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Комитет по безопасности и защите прав граждан
12.12.2018
ЗАКЛЮЧЕНИЕ

на доработанный законопроект

«О внесении изменений в статью 5.1 Закона края 

«Об административных правонарушениях»

(внесен депутатами Законодательного Собрания края: Е.С. Бондаренко, 

А.А. Глисковым, А.М. Клешко, А.П. Новаком, Е.Е. Пензиной, Д.Г. Притуляком, А.П. Самковым, П.В. Семизоровым, С.С. Титовым, С.А. Толмачевым, Е.А. Черных,
от 16 ноября 2018 года вх. № 9384-89ПЗ/2)

Представленный законопроект является доработанным проектом в соответствии с п. 17 ст. 21 Регламента Законодательного Собрания края. 

Обращаем внимание на правовые риски, связанные с возможным оспариванием в судебном порядке положений данного законопроекта ввиду отсутствия однозначной устоявшейся судебной практики. В настоящее время наблюдается тенденция по изменению судебной практики о возможности установления на уровне субъекта РФ административной ответственности за размещение транспорта на территории, занятой зелеными насаждениями.
Вплоть до 2017 г. включительно существовала устоявшаяся практика Верховного Суда РФ, согласно которой субъекты РФ, устанавливая в своих региональных законах об административных правонарушениях административную ответственность за размещение транспорта на озелененной территории, выходили за пределы своей компетенции (апелляционные определения ВС РФ от 30.08.2017 №78-АПГ17-5; от 31.05.2017 № 45-АПГ17-3; от 24.05.2017 № 80-АПГ17-1; от 20.02.2017 № 2-АПГ16-26 и др.), поскольку размещение транспортных средств на газонах, участках с зелеными насаждениями означает неисполнение гражданами и организациями требований, предусмотренных федеральными нормативными правовыми актами (Правилами создания, охраны и содержания зеленых насаждений в городах РФ, утвержденными приказом Государственного комитета РФ по строительству и жилищно-коммунальному комплексу от 15.12.1999 № 153 (п. 6.3), Правилами и нормами технической эксплуатации жилищного фонда (п. 3.9.2), а также Санитарными правилами содержания территорий населенных мест СанПиН 42-128-4690-88, которыми установлен запрет на проезд и стоянку автомашин, мотоциклов, других видов транспорта на озелененных территориях, газонах, участках с зелеными насаждениями (апелляционное определение ВС РФ от 24.05.2017 № 80-АПГ17-1). 

Однако с 29.12.2017 вступил в силу Федеральный закон от 29.12.2017 № 463-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» и отдельные законодательные акты РФ», направленный на совершенствование правового регулирования вопросов благоустройства территорий муниципальных образований. Данным Законом уточнено понятие «благоустройство территории поселения (городского округа)», правила благоустройства территории муниципального образования наделены статусом муниципального правового акта и определен перечень вопросов, которые могут регулироваться правилами благоустройства территории поселения (городского округа).

