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Заключение 

на проект закона края 

«О внесении изменений в Закон края «Об административных правонарушениях» 

(внесен Правительством края 20 марта 2025 года, № 2206-39ПЗ)
Представленным законопроектом вносятся изменения в Закон края от 02.10.2008 № 7-2161 «Об административных правонарушениях» (далее – Закон края), которые предусматривают дополнение Закона края новыми статьями 4.7 и 14.10.

Новой статьей 4.7 Закона края предлагается установить на региональном уровне административную ответственность за нарушение введенных Правительством края ограничений использования твердых видов топлива, сжигание которых приводит к загрязнению атмосферного воздуха на территории Красноярского края, а также за повторное в течение года совершение данного правонарушения.
Новой статьей 14.10 Закона края предлагается полномочия по составлению протоколов об административных правонарушениях и рассмотрению дел по данным новым составам административных правонарушений предоставить должностным лицам органа исполнительной власти края, уполномоченного в области охраны атмосферного воздуха. 
В соответствии с пунктом 6 статьи 15 Федерального закона от 04.05.1999 № 96-ФЗ «Об охране атмосферного воздуха», статьей 6 Закона края от 20.09.2013 № 5-1597 «Об экологической безопасности и охране окружающей среды в Красноярском крае» Правительством края введены ограничения использования твердых видов топлива, сжигание которых приводит к загрязнению атмосферного воздуха на территориях отдельных муниципальных образований Красноярского края, а именно:  угли марок бурые, каменные, антрацит в качестве твердых видов топлива за исключением использования углей классов по размеру кусков "О", "М", "С", "Ш" при условии их применения на твердотопливных котлах (постановление от 22.10.2024 № 779-п вступает в силу 01.09.2025). Данное ограничение вводится с 01.09.2025 на территории городов Красноярска, Ачинска, Лесосибирска, Минусинска, с 01.09.2026 – Канска и Назарово.
Постановлением Правительства края от 08.07.2022 № 603-п с 10.10.2022 года  в целях снижения уровня загрязнения атмосферного воздуха на территории города Красноярска введено ограничение в виде запрета на использование твердых видов топлива (каменный, бурый уголь, дрова, пеллеты) в период с 15 сентября по 15 мая для юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, имеющих в собственности или на ином законном основании объекты, используемые для осуществления предпринимательской деятельности, которые имеют технологическое присоединение к системе централизованного теплоснабжения.
Замечания к законопроекту
1. Предлагаемая проектом формулировка с отсылкой к введенным Правительством края ограничениям использования твердых видов топлива, сжигание которых приводит к загрязнению атмосферного воздуха, не соответствует ч. 1 ст. 2.1 и ст. 1.4 КоАП РФ. Согласно ч. 1 ст. 2.1 КоАП РФ административным правонарушением признается противоправное, виновное действие (бездействие) физического или юридического лица, за которое КоАП РФ или законами субъектов РФ об административных правонарушениях установлена административная ответственность. Из этого следует, что материальное основание административной ответственности должно быть конкретизировано непосредственно в самом законе об административных правонарушениях. Неопределенность содержания законодательного регулирования ведет к нарушению закрепленного в ч. 1 ст. 1.4 КоАП РФ принципа равенства лиц, совершивших административные правонарушения, перед законом. Соблюдение данного принципа обеспечивается установлением в законе субъекта РФ единых признаков действий (бездействия), образующих состав административного правонарушения, за совершение которого предусматривается административная ответственность. Неопределенность и неконкретизация в законе субъекта РФ об административных правонарушениях материального основания привлечения к ответственности не отвечает критерию правовой определенности, что является основанием для признания подобной нормы недействующей в судебном порядке. Данную позицию разделяет судебная практика (Апелляционное определение Второго апелляционного суда общей юрисдикции от 22.11.2022 № 66а-1199/2022, Определение Верховного Суда РФ от 21.11.2012 № 48-АПГ12-7, п. 2 обзора судебной практики Верховного Суда РФ, утв. Президиумом Верховного Суда РФ от 3.07.2013).
 
