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ПРЕДЛОЖЕНИЯ
по дальнейшему совершенствованию разграничения полномочий по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации
Представляется, что разграничение полномочий между федеральными органами государственной власти, органами государственной власти субъектов Российской Федерации должно быть основано на неукоснительном соблюдении положений статей 71-73 Конституции Российской Федерации.

По предметам статьи 71 Конституции Российской Федерации федеральные органы государственной власти, безусловно, должны обладать комплексом регулятивных, исполнительно-распорядительных  контрольных (надзорных) полномочий, прежде всего, в сферах создания единого рынка (экономического пространства), финансов, ядерной энергетики, космической деятельности, обороны и безопасности, оборонного производства, внешней политики, основ судебной системы, прокурорского надзора, а также ряда отраслей и институтов законодательства, создающих основу существования России, как суверенного демократического федеративного государства.

В какой-то степени отдельные, прежде всего, исполнительно-распорядительные полномочия федеральных органов государственной власти, предусмотренные статьей 71 Конституции Российской Федерации, могли бы быть переданы на уровень субъектов Российской Федерации по соглашению сторон, с соблюдением определенных процессуальных процедур.

Что же касается предметов, предусмотренных статьей 72 Конституции Российской Федерации, то полномочия по ним, безусловно, должны осуществляться совместно федеральными органами государственной власти и органами государственной власти субъектов Российской Федерации, в том числе, и с элементами разграничения между ними.

К сожалению, реальная ситуация по соблюдению статьи 72 Конституции Российской Федерации в процессе разграничения полномочий между федеральными органами государственной власти и органами государственной власти субъектов Российской Федерации требует корректировки.
1. Согласно пункту «л» части 2 статьи 72 Конституции Российской Федерации кадры судебных и правоохранительных органов, адвокатура и нотариат находятся в совместном ведении Российской Федерации и субъектов Российской Федерации.

В соответствии со статьей 11 Конституции Российской Федерации государственную власть в субъектах Российской Федерации осуществляют образуемые ими органы государственной власти.

Однако роль и участие органов государственной власти субъектов Российской Федерации в кадровом формировании судебных органов явно принижена.
Непосредственного участия в кадровом обеспечении судебных органов (в отличие от федеральных органов государственной власти: аппаратов Полномочных представителей Президента России, Администрации Президента России и др.) органы государственной власти субъектов Российской Федерации не принимают.
Вместо непосредственного участия органов государственной власти субъектов Российской Федерации в кадровом обеспечении судебных органов федеральным законодателем в данной процедуре установлен и действует институт представителей общественности в квалификационных коллегиях судей субъектов Российской Федерации (статья 11 Федерального закона «Об органах судейского сообщества в Российской Федерации»). Представителей общественности в квалификационных коллегиях судей субъектов Российской Федерации вряд ли можно признать лицами, официально представляющими органы государственной власти субъектов РФ.
2. В связи с изменениями в федеральном законодательстве, связанными с ограничением полномочий субъектов Российской Федерации в сфере юстиции, возникли коллизии и образовались правовые пробелы по регулированию деятельности государственных нотариальных контор. В настоящее время органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации лишены полномочий на выполнение функций работодателя в отношении государственных нотариусов и других работников государственных нотариальных контор. В то же время, федеральным законодательством не предусмотрено выделение средств федерального бюджета на оплату их труда. Таким образом, федеральным законодателем нарушена экономическая основа организации деятельности государственных нотариальных контор и созданы преимущества для организации деятельности нотариусов, занимающихся частной практикой.

3. Деятельность учреждений по государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним и имеющиеся недостатки в предоставлении ими государственных услуг также связаны с переходом их согласно Федеральному закону от 22 августа 2004 года № 122-ФЗ «О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу некоторых законодательных актов Российской Федерации в связи с принятием Федеральных законов «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее – Федеральный закон от 22.08.2004 № 122-ФЗ)  из совместного ведения под исключительную юрисдикцию федеральных органов государственной власти (Минюст России и Федеральная регистрационная служба). Как следствие, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, которые более приближены к населению, не могут влиять на улучшение деятельности вышеуказанных органов и оказывать им помощь в упорядочении деятельности по государственной регистрации прав и сделок с недвижимостью.

