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О законопроектной деятельности исполнительных органов государственной власти Республики Татарстан в 2008 году
Руководством Республики уделяется значительное внимание состоянию законопроектной деятельности, сложилась практика ежегодного освещения соответствующего вопроса на заседаниях Кабинета Министров Республики Татарстан. Общие итоги проделанной за 2008 год работы в данной сфере были подведены на заседании Кабинета Министров Республики Татарстан «О практике законопроектной деятельности и состоянии исполнительской дисциплины в министерствах и ведомствах  Республики Татарстан», состоявшемся 9 февраля 2009 года.

Здесь обозначены не только результаты законопроектной деятельности органов исполнительной власти Республики Татарстан в 2008 году. С учетом высказанных на заседании Кабинета Министров Республики Татарстан предложений, отзывов, замечаний, обращаем Ваше внимание на проблемы, с которыми органы исполнительной власти сталкиваются в этой деятельности, допускаемые нарушения, в том числе процедурного характера, обозначить задачи, стоящие перед нами в текущем году.

I. Выполнение Примерного плана законопроектной работы в Государственном Совете Республики Татарстан на 2008 год

Согласно пункту 98 Регламента Кабинета Министров Республики Татарстан, реализацию законопроектной деятельности Кабинета Министров и ее непосредственный контроль на всех уровнях прохождения законопроектов - от стадии их разработки министерствами и иными исполнительными органами государственной власти Республики Татарстан, рассмотрения в первом, втором, третьем чтениях в Государственном Совете Республики Татарстан до подписания Президентом Республики Татарстан - обеспечивает Министерство юстиции Республики Татарстан.
Примерным планом законопроектной работы в Государственном Совете Республики Татарстан на 2008 год (далее – Примерный план), за Кабинетом Министров Республики Татарстан закреплено внесение в 2008 году в Государственный Совет Республики Татарстан  16 законопроектов. При этом необходимо отметить, что из вышеуказанных 16 законопроектов 2 были внесены в Государственный Совет Республики Татарстан Комитетами Государственного Совета Республики Татарстан, что, однако, не исключает участия Кабинета Министров Республики Татарстан в разработке указанных законопроектов.

К настоящему моменту статистика исполнения Кабинетом Министров Республики Татарстан Примерного плана: 
Принято 7 Законов Республики Татарстан 
2 законопроекта исключены из Примерного плана:
«Об утверждении Программы экологической безопасности в Республике Татарстан на период с 2008 по 2015 год»;

«Об утверждении Государственной программы экологического образования, воспитания и просвещения в Республике Татарстан на 2008-2011 годы»;

Основанием для исключения данных законопроектов послужило внесение изменений в федеральное законодательство (изменение в статью 179 Бюджетного кодекса Российской Федерации, в соответствии с которой с 1 января 2009 года долгосрочные целевые программы (подпрограммы), реализуемые за счет средств бюджета субъекта Российской Федерации, утверждаются высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации). 
В связи с указанным выше изменением в Бюджетный кодекс РФ были внесены изменения в Бюджетный кодекс Республики Татарстан, устанавливающие, что долгосрочные целевые программы (подпрограммы), реализуемые за счет средств бюджета Республики Татарстан, утверждаются Кабинетом Министров Республики Татарстан.
По 2 законопроектам направлены письма в Государственный Совет РТ об исключении их из Примерного плана:
«Об утверждении предельных значений стоимости набора жилищно-коммунальных услуг в разрезе муниципальных образований Республики Татарстан на 2009 год»;

Был признан утратившим силу Закон Республики Татарстан «О системе взаимоотношений при формировании регулируемых цен и тарифов на товары  и услуги для потребителей Республики Татарстан», который служил основанием для разработки рассматриваемого планового  законопроекта.

Таким образом, на сегодняшний день правовых оснований для принятия  закона Республики Татарстан «Об утверждении предельных значений стоимости набора жилищно-коммунальных услуг в разрезе муниципальных образований Республики Татарстан на 2009 год» нет.

Что касается законопроекта «Об утверждении Программы Республики Татарстан по оказанию содействия добровольному переселению в Российскую Федерацию соотечественников, проживающих за рубежом, на 2008-2012 годы», то здесь необходимо пояснить следующее.
В соответствии с Правилами рассмотрения и согласования проекта программы субъекта Российской Федерации по оказанию содействия добровольному переселению в Российскую Федерацию соотечественников, проживающих за рубежом, утвержденными постановлением  Правительства Российской Федерации от 07.12.2006г. № 751 (далее – Правила), проект соответствующей программы РТ дважды вносился в 2008 году в Правительство Российской Федерации  и возвращался для доработки.

