Выступление Землюкова Сергея Валентиновича на встрече с членами Совета Федерации и депутатами Государственной Думы  

27 сентября 2006 года

Уважаемые участники совещания, целью внесения этого вопроса является обсуждение проблем взаимодействия Алтайского краевого Совета народных депутатов, Администрации Алтайского края с депутатами Государственной Думы и членами Совета Федерации по подготовке законодательных инициатив к внесению в Государственную Думу Российской Федерации и рассмотрение наших законопроектов в Государственную Думу.

Важность этой проблемы не вызывает сомнения у присутствующих в этом зале. Через законодательные инициативы реализуются конституционное право Алтайского края как субъекта Российской Федерации на участие в законотворческой деятельности Федерации, конституционное право на решение через федеральные законы тех проблем, которые возникают в регионе и относятся к ведению Российской Федерации либо совместному ведению РФ и субъектов.

Принятие и реализация законодательных инициатив не менее важно и для депутатов Государственной Думы от Алтайского края, так как эти инициативы позволяют реально участвовать в решении проблем региона через  законодательный орган, в который депутаты были избраны именно от Алтайского края.

Каковы же результаты нашей деятельности в этом направлении?

С 2004 года по настоящее время, то есть за 2,5 года Алтайским краевым Советом народных депутатов принято и направлено в Государственную Думу 30 законодательных инициатив,  в том числе:

1. По линии комитета по бюджету – 4 инициативы, две из которых внесены фракцией «Единая Россия» о внесении изменений в Налоговый и Бюджетный кодексы РФ в части снижения НДС и пересмотра направлений использования средств Стабилизационного фонда (наиболее важные из инициатив комитета: О внесении изменения в статью 369 Налогового кодекса Российской Федерации; О внесении изменений в главу 21 части второй Налогового кодекса Российской Федерации);

2. По линии комитета по законности – 10 инициатив (наиболее важные из инициатив комитета: О статусе депутата законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации; О внесении изменений в Уголовный кодекс Российской Федерации и признании утратившими силу некоторых положений статьи 2 Федерального закона «О приведении Уголовно-процессуального кодекса Российской Федерации и других законодательных  актов в соответствии с Федеральным  законом «О внесении изменений и дополнений в Уголовный кодекс Российской Федерации»; О внесении изменений в законодательство Российской Федерации по вопросам мобилизационной подготовки и мобилизации);

3. По линии комитета по охране здоровья– 2 инициативы (наиболее важная инициатива комитета: О законодательной инициативе по внесению в Государственную Думу Федерального Собрания Российской Федерации проекта Социального кодекса Российской Федерации);

4. По линии комитета по местному самоуправлению – 7 инициатив (наиболее важные из инициатив комитета: О внесении изменений в статью 50 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»; О внесении изменения в статью 19 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»);

5. По линии комитета по промышленной политике – 1 инициатива (О внесении изменений в федеральные законы «О государственном регулировании производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции» и «О сборах за выдачу лицензий на осуществление видов деятельности, связанных с производством и оборотом этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции»);

6. Совместная инициатива по линии комитетов по охране здоровья и местному самоуправлению– 1 инициатива (О внесении изменений в статью 15 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской   Федерации»); 

7. По линии группы «Объединенные депутаты» (О законодательной инициативе по внесению изменений в статью 81 Жилищного Кодекса Российской Федерации – инициатива 2006 года) - 3 инициативы;

8. Барнаульская гордума – 1 инициатива (О законодательной инициативе по внесению изменений в статью 55 части первой и главу 26.3 части второй Налогового кодекса Российской Федерации – инициатива 2006 года).

Каковы же результаты рассмотрения в ГД законодательных инициатив АКСНД, направленных за прошедшие 2,5 года? Вырисовывается следующая картина:

Из 30 законодательных инициатив:

реализовано 2;

частично реализовано 3;

отклонено/возвращено по разным причинам 17;

нет определенного решения по 8 проектам, два из которых были направлены еще в 2005 году.

Причины отклонения наших инициатив:

1. отклонены (11 проектов). Причины: дублирование действующих норм (2 проекта), противоречие федеральному законодательству (8 проектов), отсутствие финансового обоснования (1 проект).

2. возвращены для выполнения требований Конституции и Регламента ГД (6 проектов). Причины: отсутствие заключения Правительства, отсутствие финансового обоснования, для уточнения терминологии.

3. сняты с рассмотрения в связи с отзывом (5 проектов). Причины отзыва: дублирование действующих норм, неправильное определение полномочий, противоречие законодательству.