Все вышеперечисленные правовые проблемы являются результатом отсутствия в Российской Федерации единой системы исполнительных органов государственной власти в области юстиции, которые бы решали возложенные на них задачи и исполняли государственные функции совместно в интересах федерального центра и субъектов Российской Федерации.

О публичной потребности такой системы свидетельствуют созданные субъектами Российской Федерации органы юстиции (государственно-правовой работы) Башкортостана, Дагестана, Мордовии, Татарстана, Тывы, Чувашии, Нижегородской, Томской областей и некоторых других субъектов РФ (количество подобных создаваемых органов увеличивается год от года).
4. Статьей 6 Федерального закона от 29 декабря 2006 года № 258-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием разграничения полномочий» Основы законодательства об охране здоровья граждан дополнены новой статьей 51, в соответствии с которой отдельные полномочия Российской Федерации передаются для осуществления органам государственной власти субъектов Российской Федерации, внесены изменения в статьи 5 и 6 Основ законодательства Российской Федерации об охране здоровья граждан, несколько расширяющие круг полномочий субъектов Российской  Федерации.
Однако полагаем, что имеются отдельные полномочия федеральных органов исполнительной власти, которые также могли бы быть переданы субъектам Российской Федерации, причем не в форме передачи полномочий Российской Федерации, а в форме собственных полномочий субъектов Российской Федерации.
К примеру, в соответствии с частью первой статьи 5 упомянутых Основ законодательства Российской Федерации к числу полномочий федеральных органов исполнительной власти отнесены, в том числе, выдача разрешений на применение новых медицинских технологий, включая новые методы профилактики, диагностики и лечения. Следует отметить, что до внесения изменений в Основы законодательства Российской Федерации Федеральным законом от 22.08.2004 № 122-ФЗ данные полномочия осуществлялись органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации.
Также в соответствии со статьей 5 Основ законодательства Российской Федерации об охране здоровья граждан в ведении федеральных органов исполнительной власти находится подтверждение соответствия (регистрация, испытание и разрешение применения) лекарственных и дезинфекционных средств, иммунобиологических препаратов и изделий медицинского назначения, сильнодействующих и ядовитых веществ, наркотических средств, психотропных веществ, контроль за их производством, оборотом и за порядком их использования; подтверждение соответствия продукции, работ и услуг.
Той же статьей 5 указанных Основ законодательства Российской Федерации к числу полномочий федеральных органов исполнительной власти относится осуществление контроля за соответствием качества лекарственных и дезинфекционных средств, иммунобиологических препаратов и изделий медицинского назначения установленным федеральным стандартам в сфере здравоохранения.

Полагаем, что к собственным полномочиям органов государственной власти субъектов Российской Федерации могли бы быть отнесены полномочия по лицензированию в полном объеме медицинской и фармацевтической деятельности, выдача разрешений на применение новых медицинских технологий, включая новые методы профилактики, диагностики и лечения, контролю за соответствием качества лекарственных и дезинфекционных средств, иммунобиологических препаратов и изделий медицинского назначения установленным федеральным стандартам в сфере здравоохранения, а также контролю за производством, оборотом и порядком использования лекарственных средств.

5. С принятием Федерального закона от 22.08.2004 № 122-ФЗ субъекты Российской Федерации были лишены права создавать высшие учебные заведения и иметь их в своем ведении.  Федеральный закон от 31 декабря 2005 года № 199-ФЗ только отчасти решил данную проблему, предоставив субъектам Российской Федерации, в соответствии со статьей 12, право осуществления управления высшими учебными заведениями, находящимися в их ведении по состоянию на 31 декабря 2004 года, реорганизации и ликвидации указанных высших учебных заведений.

