МЕТОДИЧЕСКИЕ РЕКОМЕНДАЦИИ

по реализации представительными органами муниципальных образований права законодательной инициативы в 

Государственном Совете Республики Татарстан

Настоящие Методические рекомендации разработаны Министерством юстиции Республики Татарстан в целях оказания практической помощи представительным органам муниципальных образований в реализации ими права законодательной инициативы в Государственном Совете Республики Татарстан.

Методические рекомендации подготовлены на основе и в соответствии с Конституцией Республики Татарстан, федеральными законами от 6 октября 1999 года № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», от  6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», Регламентом Государственного Совета Республики Татарстан, (далее – Регламент), утвержденным постановлением Государственного Совета Республики Татарстан от 26 февраля 2004 года № 2632 «О Регламенте Государственного Совета Республики Татарстан» (с изменениями от 24 марта 2005г., 28 октября 2005г., 23 декабря 2005г., 26 января 2006г., 12 октября 2006г. 17 октября 2007г., 6 и 21 декабря 2007г.), постановлением Президиума Государственного Совета Республики Татарстан от 15 июня 2005 года № 1383-III ГС «Об утверждении Правил подготовки проектов законов Республики Татарстан».

При подготовке настоящих Методических рекомендаций использованы приказ Министерства юстиции Российской Федерации и Института законодательства и сравнительного правоведения при Правительстве Российской Федерации от 10 января 2001 года № 3/51 «Об утверждении методических правил по организации законопроектной работы федеральных органов исполнительной власти», а также иные нормативно-методические документы в сфере законопроектной работы, утвержденные федеральными органами исполнительной власти.

1. Общие положения
1.1. В соответствии с частью 1 статьи 76 Конституции Республики Татарстан право законодательной инициативы в Государственном Совете Республики Татарстан принадлежит Президенту Республики Татарстан, депутатам Государственного Совета, Президиуму и комитетам Государственного Совета, Кабинету Министров Республики Татарстан, представительным органам местного самоуправления. Право законодательной инициативы принадлежит также Конституционному суду Республики Татарстан, Центральной избирательной комиссии Республики Татарстан, Уполномоченному по правам человека в Республике Татарстан по вопросам их ведения (приложение 1).

1.2. Поскольку уровень муниципальных образований, органы местного самоуправления которых наделены правом законодательной инициативы, ни в Конституции Республики Татарстан, ни в Федеральном законе от 6 октября 1999 года № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» не указан, правом законодательной инициативы в равной мере обладают представительные органы как муниципальных районов и городских округов, так и представительные органы городских и сельских поселений. 

1.3. Субъекты права законодательной инициативы в Государственном Совете Республики Татарстан определены исчерпывающим образом. Органы и должностные лица, не указанные в статье 76 Конституции Республики Татарстан, правом законодательной инициативы не обладают. В связи с этим иные органы местного самоуправления, включая главу муниципального образования, исполнительный комитет, не наделены правом внесения законопроектов (поправок к законопроектам) в Государственный Совет Республики Татарстан в порядке законодательной инициативы.

1.4. Законопроектная работа состоит, как правило, из следующих этапов:

разработка концепции законопроекта;

подготовка текста законопроекта;

подготовка пояснительной записки, финансово-экономического обоснования и иных прилагаемых к законопроекту документов и материалов;

согласование (на усмотрение представительного органа муниципального образования) текста законопроекта с заинтересованными органами исполнительной власти, органами местного самоуправления;

доработка (при необходимости) законопроекта и прилагаемых к нему документов и материалов;

принятие представительным органом муниципального образования решения о законодательной инициативе;

представление (в случаях, предусмотренных законодательством) законопроектов Президенту Республики Татарстан, в Кабинет Министров Республики Татарстан для дачи заключения;

направление законопроекта в Государственный Совет Республики Татарстан;

организационное и информационное сопровождение законопроектов при их рассмотрении в Государственном Совете Республики Татарстан.