Такой большой процент отклонения наших инициатив может вызвать сомнения в их актуальности, обоснованности, проработанности с точки зрения соответствия смежным федеральным законам.

По нашему мнению, это не так.

Приведу несколько примеров наших законодательных инициатив.

1. «О внесении изменений в федеральные законы «О государственном регулировании производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции» и «О сборах за выдачу лицензий на осуществление видов деятельности, связанных с производством и оборотом этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции».

Дата внесения в ГД: 09 марта 2006 года.

Проблема: актуальность данной законодательной инициативы обусловлена тем, что в соответствии с Федеральным законом «О государственном регулировании производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции» из полномочий органов государственной власти субъектов Российской Федерации» исключены лицензирование розничной продажи и ведение декларирования розничной продажи спиртосодержащей непищевой продукции, осуществление государственного контроля за соблюдением условий, предусмотренных лицензиями на розничную продажу, а сама розничная продажа спиртосодержащей непищевой продукции исключена из видов деятельности, подлежащих лицензированию. Край завалили дешевой спиртосодержащей продукцией.

Суть нашей законодательной инициативы состоит в введении лицензирования розничной продажи спиртосодержащей непищевой продукции и передаче полномочий по лицензированию данного вида деятельности органам государственной власти субъектов Российской Федерации, что позволит упорядочить процессы розничной продажи спиртосодержащей непищевой продукции в целях увеличения доходной части бюджетов всех уровней, защиты здоровья и жизни населения от употребления низкокачественных суррогатных спиртных напитков.

Решение ГД по законопроекту. 04.04.2006 г. вернуть законопроект субъекту права законодательной инициативы для выполнения требований Конституции Российской Федерации.

При этом следует заметить, что эту инициативу поддержали 22 субъекта Российской Федерации. Надо ли говорить о важности этой инициативы, когда край заполонили дешевыми спиртосодержащими жидкостями, а реальных рычагов воздействия нет.

Депутаты ГД не ускорили принятие этого законопроекта.

2. «О статусе депутата законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации».

Дата внесения в ГД: 15.03.2004 г.

Проблема: В настоящее время статус депутата законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации урегулирован не полностью.

Ранее в систему местных Советов народных депутатов входили Советы всех уровней: сельские, поселковые, городские, областные и краевые Советы. Статус депутата местного Совета народных депутатов регулировался Законом РСФСР от 30 октября 1990 года "О статусе народного депутата местного Совета народных депутатов РСФСР". Однако этот Закон свою юридическую силу давно утратил.

Отдельные нормы, регулирующие статус депутата, предусмотрены Федеральным законом от 6 октября 1999 года N 184-ФЗ "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" (статьи 11 - 13, 15 - 16). Но вопреки положениям статьи 10 этого Федерального закона и статьи 172 Трудового кодекса Российской Федерации самостоятельного федерального закона о статусе депутата до сих пор нет.

Субъекты Российской Федерации уже неоднократно поднимали вопрос о скорейшем принятии указанного Федерального закона и вносили предложения в Государственную Думу об отнесении Закона к категории первоочередных. Однако эти предложения остаются нереализованными.

Отсутствие этого Закона порождает неопределенность и шаткость правового положения депутата при осуществлении им своих полномочий во взаимоотношениях с территориальными органами, учреждениями и структурными подразделениями федеральных органов государственной власти, органами местного самоуправления, общественными объединениями, коммерческими и некоммерческими организациями, средствами массовой информации и крайне негативно отражается на деятельности депутата как представителя публичной власти.

Учитывая отсутствие соответствующего федерального закона, надзорные и контролирующие органы считают противоречащими федеральному законодательству многие нормы региональных законов о статусе депутата, дающие право депутату на обращения по вопросам депутатской деятельности к территориальным органам федеральных органов государственной власти, расположенным (находящимся) на территории субъекта, на временное предоставление органами местного самоуправления помещения для приема избирателей в соответствующем избирательном округе, на беспрепятственное опубликование своего материала, связанного с осуществлением депутатской деятельности, в государственных средствах массовой информации, в том числе тех, где законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта Российской Федерации является учредителем (соучредителем), и так далее.

Соответственно суды общей юрисдикции признают недействующими и не подлежащими применению нормы региональных законов, устанавливающих гарантии депутатской деятельности.

Тем самым сложилась ситуация, когда субъект Российской Федерации вынужден регулировать статус депутата на основе судебных решений, а не на основе федерального закона.

Такое положение нельзя признать нормальным.

В ноябре 2004 года в целях урегулирования вопросов, связанных со статусом депутата законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации, Алтайский краевой Совет народных депутатов подготовил проект федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации».