Права создавать собственные высшие учебные заведения субъекты Российской Федерации так и не приобрели: в соответствии со статьей 29 Закона Российской Федерации «Об образовании» (в редакции Федеральных законов от 31 декабря 2005 года № 199-ФЗ, от 29 декабря 2006 года № 258-ФЗ и от 01.12.2007 № 309-ФЗ) в ведении субъектов Российской Федерации в области образования находится, в частности, создание, реорганизация и ликвидация образовательных учреждений субъектов Российской Федерации (за исключением создания высших учебных заведений).
При этом согласно статье 31 указанного Закона Российской Федерации в редакции Федерального закона от 31 декабря 2005 года № 199-ФЗ органы местного самоуправления городских округов имеют право создания, реорганизации и ликвидации муниципальных высших учебных заведений.

Таким образом, субъекты Российской Федерации оказались в области высшего образования в более ущемленном положении, нежели муниципальные образования.
С 1992 года в Российской Федерации устанавливались государственные образовательные стандарты как совокупность нескольких компонентов: федерального, регионального (национально-регионального), а с 2000 года - и компонента образовательного учреждения.

Данный подход претерпел кардинальные изменения с изданием Федерального закона от 01 декабря 2007 года № 309-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в части изменения понятия и структуры государственного образовательного стандарта».

Концепция произведенной реформы основывается на установлении федеральных государственных образовательных стандартов и отказе деления их на федеральный, региональный (национально-региональный) компоненты и компонент образовательного учреждения. Введено понятие федерального государственного образовательного стандарта как совокупности нормативных правовых предписаний, устанавливающих от имени Российской Федерации систему правил и требований, обязательных для исполнения в любом образовательном учреждении (организации), имеющем государственную аккредитацию и реализующем основные образовательные программы, по которым установлены федеральные государственные образовательные стандарты.

Федеральным законом предусмотрены некоторые возможности влияния органов управления образованием субъектов Российской Федерации на содержание образования с учетом региональных и (или) национальных особенностей. 

Вместе с тем усматривается настоятельная необходимость внесения в Закон Российской Федерации «Об образовании» дополнений, направленных на конкретизацию структурных компонентов федерального государственного образовательного стандарта, соотношения обязательной части основной образовательной программы (в том числе ее национальной – региональной (региональной) части) и части, формируемой участниками образовательного процесса, уточнение возможностей субъектов Российской Федерации при реализации своих национально – региональных (региональных) потребностей.
6. Что касается полномочий в области природопользования, то в соответствии со статьей 6 Федерального закона «О животном мире» (в редакции Федеральных законов от 31 декабря 2005 года № 199-ФЗ и от 29 декабря 2006 года № 258-ФЗ) большинство полномочий, отнесенных к ведению органов государственной власти субъектов Российской Федерации, должно осуществляться за счет субвенций из федерального бюджета.
Статья 61 указанного Федерального закона предусматривает весьма ограниченный круг полномочий субъектов Российской Федерации, осуществляемых за счет собственных средств.
Кроме того, к числу полномочий органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации целесообразно было бы отнести участие в разработке и реализации федеральных программ в области охраны, воспроизводства и использования объектов животного мира, в том числе объектов животного мира, отнесенных к объектам охоты, и среды их обитания, установление региональных правил, нормативов и лимитов в области использования объектов животного мира.
В соответствии с частью 2 статьи 10 Федерального закона «О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов» водные биоресурсы, обитающие в прудах, обводненных карьерах, могут находиться, в частности,  в  собственности субъектов Российской Федерации.  

При этом в соответствии со статьей 42 указанного Федерального закона государственный мониторинг водных биоресурсов осуществляются уполномоченным федеральным органом исполнительной власти.

Считаем, что указанные полномочия в части, касающейся водных биоресурсов, находящихся в собственности субъектов Российской Федерации, могут быть переданы субъектам Российской Федерации, органы исполнительной власти которых будут осуществлять их в порядке, определяемом Правительством Российской Федерации.

Статьей 13 Федерального закона от 22.08.2004 № 122-ФЗ был ограничен круг полномочий субъектов Российской Федерации в области использования и охраны недр посредством внесения изменений в Закон Российской Федерации «О недрах».

Например, были исключены полномочия по установлению конкретных размеров платежей за пользование недрами,  лицензированию видов деятельности, связанной с пользованием участками недр регионального и местного значения. Полномочия по определению условий и порядка пользования месторождениями полезных ископаемых были заменены лишь участием в  определении условий пользования месторождениями полезных ископаемых.