Учитывая, что Правилами предусмотрена достаточно сложная и длительная процедура согласования проекта программы (с Министерством регионального развития Российской Федерации, заинтересованными федеральными органами исполнительной власти, Межведомственной комиссией по реализации Государственной программы по оказанию содействия добровольному переселению в Российскую Федерацию соотечественников, проживающих за рубежом), был поставлен вопрос об исключении данного законопроекта из Примерного плана. 

3 законопроекта приняты в 1 чтении:
«О внесении изменений в Закон Республики Татарстан «Об особо охраняемых природных территориях»;

«О внесении изменений в Закон Республики Татарстан «О растительном мире»;

«Об автомобильных дорогах и дорожной деятельности на территории Республики Татарстан»;
1 законопроект принят во 2 чтении:

«О внесении изменений в Закон Республики Татарстан «Об образовании»;

1 законопроект внесен  в Государственный Совет Республики Татарстан и еще не прошел процедуру рассмотрения в 1 чтении:

«О профилактике наркомании, токсикомании и незаконного оборота психоактивных веществ». 

Таким образом, Примерный план выполнен Кабинетом Министров Республики Татарстан на 100%, что говорит о повышении качества и эффективности организации законопроектной деятельности в сравнении с предшествующими годами (в 2006 году процент выполнения Примерного плана составил  лишь 50%; в 2007 году – 95%).
II. Внеплановая деятельность
1. В 2008 году более чем в 2 раза вырос объем внеплановой законопроектной деятельности Кабинета Министров Республики Татарстан. За истекший год органами исполнительной власти  Республики Татарстан подготовлено и внесено в Кабинет Министров Республики Татарстан 113 законопроектов (в 2007 году их число составляло 46).

Вышеуказанные внеплановые законопроекты были разработаны следующими органами исполнительной власти  Республики Татарстан:

87 – Министерством юстиции РТ;

10 – Министерством финансов РТ;

5 – Министерством экономики РТ;

3 –Министерством экологии и природных ресурсов РТ;

2 – Министерством труда, занятости и социальной защиты РТ;

2 – Министерством земельных и имущественных отношений  РТ;

1 – Министерством строительства, архитектуры и жилищно- коммунального хозяйства РТ;

1 – Министерством информатизации и связи РТ;

1 – Комитетом Республики Татарстан по тарифам;

1 – Главным архивным управлением при Кабинете Министров РТ. 

Таким образом, вся внеплановая законопроектная деятельность в 2008 году осуществлялась 10 органами исполнительной власти Республики Татарстан. Относительно прошлых лет количественный состав участников внеплановой законопроектной деятельности из числа органов исполнительной власти Республики Татарстан несколько сократился. В 2007 году в Кабинет Министров Республики Татарстан были внесены законопроекты, подготовленные 13 министерствами и ведомствами Республики Татарстан.

Вместе с тем следует отметить, что показатели внеплановой законопроектной деятельности Министерства финансов РТ, Министерства экономики РТ, Министерства земельных и имущественных отношений РТ, Министерства экологии и природных ресурсов РТ, Министерства строительства, архитектуры и жилищно-коммунального хозяйства РТ в сравнении с 2007 годом практически не претерпели изменений. Как и прежде, данные министерства являются наиболее активными участниками процесса законотворчества на республиканском уровне.

Отдельно можно отметить работу Комитета Республики Татарстан по тарифам в сфере законотворчества, учитывая, что соответствующая деятельность осуществлялась Комитетом одновременно с решением организационных вопросов формирования и функционирования.

2. К особенностям истекшего года следует отнести повышение роли органов исполнительной власти Республики Татарстан в подготовке законодательных инициатив Государственного Совета Республики Татарстан.

В 2008 году подготовка проектов федеральных законов осуществлялась органами исполнительной власти Республики Татарстан как по собственной инициативе, так и в соответствии с поручениями Президента Республики Татарстан, Премьер - министра Республики Татарстан, в том числе в рамках межведомственных рабочих групп. 