1.5. При работе над концепцией законопроекта должны быть определены:

основная идея, цели и предмет правового регулирования, круг лиц, на которых распространяется действие законопроекта, их новые права и обязанности, в том числе с учетом ранее имевшихся;

место будущего закона в системе действующего законодательства с учетом положений Конституции Республики Татарстан, федерального законодательства, законов Республики Татарстан, на реализацию которых направлен данный законопроект, а также значение, которое будет иметь законопроект для правовой системы;

общая характеристика и оценка состояния правового регулирования соответствующих общественных отношений, наличие пробелов и противоречий в действующем законодательстве, наличие устаревших норм права, фактически утративших силу, а также неэффективных положений, не имеющих должного механизма реализации, рациональные и наиболее эффективные способы устранения имеющихся недостатков правового регулирования;

социально-экономические, политические, юридические и иные последствия реализации будущего закона.

1.6. При разработке концепции законопроекта необходимо изучить, обобщить и проанализировать экономическую, социологическую, статистическую информацию, провести необходимые расчеты.

Следует тщательно проанализировать действующее законодательство в данной области правового регулирования, уяснить причины недостаточной эффективности существующих правовых механизмов (при их наличии), определить пробелы в законодательстве, устаревшие предписания либо наличие множественности актов, регулирующих сходные правоотношения.

2. Формы реализации права законодательной инициативы
2.1. Согласно статье 81 Регламента (приложение 2) право законодательной инициативы осуществляется в форме внесения в Государственный Совет Республики Татарстан: 

законопроектов;

законопроектов о внесении изменений в законы Республики Татарстан либо предложений о признании этих законов утратившими силу;

поправок к законопроектам.

2.2. Тем самым, в отличие от ранее действующего законодательства, Регламент предусматривает фактически только две формы реализации права законодательной инициативы:

1) внесение субъектом права законодательной инициативы на рассмотрение Государственного Совета Республики Татарстан проекта закона Республики Татарстан, который, в свою очередь, может содержать собственный предмет правового регулирования либо предусматривать внесение изменений в уже действующий закон Республики Татарстан или признание утратившим силу действующего закона Республики Татарстан;

2) внесение субъектом права законодательной инициативы поправок к законопроекту, находящемуся на рассмотрении Государственного Совета Республики Татарстан и принятому в первом чтении.
3. Порядок внесения законопроектов на рассмотрение Государственного Совета Республики Татарстан

3.1. Представительный орган муниципального образования является по своему правовому статусу коллегиальным органом. В связи с чем  реализация им права законодательной инициативы должна оформляться соответствующим решением представительного органа (приложения 4 и 5).

3.2. При принятии решения о законодательной инициативе необходимо руководствоваться общими требованиями, установленными законодательством, уставом муниципального образования и иными муниципальными актами для принятия решений представительного органа муниципального образования.

Инициирование подготовки законопроекта, его разработка могут осуществляться органами и должностными лицами местного самоуправления, иными субъектами правотворческой инициативы, определенными Федеральным законом от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (статья 46) и уставом муниципального образования.
3.3. При подготовке законопроекта к внесению в Государственный Совет Республики Татарстан необходимо руководствоваться положениями раздела III Регламента Государственного Совета Республики Татарстан ( приложение 2).

Следует иметь в виду, что если представленный законопроект не отвечает требованиям Регламента или по нему не представлены необходимые материалы, указанные в статье 82 Регламента, то такой законопроект может быть возвращен Председателем Государственного Совета Республики Татарстан или его заместителями инициатору законопроекта для выполнения им установленных требований к законопроекту.

Возвращение законопроекта по мотивам несоответствия требованиям Регламента не лишает представительный орган муниципального образования права на повторное внесение законопроекта после устранения имеющихся недостатков.

3.4. Законопроект направляется в Государственный Совет Республики Татарстан сопроводительным письмом, подписываемым уполномоченным лицом: главой (председателем представительного органа) муниципального образования или в случае его отсутствия – заместителем (приложение 6).