Указанный проект закона рассматривался на заседании Комитета по делам Федерации и региональной политике, в котором принимал участие председатель комитета Алтайского краевого Совета народных депутатов по законности, правопорядку и защите прав граждан С.В. Землюков. Некоторые положения рассматриваемого законопроекта депутаты Государственной Думы отклонили, в то же время многие его предложения были признаны целесообразными и обоснованными. Тогда же было принято решение о совместной деятельности Комитета Государственной Думы по делам Федерации и региональной политике и Алтайского краевого Совета народных депутатов по доработке указанного проекта закона с целью последующего внесения его в Государственную Думу в порядке реализации права законодательной инициативы.

Решение ГД по законопроекту: 25.11.2004 г. снят с рассмотрения Советом ГД ФС РФ (Протокол № 58, п. 32). Причина снятия с рассмотрения: нецелесообразность (Комитет ГД по конституционному законодательству и государственному строительству), противоречие положениям Конституции (Комитет Государственной Думы по делам Федерации и региональной политике).

Несмотря на то, что инициативу АКСНД поддержали более, чем 20 субъектов РФ, она реализован не была.

Напротив, Законодательное Собрание Пензенской области внесло аналогичный законопроект (О внесении изменений в статью 172 Трудового кодекса Российской Федерации» (о дополнительных гарантиях для депутатов законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов Российской Федерации и депутатов представительных органов муниципальных образований) позже - 02.07.2005 г., однако их инициатива включена в календарь рассмотрения вопросов ГД на сентябрь, а инициатива АКСНД почему-то была отклонена. Точно также будет рассматриваться аналогичная инициатива Законодательного Собрания Кировской области (О дополнении ФЗ «Трудовой кодекс Российской Федерации» статьей 172.1» (о дополнительных гарантиях работникам, избранным в законодательные (представительные) органы государственной власти субъекта Российской Федерации или представительные органы местного самоуправления) в сентябре (внесена в 2003 г.).

В письме от 29 ноября 2004 года (исх. № 12/01-09) Алтайский краевой Совет народных депутатов обратился в Комитет по делам Федерации и региональной политике с просьбой высказать замечания к подготовленному законопроекту. Однако на сегодняшний день не получен ответ ни на это, ни на следующее письмо от 30 января 2005 года (исх. № 30/01-12). 

3.  «О внесении дополнения в статью 28.3 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях»

Дата внесения в ГД: 17.06.2003 г.

Проблема: В соответствии со статьями 1.1. и 1.3. Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях (далее - Кодекс в соответствующем падеже) субъекты Российской Федерации вправе принимать законы, устанавливающие административную ответственность за совершение правонарушений, не предус​мотренных Кодексом. Соответствующие дела об административных правона​рушениях рассматриваются судьями и органами, указанными в части 2 статьи 22.1. Кодекса. При этом протоколы об административных правонарушениях согласно части 6 статьи 28.3. Кодекса составляются должностными лицами, уполномоченными субъектами Российской Федерации.

В то же время субъекты Российской Федерации не могут своими законами наделить должностных лиц федеральных органов исполнительной власти, их учреждений, структурных подразделений и территориальных органов правом составлять протоколы об административных правонарушениях, предусмотренных региональными законами.

С указанной проблемой столкнулся ряд субъектов Российской Федерации,

принявших   региональные   законы   об   административной   ответственности   за

совершение правонарушений.

Однако по заявлению прокурора Алтайского края Алтайский краевой суд признал этот закон в части наделения указанных должностных лиц органов внутренних дел полномочиями по составлению протоколов недействующим. Кассационная жалоба Алтайского краевого Совета народных депутатов Судебной коллегией по гражданским дел Верховного Суда Российской Федерации оставлена без удовлетворения.

По имеющимся сведениям, по таким же причинам разрушаются регио​нальные системы административного законодательства в иных субъектах Российской Федерации.

Возникшую проблему предлагается решить посредством внесения допол​нения в статью 28.3. Кодекса, согласно которому протоколы об административ​ных правонарушениях, предусмотренных законами субъектов Российской Феде​рации, вправе составлять также должностные лица федеральных органов исполнительной власти, их учреждений, структурных подразделений и террито​риальных органов. Перечень должностных лиц, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях, устанавливается соответству​ющими органами, учреждениями и структурными подразделениями. Дела об административных правонарушениях рассматриваются в соответствии с их компетенцией судьями и органами, указанными в части 2 статьи 22.1. Кодекса.

