Вопрос: 1. Каковы полномочия сельского поселения по утверждению схемы размещения летних кафе, определения порядка размещения летних кафе?  
                 2. В сельском поселении на земельном участке, находящемся в частной собственности, имеется капитальное кафе. Летом собственник в границах своего участка устроил навес, под которым установлены столики и работает летнее кафе. Посетители шумят, оставляют машины рядом с индивидуальными домами, где парковки не предусмотрено. Парковка для посетителей в границах земельного участка собственника кафе отсутствует. Какие действия в отношении собственника кафе возможно предпринять?

Ответ:

1. Законодательное определение термина «летнее кафе», а также нормативное регулирование порядка размещения указанных объектов отсутствует.

Термин «летнее кафе», тем не менее, встречается в отдельных документах методического характера:


- Приказе Минэкономразвития России от 12.05.2017 № 226 «Об утверждении методических указаний о государственной кадастровой оценке» (в Перечне рекомендуемых кодов для зданий, сооружений, ОНС, помещений, машино-мест, позволяющих разбить объекты на основные группы (подгруппы)) как разновидность объекта недвижимости,

- Приказе Минпромторга России от 20.08.2019 № 3061 «Об утверждении методических рекомендаций по организации стрит-ритейла в городском пространстве» (упоминаются приобъектные/пристроенные летние кафе,  летние кафе при группах торговых объектов и рекреации, а также за пределами «красных линий» жилой застройки в составе поперечного профиля улиц (причём как отдельно от термина «нестационарные объекты торговли и общественного питания», так и входящие в состав нестационарных объектов («размещение нестационарных объектов (малые павильоны, киоски и др.) - отдельно стоящие пункты общественного питания, в том числе летние кафе»);


- Приказе Минстроя России от 13.04.2017 № 711/пр «Об утверждении методических рекомендаций для подготовки правил благоустройства территорий поселений, городских округов, внутригородских районов» (некапитальные нестационарные сооружения питания (летние кафе)). 


Таким образом, единственным общим признаком летних кафе является их сезонность. 

Понятие «летнее кафе» раскрывается в региональных и местных нормативных правовых актах, регулирующих вопросы, связанные с их функционированием.


В частности, пунктом 2.4 Порядка размещения нестационарных торговых объектов на территории Ульяновской области, утверждённого приказом Минприроды Ульяновской области от 29.02.2016 № 19, установлено, что на основании Договора на размещение НТО осуществляется размещение вновь возводимых киосков, павильонов, торговых автоматов, НТО сезонного (временного) размещения, холодильных прилавков, лотков (палаток), летних кафе.


Однако понятие «нестационарный торговый объект», содержащееся в ст. 2 Федерального закона от 28.12.2009 № 381-ФЗ «Об основах государственного регулирования торговой деятельности в Российской Федерации» - торговый объект, представляющий собой временное сооружение или временную конструкцию, не связанные прочно с земельным участком вне зависимости от наличия или отсутствия подключения (технологического присоединения) к сетям инженерно-технического обеспечения, в том числе передвижное сооружение, - не позволяет распространить его на летние кафе.


Кафе - предприятие питания, предоставляющее потребителю услуги по организации питания и досуга или без досуга, с предоставлением ограниченного, по сравнению с рестораном, ассортимента продукции и услуг, реализующее фирменные, заказные блюда, кондитерские и хлебобулочные изделия, алкогольные и безалкогольные напитки, покупные товары, в т.ч. табачные изделия (п. 26 «ГОСТ 31985-2013. Межгосударственный стандарт. Услуги общественного питания. Термины и определения» (введён в действие Приказом Росстандарта от 27.06.2013 N 191-ст). 


Таким образом, исходя из терминологии, летние кафе, являясь предприятиями общественного питания, не являются торговыми объектами, соответственно, не подпадают под действие Схемы размещения НТО.

Тем не менее в региональной практике встречаются случаи отнесения летних кафе к НТО и/или размещения их по правилам, установленным для НТО) (г. Адыгейск, г. Уфа, г. Улан-Удэ, г. Махачкала, Республика Крым, г. Саранск, г. Иваново, г. Орёл, г. Киров и др.). при этом в муниципальных нормативных актах, как правило, содержится «собственное» определение термина «летнее кафе».

Одновременно с этим в практике муниципального нормотворчества встречаются и отдельные порядки размещения летних кафе (как отдельно стоящих, так и при стационарных предприятиях общественного питания). Как правило, они предусматривают утверждение органом местного самоуправления схемы размещения летних кафе, места в которой предоставляются субъектам предпринимательской деятельности на конкурсной (аукционной) основе. Предоставления земельного участка при этом не происходит, хозяйствующие субъекты получают лишь право временно разместить в определенном схемой месте нестационарные объекты, составляющие комплекс летнего кафе. 