Следует отметить, что в данной части указанный Закон Российской Федерации не подвергался изменению Федеральным законом от 31 декабря 2005 года № 199-ФЗ, Федеральным законом от 15 апреля 2006 года № 49-ФЗ, Федеральным законом от 25 октября 2006 года № 173-ФЗ, Федеральным законом от 29 декабря 2006 года № 258-ФЗ, Федеральным законом от 26 июня 2007 года № 118-ФЗ, Федеральным законом от 01 декабря 2007 года № 295-ФЗ) и в настоящее время действует в редакции Федерального закона от 22.08.2004 № 122-ФЗ.

Считаем, что вышеуказанные полномочия должны быть возвращены субъектам Российской Федерации.

В соответствии с Водным кодексом Российской Федерации от 3 июня 2006 года № 74-ФЗ собственностью субъекта Российской Федерации признаются только пруд и обводненный карьер, если они расположены на земельных участках, принадлежавших на праве собственности субъекту Российской Федерации. 

Вместе с тем, в соответствии с пунктом «в» части 1 статьи 72 Конституции Российской Федерации вопросы владения, пользования и распоряжения водными ресурсами являются предметом совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации. Пруд и обводненный карьер, которые признаются собственностью субъектов Российской Федерации, в целом не могут удовлетворить водохозяйственные             нужды регионов.

В связи с этим, полагаем целесообразным внести в Водный кодекс Российской Федерации изменения, в соответствии с которыми водные объекты, расположенные в границах территории субъекта Российской Федерации, будут находиться в собственности субъекта Российской Федерации.

7. В области законодательства об административных правонарушениях необходимо отметить, что  существенным недостатком Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях (далее – Кодекс) является отсутствие регламентации вопросов, связанных с предметами ведения субъектов Российской Федерации в области законодательства об административных правонарушениях, что в ряде случаев является причиной вторжения органов государственной власти субъектов Российской Федерации в сферу полномочий федеральных органов государственной власти. В связи с этим предлагаем дополнить Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях нормой, содержащей четкое определение круга полномочий субъектов Российской Федерации в сфере установления административной ответственности (в особенности по вопросам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации).
8. Полномочия Российской Федерации по вопросам социальной защиты граждан, подвергшихся радиационному воздействию вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС, не переданы субъектам Российской Федерации в порядке, указанном в пункте 7 статьи 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»
, в то время как такая передача позволила бы оптимизировать оказание вышеуказанным гражданам соответствующих мер социальной поддержки.

9. Отсутствует возможность эффективного использования дан​ных единой государственной автоматизированной информационной системы учета объема производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции (ЕГАИС), что осложняет осуществление контроля легальности оборо​та и качества алкогольной и спиртосодержащей продукции в розничной торговле.

Решением данной проблемы могло бы стать обеспечение доступа органов исполнительной вла​сти субъектов Российской  Федерации к данным ЕГАИС, позволяющего оперативно отслеживать движение продукции по всей цепочке от производителя до розничной торговой точки.
В целом, следует отметить, что тенденции, наблюдаемые в динамике перераспределения публичных полномочий, свидетельствуют об их излишней централизации на определенном этапе и постепенной передаче наиболее проблемных из них органам государственной власти субъектов Российской Федерации (например, льготное лекарственное обеспечение, контроль за долевым строительством и т.п.).

В этой связи считаем, что предмет полномочий Российской Федерации и (или) совместных полномочий, передаваемых на уровень субъектов Российской Федерации, до утверждения на федеральном уровне должен предварительно обсуждаться и согласовываться с органами государственной власти субъектов Российской Федерации.
Также считаем, что работа по совершенствованию разграничения полномочий, в первую очередь, должна основываться на предоставлении субъектам Российской Федерации собственных полномочий по тем или иным вопросам, а не на передаче осуществления полномочий Российской Федерации субъектам Российской Федерации, так как такой подход в наибольшей степени будет соответствовать принципам построения федеративного государства.