2.1 Изложенное может быть проиллюстрировано на примере деятельности рабочей группы по подготовке предложений по совершенствованию федерального законодательства в целях развития нефтяной отрасли, в которую вошли представители Министерства юстиции РТ, Министерства строительства, архитектуры и жилищно – коммунального хозяйства РТ, Министерства экологии и природных ресурсов РТ, Министерства земельных и имущественных отношений РТ. Данной рабочей группой подготовлен пакет законопроектов, направленных на упрощение порядка предоставления земельных участков для размещения объектов поиска, разведки и добычи полезных ископаемых, совершенствование процедуры государственной экспертизы результатов инженерных изысканий и проектной документации. 
2.2. Кроме того, органы исполнительной власти Республики Татарстан принимали участие в подготовке проектов федеральных законов в рамках рабочих групп, создаваемых Государственным Советом Республики Татарстан. К примеру, созданной Государственным Советом Республики Татарстан рабочей группой с участием представителей Министерства юстиции РТ и Министерства образования и науки РТ подготовлены проекты федеральных законов, предусматривающие участие субъектов Российской Федерации в осуществлении контрольно – надзорных функций в отношении высших учебных заведений, а также в формировании федеральных государственных образовательных стандартов. Последний вопрос характеризуется высокой степенью актуальности для республики, на необходимость скорейшего его разрешения указано Президентом Республики Татарстан в Послании Государственному Совету Республики Татарстан.

3. Можно отметить некоторые подвижки в деятельности органов исполнительной власти Республики Татарстан по участию в осуществлении законодательного процесса на федеральном уровне.

Так, в соответствии с поручением Премьер – министра Республики Татарстан органами исполнительной власти Республики Татарстан подготовлены предложения по законопроектам, включенным в Программу законотворческой работы Комитетов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации в период весенней сессии 2008 года. 
4. По итогам истекшего года можно с уверенностью говорить о повышении качества и эффективности организации законопроектной деятельности органов исполнительной власти, что обусловлено совершенствованием системы подготовки и внесения законопроектов, субъектом права законодательной инициативы в отношении которых  является Кабинет Министров Республики Татарстан. Все законопроекты предварительно изучались Экспертным советом и только после этого выносились на обсуждение Межведомственного координационного комитета по правовым вопросам. Всего в 2008 году Межведомственным координационным комитетом по правовым вопросам  было рассмотрено 112 законопроектов (в 2007 году – 70 проектов законов), из которых 105 было одобрено.

III. Формирование плана законопроектной деятельности Кабинета Министров Республики Татарстан
В настоящее время, как Вы знаете, утвержден проект Примерного плана законопроектной работы в Государственном Совете Республики Татарстан на 2009 год.

Однако с учетом принятия в декабре 2008 года ряда федеральных законов Министерством юстиции РТ были внесены дополнительные предложения к проекту Плана законопроектной деятельности Кабинета Министров Республики Татарстан на 2009 год (далее – Проект плана). В проект Плана предлагается дополнительно включить следующие законопроекты:
1. О внесении изменений в Закон Республики Татарстан «Об образовании»;

2. О внесении изменений в Закон Республики Татарстан «Об охране здоровья граждан»;

3. О внесении изменений в Закон Республики Татарстан «О государственной гражданской службе  Республики Татарстан»;

Последний из названных законопроектов уже разработан Министерством юстиции РТ и был предметом обсуждения Экспертного совета.

В связи с изменениями в федеральном законодательстве, внесенными в конце 2008 года, субъектам Российской Федерации была также предоставлена возможность подготовки законодательных актов о передаче органам местного самоуправления осуществления отдельных государственных полномочий в сфере социальной защиты населения. В рамках рассмотрения вопроса о реализации данной правовой возможности  Министерством труда, занятости и социальной защиты РТ подготовлено письмо, обосновывающее нецелесообразность передачи отдельных государственных полномочий по предоставлению мер социальной поддержки на муниципальный уровень ввиду того, что в республике уже сложилась и эффективно функционирует система осуществления выплат по принципу «одного окна». 
В целом проект Плана выглядит следующим образом.