Такие порядки приняты в г. Ульяновске (Постановление администрации г. Ульяновска от 15.03.2016 № 813 «Об организации, размещении и эксплуатации летних кафе на территории муниципального образования «Город Ульяновск»), г. Воронеж (Постановление Администрации городского округа город Воронеж от 21.11.2012 № 998 «Об утверждении Порядка размещения объектов мелкорозничной торговли при проведении праздничных и иных массовых мероприятий, имеющих временный характер, и размещения временных организаций быстрого обслуживания (летних кафе)»), г. Курган (Постановление Администрации города Кургана от 29.02.2016 № 1211 «Об утверждении Положения о порядке размещения нестационарных объектов уличной торговли и летних кафе на территории города Кургана» (в одном НПА регулируется размещение объектов уличной торговли и летних кафе как различных объектов; отдельные нормы этого НПА являются спорными, например, о разрешительном порядке размещения кафе на собственном участке лица)), г. Курск (Постановление Администрации г. Курска от 04.05.2017           № 1103 «Об утверждении Положения «О размещении сезонных (летних) площадок при стационарных предприятиях общественного питания типа «кафе» и типа «ресторан» на территории города Курска»), г. Дзержинск Нижегородской области (Постановление администрации г. Дзержинска Нижегородской области от 16.01.2007 № 92 «Об утверждении Порядка проведения торгов по продаже права размещения нестационарных объектов мелкорозничной сети и летних кафе на территории города Дзержинска», Постановление городской Думы г. Дзержинска Нижегородской области от 12.07.2006 № 101 «Об утверждении Правил работы объектов мелкорозничной сети на территории города Дзержинска») и др.).


Как следует из преамбулы вышеуказанных порядков, их принятие органами местного самоуправления основывалось на вопросах местного значения «создание условий для обеспечения жителей муниципального образования услугами связи, общественного питания, торговли и бытового обслуживания» и «утверждение правил благоустройства территории муниципального образования,  организация благоустройства территории в соответствии с утверждёнными правилами благоустройства». Необходимо отметить, что некапитальные нестационарные строения и сооружения являются элементами благоустройства тогда, когда они применяются как составные части благоустройства территории (п. 38 ст. 1 ГрК РФ). 

Согласно п. 10 и 19 ч. 1, ч. 3 и 4 ст. 14 Федерального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» оба эти вопроса местного значения являются вопросами местного значения сельского поселения. На практике соответствующие НПА преимущественно принимаются органами местного самоуправления городских поселений и округов, хотя довольно часто встречаются НПА муниципальных районов.


Ввиду того, что согласно сложившейся практике муниципального нормотворчества предоставление права на размещение летних кафе не предусматривает возникновение права на земельный участок либо предоставление земельного участка, во многом правовое регулирование осуществлялось органами местного самоуправления по аналогии или на основе региональных НПА, регулирующих вопросы размещения НТО. 

Ст. 10 Федерального закона от 28.12.2009 № 381-ФЗ «Об основах государственного регулирования торговой деятельности в Российской Федерации» и Приказ Минприроды Ульяновской области от 22.01.2016 № 6 «Об утверждении Порядка разработки и утверждения органами местного самоуправления схем размещения нестационарных торговых объектов на территории Ульяновской области» распространяют своё действие на все виды муниципальных образований. Реализация данных НПА не зависит также от права распоряжаться земельными участками, государственная собственность на которые не разграничена. 

С принятием Федерального закона от 23.06.2014 № 171-ФЗ «О внесении изменений в Земельный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации», дополнившего Земельный кодекс РФ Главой V.6 «Использование земель или земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности, без предоставления земельных участков и установления сервитута», сферой действия земельного законодательства стали охватываться и случаи использования земель (земельных участков), не связанные с их предоставлением. 

Закрытый перечень видов использования земель (земельных участков), не связанного с их предоставлением, установлен:

1) ст. 39.33 ЗК РФ:

- проведение инженерных изысканий;

- капитальный или текущий ремонт линейного объекта;

- вспомогательныхстроительство временных или  сооружений (включая ограждения, бытовки, навесы), складирование строительных и иных материалов, техники для обеспечения строительства, реконструкции линейных объектов федерального, регионального или местного значения;

- осуществление геологического изучения недр;

-народовосуществление деятельности в целях сохранения и развития традиционных образа жизни, хозяйственной деятельности и промыслов коренных малочисленных  Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации в местах их традиционного проживания и традиционной хозяйственной деятельности, за исключением земель и земельных участков в границах земель лесного фонда;

виды- размещение нестационарных торговых объектов, рекламных конструкций, а также иных объектов,  которых устанавливаются Правительством Российской Федерации;

-аквакультуры возведение некапитальных строений, сооружений, предназначенных для осуществления товарной  (товарного рыбоводства).