В настоящее время имеется единственное апелляционное определение Верховного Суда РФ от 18.10.2017 № 5-АПГ17-87, которым признана соответствующей федеральному законодательству норма, закрепленная в ст. 8.25 Кодекса города Москвы об административных правонарушениях, устанавливающая ответственность за размещение транспорта на территории, занятой зелеными насаждениями. Однако следует учитывать особый правовой статус города Москвы, который является не только субъектом РФ, как и Красноярский край, но и обладает полномочиями, установленными для органов местного самоуправления, то есть закрепленными в Федеральном законе № 131-ФЗ. 
Кроме того, Верховный Суд РФ в апелляционном определении от 3.10.2018 № 82-АПГ18-6 подтвердил отсутствие противоречий между Кодексом РФ об административных правонарушениях (далее – КоАП РФ) и предусмотренном в Правилах благоустройства территории города Кургана запретом на размещение транспорта (в том числе разукомплектованного, неисправного), объектов строительного или производственного оборудования у подъездов многоквартирных домов, на газонах, цветниках, участках с зелеными насаждениями, детских (спортивных, игровых) площадках, хозяйственных площадках и площадках для отдыха. Аргументация суда следующая. В соответствии с Федеральным законом от 6.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» (далее – Федеральный закон № 131-ФЗ) организация благоустройства территории поселения, городского округа и внутригородского района, включая озеленение территории, отнесена к вопросам местного значения (пункт 19 части 1 статьи 14, пункт 25 части 1 статьи 16, пункт 10 части 1 статьи 16.2). Статья 45.1 Федерального закона № 131-ФЗ, введенная в действие с 29 декабря 2017 года Федеральным законом от 29.12.2017 № 463-ФЗ, определяет, что правила благоустройства территории муниципального образования утверждаются представительным органом соответствующего муниципального образования и могут регулировать в том числе вопросы содержания территорий общего пользования и порядка пользования такими территориями; организации озеленения территории муниципального образования, включая порядок создания, содержания, восстановления и охраны расположенных в границах населенных пунктов газонов, цветников и иных территорий, занятых травянистыми растениями (часть 1, пункты 1 и 5 части 2). Кроме того, ни Федеральный закон от 10.12.1995 № 196-ФЗ «О безопасности дорожного движения», ни Правила дорожного движения РФ, утв. постановлением Правительства РФ от 23.10.1993 № 1090 (далее – ПДД РФ), не включают территории общего пользования в пределах населенного пункта, занятые газонами и зелеными насаждениями, в понятие дороги, на которой осуществляется транспортное движение, и не устанавливают каких-либо запретов, связанных с движением и стоянкой транспортных средств, в отношении названных территорий. Статья 12.19 КоАП РФ, предусматривая административную ответственность за нарушение правил остановки или стоянки транспортных средств, содержащихся в разделе 12 ПДД РФ, указывает в частях 2 - 4 конкретные места совершения правонарушения, среди которых газоны и территории, занятые зелеными насаждениями, отсутствуют. Поэтому Суд считает, что правовая норма о запрете размещения транспортных средств на газоне или иной территории, занятой зелеными насаждениями, закрепленная в Правилах благоустройства территории города Кургана, не противоречит КоАП РФ.
Конституционный Суд РФ в своем определении от 8.11.2018 № 2790-О отразил, что «субъект РФ вправе своим законом установить административную ответственность за административные правонарушения в области благоустройства, в том числе совершенные с использованием транспортных средств».

Для информации: в связи с изменением федерального законодательства на официальном сайте комитета Госдумы по ФУиВМС (www.komitet4.km.duma.gov.ru, 2018) была опубликована позиция о возможности органов местного самоуправления устанавливать правила содержания домашних животных в пределах своей компетенции. «Вопросы размещения и содержания площадок для выгула животных относятся к предмету регулирования правил благоустройства территории муниципального образования (п. 7 ч. 2 ст. 45.1 Федерального закона № 131-ФЗ). Органам местного самоуправления рекомендовано включать в состав раздела по содержанию объектов благоустройства положения о содержании животных (п. 12.1.2 Методических рекомендаций для подготовки правил благоустройства территорий поселений, городских округов, внутригородских районов, утвержденных Приказом Минстроя России от 13.042017 № 711/пр). К объектам благоустройства относятся в том числе площадки для выгула и дрессировки собак (п. 1.3 указанных Методических рекомендаций). На территории площадки рекомендуется предусматривать информационный стенд с правилами пользования площадкой (п. 6.12.6.3 Методических рекомендаций). Рекомендуется обеспечивать недопущение использования территории зоны отдыха для иных целей, в том числе выгуливания собак (п. 9.6 Методических рекомендаций). Таким образом, в части, касающейся вопросов благоустройства, органы местного самоуправления вправе устанавливать правила содержания домашних животных. В то же время органы местного самоуправления не вправе регулировать права и свободы граждан, в т.ч. гражданско-правовые права и обязанности владельцев животных, поскольку это относится к компетенции РФ (п. «в», «о» ст. 71 Конституции РФ, ст. 3 ГК РФ). Органы местного самоуправления не вправе также регулировать вопросы санитарно-эпидемиологического благополучия населения, поскольку таковые относятся к компетенции РФ и субъектов РФ (ст. 3, 4, 5 Федерального закона от 30.03.1999 № 52-ФЗ «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения», ст. 2, 3 Закона РФ от 14.05.1993 № 4979-1 «О ветеринарии»). Вместе с тем в соответствии с п. 6 ст. 26.3 Федерального закона № 184-ФЗ законами субъекта РФ органы местного самоуправления могут наделяться отдельными государственными полномочиями субъекта РФ, в том числе по решению вопросов организации проведения мероприятий по предупреждению и ликвидации болезней животных, их лечению, защите населения от болезней, общих для человека и животных, осуществления регионального государственного ветеринарного надзора. Соответственно, регулирование муниципальными правовыми актами отдельным вопросов, касающихся санитарно-эпидемиологического благополучия, может быть признано правомерным, если органы местного самоуправления уполномочены на это законодательством субъекта РФ», - «официальный сайт Комитета Госдумы по ФУиВМС www.komitet4.km.duma.gov.ru», 2018.