К сопроводительному письму, помимо решения представительного органа муниципального образования о внесении законопроекта на рассмотрение Государственного Совета Республики Татарстан в порядке реализации права законодательной инициативы, должны прилагаться предусмотренные законодательством, Регламентом документы и материалы.

3.5. В соответствии со статьей 82 Регламента при внесении законопроекта в Государственный Совет Республики Татарстан представительным органом муниципального образования должны быть представлены:

1) текст законопроекта, в том числе на магнитном носителе;

2) пояснительная записка к законопроекту, содержавшая предмет законодательного регулирования и изложение концепции предлагаемого законопроекта;

3) перечень актов законодательства Республики Татарстан, подлежащих признанию утратившими силу, приостановлению, изменению или принятию в связи с принятием данного закона;

4) финансово-экономическое обоснование (в случае внесения законопроекта, реализация которого потребует материальных затрат);

5) сравнительная таблица в случае внесения законопроекта о внесении изменений в закон Республики Татарстан.

Необходимо обратить внимание на то, что вышеуказанные документы и материалы должны быть представлены на татарском и русском языках.

Кроме того, в случае внесения законопроекта, предусматривающего расходы, покрываемые за счет средств бюджета Республики Татарстан, должно быть представлено заключение Президента Республики Татарстан.

3.5.1. При подготовке текста законопроекта необходимо руководствоваться Правилами подготовки проектов законов Республики Татарстан, утвержденными постановлением Президиума Государственного Совета Республики Татарстан от 15 июня 2005 года № 1383-III ГС (приложение 3). 

Краткие рекомендации по составлению текста законопроекта приведены также в приложении 7.

Необходимо обратить внимание на то, что Регламент предусматривает представление текста законопроекта как на бумажном, так и на электронном носителе (дискете, CD-, DVD-диске, Flash-ке и т.д.).

3.5.2. Структура и содержание пояснительной записки определяются субъектом законодательной инициативы самостоятельно (приложение 8). 

3.5.2.1. При этом пояснительная записка должна содержать:

1) указание на предмет законодательного регулирования, под которым следует понимать круг регулируемых предлагаемым к принятию законом отношений. При внесении законопроекта, предусматривающего внесение изменений в действующий закон, достаточно указание в пояснительной записке на данное обстоятельство;

2) изложение концепции предлагаемого законопроекта, под которой следует понимать основную идею принятия законопроекта;

3) обоснование необходимости принятия законопроекта. Изложение аргументов, свидетельствующих о необходимости принятия закона, должно быть конкретным, обстоятельно устанавливающим связь определенных негативных явлений или процессов с недостаточно совершенным действующим законодательством. При внесении законопроекта, предусматривающего внесение изменений в действующий закон или признание его утратившим в силу в связи с изменениями в федеральном законодательстве, в качестве обоснования необходимости принятия предлагаемого законопроекта может указываться на требование приведения действующего закона в соответствие актом, имеющим более высокую юридическую силу.

3.5.2.2. В пояснительной записке, согласно требованиям Регламента (пункт 2 статьи 82), могут указываться государственные органы, общественные объединения, учреждения, организации, а также отдельные лица, принимавшие участие в подготовке законопроекта. 

3.5.2.3. В пояснительной записке в зависимости от содержания законопроекта также целесообразно отражать:

1) кратное содержание основных положений законопроекта;

2) прогноз социально-экономических последствий реализации законопроекта;

3) конкретные статистические данные, результаты исследований, экспертные оценки, доказывающие несовершенство действующего законодательства;

4) аргументы, свидетельствующие о необходимости правового регулирования с помощью предлагаемого законопроекта как способа выхода из сложившейся ситуации;

5) характеристику места, которое будет занимать законопроект в системе действующего законодательства.

3.5.2.4. В пояснительную записку могут включаться и иные положения, в том числе во исполнение требований отдельных законодательных актов. 