Здесь необходимо иметь в виду, что в силу ч. 2 ст. 39.33 ЗК РФ видыиспользование земель или земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности, в целях размещения нестационарных торговых объектов, рекламных конструкций, а также иных объектов,  которых устанавливаются Правительством Российской Федерации, осуществляется не на основании разрешений уполномоченного  на распоряжение земельными участками органа;

2) Постановлением Правительства РФ от 03.12.2014 № 1300 «Об утверждении перечня видов объектов, размещение которых может осуществляться на землях или земельных участках, находящихся в государственной или муниципальной собственности, без предоставления земельных участков и установления сервитутов». Порядок и условия размещения указанных объектов устанавливаются нормативным правовым актом субъекта Российской Федерации. В Ульяновской области это Постановление Правительства Ульяновской области от 18.12.2015 N 682-П «Об утверждении Порядка и условий размещения объектов, виды которых установлены Правительством Российской Федерации, на землях или земельных участках, находящихся в государственной собственности Ульяновской области, муниципальной собственности, а также на земельных участках, государственная собственность на которые не разграничена, без предоставления земельных участков и установления сервитутов, публичных сервитутов». Согласно п. 2 указанного Порядка решение о размещении таких объектов принимается органом, уполномоченным на распоряжение соответствующими земельными участками. Однако утверждение схем размещения отдельных видов нестационарных объектов отнесено к компетенции органа местного самоуправления городского округа (городского, сельского поселения) Ульяновской области (п. 10.1).

В частности, в г. Ульяновске порядок организации и размещения летних кафе, а также схема размещения летних кафе утверждены постановлениями местной администрации при том, что правом распоряжения земельными участками, государственная собственность на которые не разграничена, органы местного самоуправления муниципального образования «город Ульяновск» не обладают.

 Таким образом, как федеральное законодательство, так и законодательство Ульяновской области разграничивают компетенции по распоряжению земельными участками и утверждению муниципальными нормативными правовыми актами схем размещения объектов без предоставления земельных участков. Они могут как совпадать, так и различаться в зависимости от предмета регулирования, вида объекта и т.д. 

 Одновременно с этим имеется судебная практика, из которой следует, что размещение летних кафе постановлением Правительства РФ № 1400 не предусмотрено (Постановление Арбитражного суда Восточно-Сибирского округа от 19.06.2019 N Ф02-2684/2019 по делу N А19-22235/2018 (Определением Верховного Суда РФ от 27.09.2019 N 302-ЭС19-16815 отказано в передаче дела N А19-22235/2018 в Судебную коллегию по экономическим спорам Верховного Суда РФ для пересмотра в порядке кассационного производства данного постановления), Постановление Арбитражного суда Дальневосточного округа от 15.05.2019 N Ф03-1564/2019 по делу N А24-6835/2017) и летние кафе должны размещаться в соответствии со Схемой размещения НТО. 

В условиях правового пробела в отношении размещения летних кафе единый подход к отраслевой квалификации данного термина отсутствует и каждое муниципальное образование регулирует этот вопрос самостоятельно. Если ориентироваться на опыт областного центра, то летние кафе определены как отдельный вид нестационарных объектов, не являясь при этом НТО, и размещаются без права на земельный участок. 


При этом можно отметить, что судебная практика, несмотря на различие торговой деятельности и деятельности по организации общественного питания, начала формироваться исходя из квалификации летних кафе как разновидности НТО.  


2. В случае, если земельный участок и расположенный на нём объект капитального строительства - кафе - принадлежат лицу на праве частной собственности, положения о размещении летних кафе в соответствии со Схемой размещения НТО применяться не могут, так как они распространяются только на свободные от прав третьих лиц земли и земельные участки. 


Применительно к частной собственности действует правило ч. 4 ст. 37 Градостроительного кодекса РФ - основные и вспомогательные виды разрешенного использования земельных участков и объектов капитального строительства правообладателями земельных участков и объектов капитального строительства, за исключением органов государственной власти, органов местного самоуправления, государственных и муниципальных учреждений, государственных и муниципальных унитарных предприятий, выбираются самостоятельно без дополнительных разрешений и согласования.


