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Комитет по бюджету, государственной собственности и защите прав граждан

Комитет по природным ресурсам и экологии

6.12.2021
СПРАВКА
на законопроект «О внесении изменений в Закон края 

«Об административных правонарушениях»

 (внесен Правительством края 24 сентября 2021 года, вх. № 7370-131ПЗ)
К представленному для рассмотрения во втором чтении доработанному законопроекту (№ 54-и/вн-202 30.11.2021) имеются следующие замечания.
1. У Законодательного Собрания края отсутствует компетенция по установлению на региональном уровне административной ответственности за пребывание граждан в лесах, въезда в них транспортных средств и проведения в лесах работ в период ограничений, установленных органом исполнительной власти края, уполномоченным в области лесных отношений, в условиях IV и (или) V классов пожарной опасности в лесах.
1.1. Согласно ст. 26 Федерального закона от 6.10.1999 № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов РФ» законы и иные нормативные правовые акты субъекта РФ, принятые в пределах его полномочий, обязательны для исполнения всеми находящимися на территории субъекта РФ органами государственной власти, другими государственными органами и государственными учреждениями, органами местного самоуправления, организациями, общественными объединениями, должностными лицами и гражданами. Невыполнение или нарушение указанных актов влечет ответственность, предусмотренную федеральными законами и законами субъекта РФ. В случае, если административная ответственность за указанные действия не установлена федеральным законом, она может быть установлена законом субъекта РФ.
Согласно п. 6 ч. 1 ст. 83 Лесного кодекса РФ осуществление на землях лесного фонда охраны лесов (в том числе осуществления мер пожарной безопасности и тушения лесных пожаров) – это федеральное полномочие, переданное органам государственной власти субъектов РФ. 
Как следует из ст. 1 Федерального закона от 21.12.1994 № 69-ФЗ «О пожарной опасности», меры пожарной безопасности - действия по обеспечению пожарной безопасности, в том числе по выполнению требований пожарной безопасности; требования пожарной безопасности - специальные условия социального и (или) технического характера, установленные в целях обеспечения пожарной безопасности федеральными законами и иными нормативными правовыми актами РФ, а также нормативными документами по пожарной безопасности.

На основании ст. 53.5 Лесного кодекса РФ органы государственной власти, органы местного самоуправления в пределах своих полномочий, определенных в соответствии со ст. 81-84 данного Кодекса, ограничивают пребывание граждан в лесах и въезд в них транспортных средств, проведение в лесах определенных видов работ в целях обеспечения пожарной безопасности в лесах в порядке, установленном уполномоченным федеральным органом исполнительной власти. 
Порядок ограничения пребывания граждан в лесах и въезда в них транспортных средств, а также проведения в лесах определенных видов работ в целях обеспечения пожарной безопасности в лесах утвержден приказом Минприроды России от 6.09.2016 № 457. Согласно п. 2 и 3 данного Порядка органы государственной власти, органы местного самоуправления в пределах своих полномочий, определенных ст. 81-84 Лесного кодекса РФ, принимают решение об ограничении пребывания граждан в лесах и въезда в них транспортных средств, а также проведения в лесах определенных видов работ в целях обеспечения пожарной безопасности в лесах. Данные ограничения вводятся в случаях:
- «установления IV и V классов пожарной опасности в лесах в зависимости от условий погоды при отсутствии улучшения пожароопасной обстановки в лесах в ближайшие 5 дней по данным прогноза метеорологических (погодных) условий;

- установления особого противопожарного режима;

- объявления чрезвычайных ситуаций в лесах, возникших вследствие лесных пожаров».

Таким образом, органы государственной власти субъекта РФ, принимая решения об ограничении пребывания граждан в лесах и въезда в них транспортных средств, а также проведения в лесах определенных видов работ в случаях установления IV и V классов пожарной опасности в лесах, осуществляют регулирование в рамках переданного федерального полномочия, указанного в п. 6 ч. 1 ст. 83 Лесного кодекса РФ, а не реализуют собственное полномочие субъекта РФ. В связи с этим считаем, что отсутствует правовое основание для установления административной ответственности на региональном уровне.