Замечания и предложения

1. Диспозиция статьи в п. 1 ст. 1 проекта в части повреждения «иных территорий, занятых травянистыми растениями» содержит коррупциогенные факторы: широта дискреционных полномочий и юридико-лингвистическая неопределенность (пп. «а» п. 3 и пп. «в» п. 4 Методики проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов, утв. Постановлением Правительства РФ от 26.02.2010 № 96), поскольку из-за отсутствия в действующем законодательстве дефиниции понятия «иные территории, занятые травянистыми растениями», не ясно, о каких территориях идет речь. Так, в «СП 82.13330.2016. Свод правил. Благоустройство территорий. Актуализированная редакция СНиП III-10-75», утв. приказом Минстроя РФ от 16.12.2016 № 972/пр, и ГОСТ 28329-89. Государственный стандарт Союза ССР. Озеленение городов. Термины и определения, утв. Госстандартом СССР от 10.11.1989 № 3336, даны определения различным элементам и объектам благоустройства, в том числе газону и цветнику, однако такой термин, как «территории, занятые травянистыми растениями», не употребляется и его содержание не ясно. В п. 3.8 СП 82.13330.2016. Свод правил. Благоустройство территорий. Актуализированная редакция СНиП III-10-75», утв. приказом Минстроя РФ от 16.12.2016 № 972/пр, и ст. 5 ГОСТ 28329-89 существует понятие «зеленые насаждения», под которым понимается «совокупность древесных, кустарниковых и травянистых растений на определенной территории». Следовательно, данный термин включает в себя многие из перечисленных в данных нормативных правовых актах объекты и элементы благоустройства, а также формы растений (к примеру, живая изгородь, ковровые растения, деревья, кустарники).
Учитывая понятия, сформулированные в действующем законодательстве («СП 82.13330.2016. Свод правил. Благоустройство территорий. Актуализированная редакция СНиП III-10-75» и ГОСТ 28329-89), а также частые случаи оставления разукомплектованного и неисправного транспорта на газонах, цветниках и территориях, занятых зелеными насаждениями, предлагаем диспозицию рассматриваемой статьи изложить следующим образом:

«1.1 Нарушение правил благоустройства территории муниципального образования, выражающееся в повреждении газонов, цветников и иной территории, занятой зелеными насаждениями, в том числе путем размещения транспортных средств (также и разукомплектованных, неисправных), кроме дорожно-строительной и (или) коммунальной техники, связанной с эксплуатацией и уходом за указанными территориями, - ».
2. С целью однозначного понимания правовых предписаний предлагаем в п. 1 ст. 5.1 Закона края от 2.10.2008 № 7-2161 «Об административных правонарушениях» сделать оговорку – за исключением, случаев, предусмотренных п. 1.1 данной статьи, поскольку п. 1 ст. 5.1 Закона края «Об административных правонарушениях» и предлагаемый законопроект устанавливают ответственность за нарушение правил благоустройства.

3. Предлагаем в ст. 1 проекта из источников официального опубликования после слов «16 мая» цифры «; 2018» исключить как излишние.
4. В п. 1 ст. 1 проекта при указании размеров административного штрафа после слов «пятнадцати» и «восьмидесяти» дополнить словом «тысяч».
Начальник управления 
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