Таким образом, поскольку вид разрешённого использования земельного участка уже определён как «кафе», собственник такого участка вправе использовать участок для размещения на нём нестационарного кафе.

При этом устройство навеса в границах принадлежащего собственнику кафе  земельного участка законодательству не противоречит, поскольку в силу п. 10.2 ст. 1 ГрК РФ навес относится к некапитальным строениям, сооружениям и в соответствии с п. 2 ч. 17 ст. 51 ГрК РФ не требует получения разрешения на строительство. 


Однако в случае, если навес обустраивается за пределами принадлежащего собственнику кафе земельного участка, такие действия означают самовольное пользование земельным участком, что влечёт административную ответственность по ст. 7.1 КоАП РФ (Самовольное занятие земельного участка или части земельного участка, в том числе использование земельного участка лицом, не имеющим предусмотренных законодательством Российской Федерации прав на указанный земельный участок - влечет наложение административного штрафа в случае, если определена кадастровая стоимость земельного участка, на граждан в размере от 1 до 1,5 процента кадастровой стоимости земельного участка, но не менее пяти тысяч рублей; на должностных лиц - от 1,5 до 2 процентов кадастровой стоимости земельного участка, но не менее двадцати тысяч рублей; на юридических лиц - от 2 до 3 процентов кадастровой стоимости земельного участка, но не менее ста тысяч рублей, а в случае, если не определена кадастровая стоимость земельного участка, на граждан в размере от пяти тысяч до десяти тысяч рублей; на должностных лиц - от двадцати тысяч до пятидесяти тысяч рублей; на юридических лиц - от ста тысяч до двухсот тысяч рублей). 


Правом составления протоколов об административных правонарушениях по указанной статье наделены должностные лица полиции и органа, осуществляющего государственный земельный надзор (в соответствии с подпунктом «а» пункта 3 Положения о государственном земельном надзоре, утверждённого постановлением Правительства РФ от 02.01.2015 № 1, частью 1 статьи 23.21 КоАП РФ, территориальные органы Росреестра наделены полномочиями по осуществлению государственного земельного надзора за соблюдением требований законодательства о недопущении самовольного занятия земельного участка или части земельного участка, в том числе использования земельного участка лицом, не имеющим предусмотренных законодательством Российской Федерации прав на указанный земельный участок. Указанные полномочия не поставлены в зависимость от категории земель, к которым относятся земельные участки). 


В отношении парковки автомобилей за пределами земельного участка собственника кафе возможно привлечение нарушителей к административной ответственности по ст. 8.5 Кодекса об административных правонарушениях Ульяновской области (Размещение механических транспортных средств (прицепов к ним) на расположенных в границах населенных пунктов газонах, цветниках или иных территориях, занятых травянистыми растениями, детских или спортивных площадках, если такое размещение не связано с осуществлением деятельности по созданию или эксплуатации соответствующих территорий или находящихся на них объектов, выполнением аварийных или иных неотложных работ на объектах жизнеобеспечения населения влечёт наложение административного штрафа на граждан в размере от пятисот до одной тысячи рублей; на должностных лиц - от трех тысяч до пяти тысяч рублей; на юридических лиц - от десяти тысяч до тридцати тысяч рублей, повторное нарушение - влечет наложение административного штрафа на граждан в размере от трех тысяч до пяти тысяч рублей; на должностных лиц - от пятнадцати тысяч до тридцати тысяч рублей; на юридических лиц - от семидесяти тысяч до ста тысяч рублей). 


Следует учитывать, что в силу ч. 3 ст. 8.5 КоАП Ульяновской области  положения настоящей статьи применяются в случае если запрет размещения механических транспортных средств (прицепов к ним) на расположенных в границах населенных пунктов газонах, цветниках или иных территориях, занятых травянистыми растениями, детских или спортивных площадках установлен правилами благоустройства территорий поселений (городских округов) Ульяновской области.


Правом составлять административные протоколы по данной статье наделены должностные лица органов местного самоуправления поселений Ульяновской области (государственное полномочие по определению перечня таких должностных лиц передано п. 3 ч. 1 ст. 2 Закона Ульяновской области от 28.02.2011 № 18-ЗО «О наделении органов местного самоуправления муниципальных образований Ульяновской области государственным полномочием по определению перечня должностных лиц органов местного самоуправления, уполномоченных составлять протоколы об отдельных административных правонарушениях, предусмотренных Кодексом Ульяновской области об административных правонарушениях»). Рассматривают дела об административных правонарушениях по данной статье мировые судьи (ст. 27 и 36 КоАП Ульяновской области).


Правовое регулирование устройства парковок определено Федеральным законом от 29.12.2017 № 443-ФЗ «Об организации дорожного движения в Российской Федерации и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации».