IV. Проблемы, требующие решения:

1. Одной из них по – прежнему остается скоординированность законотворческой деятельности органов исполнительной власти Республики Татарстан и Государственного Совета Республики Татарстан. Практически ежегодно  аналогичные законопроекты разрабатываются как в министерствах, так и в Комитетах Государственного Совета РТ. Примерами такой ситуации являются законопроекты «О внесении изменений в Закон Республики Татарстан «О местном самоуправлении в Республике Татарстан» и  «О внесении изменений в Закон Республики Татарстан «О пожарной безопасности». Примерным  планом в отношении данных законопроектов предусмотрены в качестве субъектов законодательной инициативы  как Кабинет Министров Республики Татарстан, так и депутаты Государственного Совета Республики Татарстан. 
2. Вторым негативным аспектом, заслуживающим особого внимания, является исполнительская дисциплина  в органах исполнительной власти Республики Татарстан.
 Следует констатировать, что отмеченное выше улучшение качества вносимых Кабинетом Министров Республики Татарстан в Государственный Совет Республики Татарстан законопроектов связано не столько с качеством работы юридических служб органов исполнительной власти Республики Татарстан, сколько с введением процедур рассмотрения законопроектов Экспертным советом и Межведомственным координационным комитетом по правовым вопросам.

Органами исполнительной власти  Республики Татарстан при разработке законопроектов не учитываются требования, изложенные в  Правилах подготовки проектов законов Республики Татарстан, утвержденных постановлением Президиума Государственного Совета Республики Татарстан от 15.06.2005 года № 1383 III ГС.

3. Имеют место случаи несоблюдения трехмесячного срока приведения законодательных актов Республики Татарстан в соответствие с федеральным законодательством в случае издания новых федеральных законов. 
Требование статьи 3 Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» направлено на обеспечение верховенства Конституции Российской Федерации и федерального законодательства, создание единого правового пространства на территории Российской Федерации. Его соблюдение самым непосредственным образом затрагивает права и свободы граждан.

В органах исполнительной власти должен быть обеспечен постоянный мониторинг изменений федерального законодательства в подведомственной сфере деятельности. При возникновении необходимости приведения законодательных актов РТ в соответствие с федеральным законодательством подготовку законопроектов следует начинать незамедлительно, учитывая сроки, необходимые для согласования законопроектов и проведения иных предусмотренных законодательством процедур.
4. В рамках законопроектной деятельности органами исполнительной власти  РТ также допускаются нарушения требований Регламента Кабинета Министров РТ. 

а) Допускаются случаи внесения органами исполнительной власти РТ ходатайств об исключении законопроектов из Примерного плана непосредственно в Кабинет Министров РТ, минуя Министерство юстиции РТ, в то время как согласно пункту 98 Регламента Кабинета Министров РТ контроль за реализацией законопроектной деятельности Кабинета Министров РТ возложен на Министерство юстиции РТ. 
Таким образом, предложения о переносе сроков представления проектов законов в Кабинет Министров РТ и соответственно в Государственный Совет Республики Татарстан, а также об исключении законопроектов из Примерного плана должны направляться в Кабинет Министров РТ только Министерством юстиции РТ.
Данное нарушение имело место, к примеру, при внесении Министерством труда, занятости и социальной защиты РТ ходатайства об исключении из Примерного плана проекта закона «Об утверждении Программы Республики Татарстан по оказанию содействия добровольному переселению в Российскую Федерацию соотечественников, проживающих за рубежом, на 2008-2012 годы» и  о включении его в Примерный план на 2009 год.

б) имеют место случаи внесения проектов законов непосредственно в Кабинет Министров Республики Татарстан, минуя стадии рассмотрения законопроектов Экспертным советом и  Межведомственным координационным комитетом по правовым вопросам (Министерство финансов Республики Татарстан в отношении проекта закона «О внесении изменения в Закон Республики Татарстан «Об установлении налоговой ставки по налогу на прибыль для организаций-резидентов особой экономической зоны промышленно-производственного типа, созданной на территории Елабужского муниципального района Республики Татарстан»).
В целом в законопроектной деятельности органов исполнительной власти  Республики Татарстан за 2008 год прослеживается положительная динамика, что говорит, в том числе о продуманности и эффективности предпринимаемых в соответствующем направлении мер. 

Несомненно, остаются и проблемы, сохраняется необходимость разработки новых действенных подходов к их решению. В условиях финансово – экономического кризиса перед органами государственной власти ставятся новые высокие задачи, за их решение государство несет ответственность перед гражданами, перед всем населением. В сложившейся социально – экономической ситуации повышается значимость деятельности органов государственной власти по своевременной подготовке и принятию качественных, продуманных и эффективных нормативных правовых актов. 