Последнее решение ГД: 25.06.2004 г. - отклонить законопроект. Почему? Проект поддержали 28 регионов! В итоге состоялось решение Президиума Верховного Суда РФ, согласно которого указанные должностные лица обязаны составлять протоколы об административных правонарушениях, предусмотренных законами субъектов Российской Федерации. То есть практически два года закон об административной ответственности применялся в усеченном виде.

Вывод – не было поддержки со стороны наших депутатов в ГД.

4. Есть еще один пример: Алтайский краевой Совет народных депутатов при разработке закона «О размере, условиях и порядке возмещения расходов, связанных с предоставлением мер социальной поддержки педагогическим работникам образовательных учреждений, работающим и проживающим в сельской местности, рабочих поселках (поселках городского типа)» столкнулся с проблемами возмещения организациям ЖКХ оказанных ими услуг вышеназванной категории населения.


Как известно, льготы педагогическим работникам образовательных учреждений на  предоставление бесплатной жилой площади с отоплением и освещением в сельской местности установлены статьей 55 закона Российской Федерации «Об образовании», т.е. указанная мера социальной поддержки является расходным обязательством Российской Федерации.

Субъектам Российской Федерации Федеральным законом предоставлено лишь право устанавливать размер, условия и порядок возмещения расходов, связанных с предоставлением указанных мер социальной поддержки, что и было сделано нашим законом.

Однако финансовых средств на реализацию указанных мер социальной поддержки в Алтайский край не поступало.

По итогам обсуждения в августе 2005 года Алтайским краевым Советом народных депутатов было  направлено обращение к Председателю Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации Б.В.Грызлову, в котором Алтайский краевой Совет народных депутатов просил предусмотреть в федеральном бюджете 2006 года финансовые средства на полную компенсацию субъектам Российской Федерации реализации мер социальной поддержки педагогическим работникам образовательных учреждений, установленных законом Российской Федерации, а также компенсировать затраты, производимые из краевого бюджета для предоставления  указанных  мер социальной поддержки в 2005 и 2006 годах.

5. Еще одна очень важная проблема – распространение игорных заведений.

Думаю, что это вопрос в равной степени волнует как депутатов Алтайского краевого Совета народных депутатов, так и депутатов Госдумы. Мы видим, что массовое вовлечение населения, особенно молодежи, в азартные игры имеет свои негативные последствия.

Поэтому, по нашему мнению, в силу специфики данной отрасли предпринимательства обязательным должно являться достаточно жесткое отношение со стороны государства к вопросу организации и осуществлению игорного бизнеса в целях предупреждения неконтролируемого увеличения числа игорных заведений, защиты участников от злоупотреблений со стороны организаторов игр и пари, а также для обеспечения достижения государством фискальных целей.

В связи с этим в Алтайском крае принят закон от 5 июня 2006 года № 51-ЗС «О размещении и организации игорных заведений на территории Алтайского края», которым в статье 2 урегулирован вопрос размещения игорных заведений, в том числе установлен дополнительный перечень объектов и мест, где  запрещено размещать игорные заведения.

В частности, пунктом 4 статьи 2 Закона мы установили, что игорные заведения не могут быть размещены: в зданиях, в которых расположены детские, образовательные, медицинские организации, организации культуры и искусства, в зданиях,  в которых расположены культовые и религиозные организации, в зданиях и сооружениях физкультурно-оздоровительных и спортивных организаций (за исключением тотализаторов) и т.д.

Однако, решением Алтайского краевого суда от 5 сентября 2006 года части 3 и 4  указанной статьи были признаны недействующими.

В настоящее время отсутствует федеральный закон, регулирующий общественные отношения в данной сфере предпринимательской деятельности. Несмотря на это, Государственной Думой Федерального Собрания Российской Федерации отклонены проекты федеральных законов: «О тотализаторах и игорных заведениях» (постановление от 22.03.2006г.); «О деятельности игорных заведений» (постановление от 26.11.2004 г.), которыми предлагалось урегулировать правоотношения в сфере игорного бизнеса. 

Алтайским краевым Советом народных депутатов в мае 2005 года внесена в Госдуму законодательная инициатива, подготовленная комитетом по бюджету, налоговой и кредитной политике «О внесении изменения в статью 369 Налогового кодекса Российской Федерации» (в части передачи прав субъекту Российской Федерации устанавливать дифференцированные ставки налога на игорный бизнес в зависимости от места осуществления деятельности, что позволило бы решить вопрос размещения объектов налогообложения как внутри субъекта Федерации, так и внутри населенных пунктов). Данная инициатива рассмотрена Советом Госдумы 22.11.2005 г., получено положительное заключение Правительства России. Однако на пленарном заседании данная инициатива до сих пор не рассмотрена.