1.2. Исходя из предметов ведения РФ и субъектов РФ в области законодательства об административных правонарушениях, установленных в ст. 1.3 и 1.3.1 Кодекса РФ об административных правонарушениях (далее - КоАП РФ), органы государственной власти субъектов РФ вправе устанавливать административную ответственность законом субъекта РФ лишь по вопросам совместного ведения РФ и субъектов РФ, не урегулированным федеральным законом (определение Верховного Суда РФ от 4.07.2012 № 72-АПГ12-3 и апелляционное определение Судебной коллегии по административным делам Верховного Суда РФ от 22.03.2017 № 78-АПГ17-2).
В КоАП РФ предусмотрена административная ответственность за правонарушения в области пожарной безопасности. Так, в ч. 1 ст. 8.32 КоАП РФ установлена на федеральном уровне ответственность за нарушение правил пожарной безопасности в лесах. Диспозиция ч. 1 ст. 8.32 КоАП РФ предусматривает ответственность за нарушение правил пожарной безопасности в лесах независимо от того, каким нормативным правовым актом они установлены.
Согласно п. 1 Правил пожарной безопасности в лесах, утв. постановлением Правительства РФ от 7.10.2020 № 1614 (далее – Правила), они устанавливают единые требования к мерам пожарной безопасности в лесах, а также являются обязательными для исполнения органами государственной власти, органами местного самоуправления, юридическими лицами и гражданами. В соответствии с п. 47 Правил «пребывание граждан в лесах может быть ограничено в целях обеспечения пожарной безопасности в лесах в порядке, установленном Министерством природных ресурсов и экологии РФ». 

На основании ст. 53.5 и 83 Лесного кодекса РФ и приказа Минприроды России от 6.09.2016 № 457 органы государственной власти субъекта РФ принимают решения об ограничении пребывания граждан в лесах с целью обеспечения пожарной безопасности.
Таким образом, виновные в несоблюдении ограничений пребывания граждан в лесах несут административную ответственность по ст. 8.32 КоАП РФ. Данной аргументации следуют суды в РФ. Согласно судебной практике по ч. 1 ст. 8.32 КоАП РФ был привлечен гражданин, который вопреки ограничению пребывания граждан в лесах и въезда в них транспортных средств, утв. приказом Министерства экологии и природных ресурсов Республики Крым от 15.11.2019 № 1952, въехал на автомобиле без разрешительных документов в лес (решение Верховного Суда Республики Крым от 8.07.2020 № 21-463/2020 по делу № 12-33/2020); по ч. 3 ст. 8.32 КоАП РФ (нарушение правил пожарной безопасности в лесах в условиях особого противопожарного режима, режима чрезвычайной ситуации в лесах, возникшей вследствие лесных пожаров) – гражданин за нарушение ограничения пребывания граждан в лесах и въезда в них транспортных средств, утв. распоряжением Администрации г. Улан-Удэ от 29.05.2019 № 562-р, поскольку находился без разрешительных документов в лесном массиве в условиях особого противопожарного режима (решение Верховного суда Республики Бурятия от 23.01.2020 № 12-285/2019, 21-344). 
Для сведения: в соответствии со ст. 23.24.1 и 23.34 КоАП РФ полномочия по рассмотрению дел об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 8.32 КоАП РФ, возложены на органы, осуществляющие федеральный государственный пожарный надзор, в том числе на органы государственного пожарного надзора федеральной противопожарной службы МЧС Росси, а также на органы исполнительной власти субъектов РФ, осуществляющих федеральный государственный лесной надзор (лесную охрану) (в крае – это должностные лица министерства природных ресурсов и экологии края и КГАУ «Лесопожарный центр»). При этом согласно ст. 28.3 КоАП РФ составление протоколов об административных правонарушениях по ст. 8.32 КоАП РФ осуществляется должностными лицами Федерального агентства лесного хозяйства, Федеральной службы по надзору в сфере природопользования, органов исполнительной власти субъектов РФ в рамках переданных полномочий РФ по осуществлению федерального государственного лесного надзора (лесной охраны) и должностными лицами органов внутренних дел (полиции).

Кроме того, в ч. 1 ст. 20.4 КоАП РФ установлена административная ответственность за нарушение требований пожарной безопасности, за исключением случаев, предусмотренных статьями 8.32 и 11.16 КоАП РФ и ч. 6, 6.1 и 7 данной статьи. При этом согласно судебной практике диспозиция ч. 1 ст. 20.4 КоАП РФ «не содержит изъятий в отношении требований…, установленных законодательством субъекта РФ и муниципальными правовыми актами. Следовательно, административная ответственность за нарушение требований пожарной безопасности…, независимо от того, на каком уровне правового регулирования установлены данные требования, предусмотрена в ст. 20.4 КоАП РФ» (решение Тверского областного суда от 21.12.2020 по делу № 3а-170/2020). 
Для сведения: в соответствии со ст. 23.34 КоАП РФ полномочия по рассмотрению дел об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 20.4 КоАП РФ, возложены на органы, осуществляющие федеральный государственный пожарный надзор; а также на судей, если дело возбуждено должностным лицом Государственной корпорации по атомной энергии «Росатом» (ч. 1.2 ст. 23.1 КоАП РФ). Согласно ст. 28.3 КоАП РФ составление протоколов об административных правонарушениях по ст. 20.4 КоАП РФ осуществляется должностными лицами органов, осуществляющих федеральный государственный надзор в области промышленной безопасности, федеральный государственный надзор в области безопасности гидротехнических сооружений, государственный горный надзор; федерального органа исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов РФ, осуществляющих государственный строительный надзор; Государственной корпорации по атомной энергии «Росатом» и руководителями пожарно-спасательных подразделений федеральной противопожарной службы, созданных в целях организации профилактики и тушения пожаров, проведения аварийно-спасательных работ в населенных пунктах и пожарно-спасательных подразделений федеральной противопожарной службы, созданных в целях организации профилактики и тушения пожаров, проведения аварийно-спасательных работ в ЗАТО, особо важных и режимных организациях (специальных и воинских подразделений федеральной противопожарной службы).