В соответствии со ст. 12 названного закона парковка общего пользования может быть размещена на части автомобильной дороги и (или) территории, примыкающей к проезжей части и (или) тротуару, обочине, эстакаде или мосту либо являющейся частью подэстакадных или подмостовых пространств, площадей и иных объектов улично-дорожной сети, а также в здании, строении или сооружении либо части здания, строения, сооружения.


Назначение и вместительность (количество машино-мест) парковок общего пользования определяются в соответствии с нормативами градостроительного проектирования. В частности, органы местного самоуправления поселений наделены полномочиями по утверждению нормативов градостроительного проектирования поселений (ст. 8 ГрК РФ). Содержание нормативов градостроительного проектирования установлено ст. 29.2 ГрК РФ, порядок их подготовки и утверждения - ст. 29.4 ГрК РФ. Значение нормативов градостроительного проектирования заключается ещё и в том, что они учитываются при подготовке проекта генерального плана (ч. 3 ст. 24 ГрК РФ). 

Органы местного самоуправления должны вести общедоступный реестр парковок общего пользования вне зависимости от их назначения и формы собственности (ч. 7 и 8 ст. 12 Федерального закона № 443-ФЗ).

Таким образом, функционирование парковочной площадки, размещённой в местах, не предусмотренных ст. 12 Федерального закона № 443-ФЗ, а также отсутствующей в реестре парковок общего пользования, будет являться незаконным.

Организация въезда транспортных средств на парковку общего пользования и выезда с нее, движение транспортных средств на парковке общего пользования должны осуществляться в соответствии с проектом организации дорожного движения (ч. 11 ст. 12). Проект организации дорожного движения разрабатывается, согласовывается и утверждается в соответствии со ст. 18 Федерального закона № 443-ФЗ. 


Контроль за соблюдением требований к парковкам общего пользования, установленным ст. 12 Федерального закона № 443-ФЗ, осуществляется органами, осуществляющими региональный государственный контроль в области организации дорожного движения.


Что касается расстояния от парковки до индивидуального жилого дома,  то оно должно соответствовать санитарным нормам и правилам (п. 2.8 «СанПиН 2.1.2.2645-10. Санитарно-эпидемиологические требования к условиям проживания в жилых зданиях и помещениях. Санитарно-эпидемиологические правила и нормативы», утв. постановлением Главного государственного санитарного врача РФ от 10.06.2010 № 64, таблица 7.1.1 новой редакции санитарно-эпидемиологических правил и нормативов СанПиН 2.2.1/2.1.1.1200-03 «Санитарно-защитные зоны и санитарная классификация предприятий, сооружений и иных объектов», утв. постановлением Главного государственного санитарного врача РФ от 25.09.2007 № 74). 


Нарушение санитарных норм и правил влечёт административную ответственность по ст. 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). 


Правом составлять административные протоколы по данной статье наделены должностные лица Органа, осуществляющего федеральный государственный санитарно-эпидемиологический надзор (Управления Роспотребнадзора по Ульяновской области). 


В отношении нарушения тишины деятельностью кафе возможно привлечение нарушителей к административной ответственности по ст. 4.1 КоАП Ульяновской области (Нарушение требований в сфере обеспечения покоя граждан и тишины, установленных Законом Ульяновской области от 8 августа 2011 года № 121-ЗО «О некоторых мерах по обеспечению покоя граждан и тишины на территории Ульяновской области» влечет предупреждение или наложение административного штрафа на граждан в размере от одной тысячи до двух тысяч рублей; на должностных лиц - от пяти тысяч до десяти тысяч рублей; на юридических лиц - от пятнадцати тысяч до тридцати тысяч рублей, а повторное - наложение административного штрафа на граждан в размере от трех тысяч до пяти тысяч рублей; на должностных лиц - от пятнадцати тысяч до тридцати тысяч рублей; на юридических лиц - от семидесяти тысяч до ста тысяч рублей).


Правом составления протоколов об административных правонарушениях по указанной статье наделены начальник управления по вопросам общественной безопасности администрации Губернатора Ульяновской области, заместитель начальника управления по вопросам общественной безопасности администрации Губернатора Ульяновской области - начальник департамента по взаимодействию с территориальными органами федеральных органов исполнительной власти по вопросам общественной безопасности, главный советник, ведущий консультант и консультант указанного департамента, а также должностные лица органов внутренних дел (полиции) в случае, если передача им соответствующих полномочий предусмотрена соглашением между федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выработке и реализации государственной политики (ст. 36 КоАП Ульяновской области). 