На этом фоне в ходе осенней сессии ГД планируется рассмотреть во втором чтении законопроект «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и пари», внесенный депутатами ГД (дата внесения 16.09.2005 г.).

И здесь необходима ваша поддержка, уважаемые депутаты Государственной Думы и члены Совета Федерации.

На сегодняшний день восемь законодательных инициатив находятся на  рассмотрении в Государственной Думе. Приведу примеры.

1. О внесении изменений в статьи 29 и 56 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации (№ 297039-4). Стадия рассмотрения: Рассмотрение законопроекта, внесенного в Государственную Думу. Этап рассмотрения: Рассмотрение Советом Государственной Думы законопроекта, внесенного в Государственную Думу. Последнее решение: 25.05.2006 г. протокол № 161 Совета ГД ФС РФ: подготовить к рассмотрению в период осенней сессии 2006 года (октябрь).

2. О законодательной инициативе по внесению изменения в статью 29 Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации (№ 306102-4). Стадия рассмотрения: Рассмотрение законопроекта, внесенного в Государственную Думу. Этап рассмотрения: Рассмотрение Советом Государственной Думы законопроекта, внесенного в Государственную Думу. Последнее решение: 15.06.2006 назначить ответственный комитет (Комитет Государственной Думы по конституционному законодательству и государственному строительству); представить отзывы, предложения и замечания к законопроекту; подготовить законопроект к рассмотрению Государственной Думой.

3. О законодательной инициативе по внесению изменений в статью 55 части первой и главу 26.3 части второй Налогового кодекса Российской Федерации (№ 337982-4). Стадия рассмотрения: Внесение законопроекта в Государственную Думу. Этап рассмотрения: Прохождение законопроекта у Председателя Государственной Думы. Последнее решение: нет.

Приведенные законодательные инициативы, перечень их можно продолжать, ярко демонстрируют их актуальность. Главным представляется, что эти и другие новые инициативы должны получить всемерную и своевременную поддержку со стороны депутатов ГД от Алтайского края.

Следует признать, что не все законодательные инициативы достаточно проработаны в Краевом Совете или направляются с нарушением норм регламента Госдумы и регламента Правительства РФ.

При этом следует признать и тот факт, что отсутствует взаимодействие и заинтересованность депутатов Государственной Думы в рассмотрении и принятии наших законодательных инициатив.


Что, по-нашему мнению, необходимо сделать для улучшения взаимодействия в этом направлении?

1. С целью повышения заинтересованности депутатов Госдумы, членов Совета Федерации важно наладить процесс взаимодействия с момента разработки инициативы, то есть подключать депутатов Госдумы, начиная с процесса подготовки инициативы. Возможно вносить законодательные инициативы совместно- Алтайскому краевому Совету народных депутатов + депутатов Государственной Думы. Это усилит заинтересованность и ответственность за прохождение законопроекта. Возможно проведение обсуждений с привлечением специалистов либо депутатских слушаний.

2. Видимо, необходимо уделить внимание более обстоятельной нормативной проработке законодательных инициатив с целью более четкого выявления сущности или объекта законодательной инициативы, прав и обязанностей субъектов правоотношений, котоые возникают при её принятии, социальных и правовых последствий принятия этой законодательной инициативы, место данной законодательной инициативы в существующем разделении полномочий между субъектами Российской Федерации и Российской Федерацией.

3. Возможно, необходимо в постановлении указывать не всех депутатов, которые должны поддержать законодательную инициативу, а заранее согласовывать, назначать ответственных от Алтайского краевого Совета народных депутатов и депутатов Госдумы или членов Совета Федерации.

4. Важно отладить систему контроля за прохождением законопроектов через Государственную Думу, в том числе с использованием Системы автоматизированного делопроизводства и документооборота Госдумы.

5. Необходимо анализировать причины отклонения наших законодательных инициатив с ежегодным докладом на сессии и принятием соответствующих постановлений. Предлагаю такой доклад сделать в январе 2007 года по итогам 2006 года.

6. Можно практиковать внесение консолидированных инициатив с законодательными собраниями наших соседей через заключение соответствующих соглашений, например, внесение законодательной инициативы Алтайским краевым Советом народных депутатов + Законодательным Собранием Новосибирской области + депутатами Государственной Думы.

7. Такую же согласованность попытаться реализовывать в совместной работе над поправками к федеральным законам. Это также значимый рычаг учета интересов Алтайского края при принятии федеральных законов.

Надеюсь, что участники совещания внесут и другие предложения, направленные на улучшение совместной работы по реализации законодательных инициатив от Алтайского краевого Совета народных депутатов.

Благодарю за внимание

Заместитель председателя 

Алтайского краевого Совета 

народных депутатов
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