Конституционный Суд РФ в определении от 06.12.2024 № 3292-О указал, что  «устанавливая административную ответственность, а также определяя меры обеспечения производства по делу об административном правонарушении, федеральный законодатель, как неоднократно отмечал Конституционный Суд Российской Федерации, связан критериями необходимости, пропорциональности и соразмерности ограничения прав и свобод граждан конституционно значимым целям, а также обязан соблюдать принцип юридического равенства, означающий, что любое правонарушение, а равно и сопряженные с привлечением к ответственности за его совершение принудительные меры воздействия должны быть четко закреплены в законе, причем таким образом, чтобы исходя непосредственно из текста соответствующей нормы, - в случае необходимости с помощью толкования, данного ей судами - каждый мог предвидеть неблагоприятные последствия своих действий (бездействия). В противном случае может иметь место противоречивая правоприменительная практика, дискредитирующая гарантии государственной защиты прав, свобод и законных интересов граждан от произвольного привлечения к ответственности (постановления от 25 февраля 2014 года N 4-П, от 17 ноября 2016 года N 25-П, от 21 июля 2021 года N 39-П, от 17 мая 2022 года N 19-П, от 6 ноября 2024 года N 50-П и др.). В полной мере данное суждение относится и к закону субъекта РФ об административных правонарушениях. 
2. Законопроектом предлагается установить административную ответственность за нарушение введенных Правительством края ограничений использования твердых видов топлива, сжигание которых приводит к загрязнению атмосферного воздуха. В формулировку диспозиции предлагаемого состава административного правонарушения включено условие о том, что сжигание топлива привело к загрязнению атмосферного воздуха. 
Согласно абзацу 4 статьи 1 Федерального закона № 96-ФЗ загрязнение атмосферного воздуха означает поступление в атмосферный воздух или образование в нем загрязняющих веществ в концентрациях, превышающих установленные гигиенические нормативы качества атмосферного воздуха и нормативы качества окружающей среды для атмосферного воздуха.

В соответствии с абзацами 16, 17 статьи 1 Федерального закона № 96-ФЗ

- гигиенический норматив качества атмосферного воздуха - критерий качества атмосферного воздуха, который отражает предельно допустимое максимальное содержание загрязняющих веществ в атмосферном воздухе и при котором отсутствует вредное воздействие на здоровье человека;

- норматив качества окружающей среды для атмосферного воздуха - критерий качества атмосферного воздуха, который отражает предельно допустимое максимальное содержание загрязняющих веществ в атмосферном воздухе и при котором отсутствует негативное воздействие на окружающую среду.

В силу данных положений Федерального закона № 96-ФЗ поступление в атмосферный воздух загрязняющих веществ в пределах установленных нормативов не является загрязнением атмосферного воздуха. Необходимо учитывать, что на федеральном уровне отсутствуют запреты на использование угля в качестве теплоносителя.

Несмотря на то, что на нарушение гигиенических нормативов качества атмосферного воздуха указано в Федеральном законе № 96-ФЗ, установление таких гигиенических нормативов отнесено к законодательству в области обеспечения санитарно-эпидемиологического благополучия населения. 

Постановлением Главного государственного санитарного врача РФ от 28.01.2021 № 3  утверждены санитарные правила и нормы СанПиН 2.1.3684-21 «Санитарно-эпидемиологические требования к содержанию территорий городских и сельских поселений, к водным объектам, питьевой воде и питьевому водоснабжению, атмосферному воздуху, почвам, жилым помещениям, эксплуатации производственных, общественных помещений, организации и проведению санитарно-противоэпидемических (профилактических) мероприятий», согласно пункту 66 которых «атмосферный воздух должен отвечать гигиеническим нормативам по предельно допустимым концентрациям загрязняющих веществ (максимальным или минимальным их значениям)» (ПДК). Постановлением Главного государственного санитарного врача РФ от 28.01.2021 № 2 утверждены санитарные правила и нормы СанПиН 1.2.3685-21 «Гигиенические нормативы и требования к обеспечению безопасности и (или) безвредности для человека факторов среды обитания».
Относительно соблюдения гигиенических нормативов на федеральном уровне установлена административная ответственность за нарушение законодательства в области обеспечения санитарно-эпидемиологического благополучия населения (статья 6.3. КоАП РФ):
нарушение законодательства в области обеспечения санитарно-эпидемиологического благополучия населения, выразившееся в нарушении действующих санитарных правил и гигиенических нормативов, невыполнении санитарно-гигиенических и противоэпидемических мероприятий, -

влечет предупреждение или наложение административного штрафа на граждан в размере от ста до пятисот рублей; на должностных лиц - от пятисот до одной тысячи рублей; на лиц, осуществляющих предпринимательскую деятельность без образования юридического лица, - от пятисот до одной тысячи рублей или административное приостановление деятельности на срок до девяноста суток; на юридических лиц - от десяти тысяч до двадцати тысяч рублей или административное приостановление деятельности на срок до девяноста суток.

