использованием и сохранностью муниципального жилищного фонда, соответствием жилых помещений данного фонда установленным требования пожарной безопасности (состояние электрических сетей, электроустановок и электротехнических изделий, газовых установок и газового оборудования, печного отопления, порядок проведения сварочных и огневых работ, складирования грубых кормов, другие требования пожарной безопасности).
Форма контроля определяется органами местного самоуправления.

В случае выявления нарушений требований пожарной безопасности необходимо принимать меры по их устранению.

� Эти же нормы отражены и в п.31 ч.2 ст.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».