Таким образом, административная ответственность за правонарушения в сфере пожарной безопасности, в том числе за нарушение ограничений пребывания граждан в лесах, установленных органом исполнительной власти края, уполномоченным в области лесных отношений, в условиях IV и (или) V классов пожарной опасности в лесах, предусмотрена на федеральном уровне в КоАП РФ. Исходя из п. 3 ч. 1 ст. 1.3 и 1.3.1 КоАП РФ, у субъекта РФ отсутствует компетенция по установлению на региональном уровне административной ответственности за вышеуказанные нарушения.

2. Установление на уровне субъекта РФ ответственности за нарушение ограничений пребывания граждан в лесах (п. 2 ст. 1 проекта) порождает ситуацию привлечения лица к административной ответственности за совершение одного и того же правонарушения по федеральному законодательству (ст. 8.32 КоАП РФ) и законодательству субъекта РФ, что является недопустимым и не согласуется с п. 1 ч. 1 ст. 1.3 КоАП РФ (п. 1 судебной практики по административным делам из обзора судебной практики Верховного Суда РФ за четвертый квартал 2013 года, утв. Президиумом Верховного Суда РФ 4.06.2014).

3. Установление административной ответственности за проведение в лесах работ в период ограничений без конкретизации видов запрещаемых работ, отсутствие сроков вводимых ограничений и примечание в п. 2 ст. 1 проекта («не образуют состава административного правонарушения действия, указанные в настоящей статье, в случаях, установленных органом исполнительной власти края, уполномоченным в области лесных отношений») не отвечают требованию конкретизации материального основания административной ответственности непосредственно в законе субъекта РФ об административных правонарушениях (Постановления Конституционного Суда РФ от 29.06.2004 № 13-П, от 14.02.2013 № 4-П и др.), поскольку из предлагаемой нормы не ясно, за какие конкретно действия лицо будет привлечено к административной ответственности. Эти положения содержат коррупциогенные факторы, заключающиеся в широте дискреционных полномочий, чрезмерной свободе подзаконного нормотворчества и наличии завышенных требований к лицу, поскольку отсутствует четкая регламентация прав граждан вследствие наличия отсылочных норм (пп. «а», «г» п. 3 и пп. «а» п. 4 Методики проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов, утв. постановлением Правительства РФ от 26.02.2010 № 96). Все это создает неопределенность, неясность и неоднозначное толкование нормы, что является самостоятельным основанием для признания нормативного правового акта или его части противоречащим федеральному законодательству и недействующим (п. 35 постановления Пленума Верховного Суда РФ от 25.12.2018 № 50). 
4. Не ясна также цель введения в краевом законе запрета на проведение в лесах работ в период вводимых ограничений, если одновременно устанавливается ответственность за пребывание граждан в лесах в период данных ограничений, что поглощает запрет на проведение определенных видов работ. К тому же не устанавливается ответственность для организаций.
Для сведения: в настоящее время из 85 субъектов РФ только в 12 субъектах РФ (республики Дагестан и Карачаево-Черкесская, Ханты-Мансийский и Ямало-Ненецкий автономные округа, Забайкальский, Пермский и Ставропольский края, Ленинградская, Белгородская, Костромская, Нижегородская и Смоленская области) в региональных законах об административных правонарушениях предусмотрена ответственность за нарушение ограничений пребывания граждан в лесах, вводимых органами государственной власти субъекта РФ или органами местного самоуправления. Однако соответствующая норма ни одного регионального закона об административных правонарушениях не была предметом нормоконтроля в суде.
Таким образом, принятие представленного законопроекта в части установления на региональном уровне ответственности за нарушение ограничений пребывания граждан в лесах влечет риски, связанные с его оспариванием в суде, например, со стороны лиц, которые будут привлечены к административной ответственности по данной норме, и признанием его судом не соответствующим федеральному законодательству и недействующим.
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