В обзоре судебной практики Верховного Суда Российской Федерации № 3 (2021) (утв. Президиумом Верховного Суда РФ 10.11.2021) Судебная коллегия по административным делам Верховного Суда Российской Федерации указала, что  субъект Российской Федерации вправе установить административную ответственность за нарушение тех правил и норм, которые предусмотрены нормативными правовыми актами этого субъекта Российской Федерации, нормативными правовыми актами органов местного самоуправления, путем указания в диспозиции нормы конкретных противоправных действий, исключающих совпадение признаков объективной стороны состава административного правонарушения, установленного законом субъекта Российской Федерации, с признаками объективной стороны состава административного правонарушения, ответственность за совершение которого предусмотрена КоАП РФ (Кассационное определение Судебной коллегии по административным делам Верховного Суда Российской Федерации от 04.08.2021 № 87-КАД21-1-К2).
Таким образом, за загрязнение атмосферного воздуха, выразившееся в поступлении в атмосферный воздух или образование в нем загрязняющих веществ в концентрациях, превышающих установленные гигиенические нормативы качества атмосферного воздуха, статьей 6.3 КоАП РФ уже установлена административная ответственность, а поэтому она не может быть установлена на уровне субъекта РФ.

3. Механизм выявления устанавливаемого нового состава административного правонарушения, а также получения доказательства загрязнения атмосферного воздуха конкретным автономным источником теплоснабжения в  пояснительной записке не приводится и будет, на наш взгляд, весьма затруднителен. 

Для контроля указанных нормативов статьей 16 Федерального  закона № 96-ФЗ в числе требований охраны атмосферного воздуха при осуществлении градостроительной деятельности установлен  запрет на строительство, эксплуатацию объектов капитального строительства, которые не имеют предусмотренных правилами охраны атмосферного воздуха установок очистки газов и средств контроля за выбросами загрязняющих веществ в атмосферный воздух.  В кассационном определении Судебной коллегии по административным делам Верховного Суда Российской Федерации от 26.10.2022 № 58-КАД22-16-К9 обозначена правовая позиция, подтверждающая обязанность оснащения автономных источников теплоснабжения установками очистки газов и средствами контроля за выбросами загрязняющих веществ в атмосферный воздух.
Для доказывания наличия состава административного правонарушения потребуется в каждом случае получить доказательство о наличии факта загрязнения атмосферного воздуха конкретным автономным источником теплоснабжения, то есть превышение установленных гигиенических нормативов качества атмосферного воздуха и нормативов качества окружающей среды для атмосферного воздуха, а не только сам факт использования указанных видов твердого топлива. 
Кроме того, в результате введения новых предлагаемых составов административных правонарушений может возникнуть ситуация, когда юридические лица и индивидуальные предприниматели, причиняющие больший вред состоянию атмосферного воздуха, не будут субъектами предлагаемой административной ответственности и, напротив, лица, вносящий меньший вред – будут подлежать такой ответственности. 

4. Обращаем также внимание на то, что в случае принятия законопроекта возникают основания для привлечения к административной ответственности юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, имеющих в собственности или на ином законном основании объекты, используемые для осуществления предпринимательской деятельности, которые имеют технологическое присоединение к системе централизованного теплоснабжения, за использование пеллет в г. Красноярске на основании ограничения, веденного постановлением Правительства края от 08.07.2022 № 603-п с 10.10.2022 года. Однако использование этого вида топлива предусмотрено «ГОСТ Р 55114-2012 (ЕН 14961-2:2011). Национальный стандарт Российской Федерации. Биотопливо твердое. Технические характеристики и классы топлива. Часть 2. Древесные пеллеты для непромышленного использования», а также в Прогнозе долгосрочного социально-экономического развития Российской Федерации на период до 2030 года (разработан Минэкономразвития России) отнесено к «прорывным» технологиям.
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