Например, при внесении законопроекта, предусматривающего преобразование, изменение границ муниципальных образований одновременно с изменением административно-территориального устройства республики должны быть соблюдены требования Закона Республики Татарстан от 7 декабря 2005 года № 116-ЗРТ «Об административно-территориальном устройстве Республики Татарстан». В частности, при изменении границ муниципальных образований с одновременным включением населенного пункта в состав другого населенного пункта в пояснительной записке должны быть указаны сведения, предусмотренные статьей 24 вышеуказанного Закона, а именно:

1) обоснование необходимости включения населенного пункта в состав города, поселка, другого населенного пункта;

2) численность населения;

3) на каком расстоянии включаемый населенный пункт расположен от города, поселка городского типа, иного населенного пункта;

4) сведения о промышленных предприятиях, социально-культурных учреждениях и других объектах, находящихся во включаемом населенном пункте;

5) другие сведения, обосновывающие целесообразность данного преобразования.

3.5.3. Перечень актов законодательства Республики Татарстан, подлежащих признанию утратившими силу, приостановлению, изменению или принятию в связи с принятием данного закона составляется с учетом следующих требований:

1) в перечень включаются законы Республики Татарстан, акты Государственного Совета Республики Татарстан, Президента Республики Татарстан, Кабинета Министров Республики Татарстан, подлежащие признанию утратившими силу, приостановлению, изменению, с указанием их официальных наименований;

2) в перечень включаются рабочие наименования вышеуказанных проектов правовых актов, подлежащих принятию.

В соответствии со сложившейся практикой в случае, если принятие законопроекта не повлечет признание утратившими силу, приостановление, изменение или принятие актов законодательства Республики Татарстан, к законопроекту может прилагаться информация об этом (приложение 9).

3.5.4. Финансово-экономическое обоснование представляется только в тех случаях, когда вносится законопроект, реализация которого потребует материальных затрат. Финансово-экономическое обоснование должно основываться на тщательном финансовом, экономическом, статистическом анализах и содержать точные расчеты и сведения об источниках финансирования реализации законопроекта на текущий и (или) последующие годы. Примерный образец финансово-экономического обоснования приводится 

в приложении 10.

3.5.5. Сравнительная таблица должна быть представлена при внесении в порядке законодательной инициативы законопроекта о внесении изменений в действующий закон Республики Татарстан. Сравнительная таблица должна содержать редакцию положений действующего закона и редакцию данных положений с учетом предлагаемых изменений. Сравнительная таблица не представляется, если законопроектом предлагается действующий закон изложить в новой редакции. В сравнительной таблице целесообразно выделять слова, предложения, абзацы и иные положения закона, редакция которых предлагается к изменению представленным законопроектом. Рекомендуемая форма сравнительной таблицы приводится в приложении 11.

3.5.6. В соответствии с частью 2 статьи 76 Конституции Республики Татарстан законопроекты о введении или об отмене налогов, освобождении от их уплаты в части, зачисляемой в бюджет Республики Татарстан, о выпуске государственных займов, об изменении финансовых обязательств государства, другие законопроекты, предусматривающие расходы, покрываемые за счет средств бюджета Республики Татарстан, рассматриваются Государственным Советом Республики Татарстан по представлению Президента Республики Татарстан либо при наличии его заключения. 

Первоначально принятый Регламент предусматривал направление уже внесенного в Государственный Совет Республики Татарстан законопроекта Президенту Республики Татарстан для дачи заключения Председателем Государственного Совета Республики Татарстан или его заместителем.

Однако постановлением Государственного Совета Республики Татарстан от 12 октября 2006 года № 2431-III ГС в Регламент были внесены изменения, в соответствии с которыми на законопроект, отвечающий требованиям части 2 статьи 76 Конституции Республики Татарстан, уже на стадии внесения в Государственный Совет Республики Татарстан должно быть получено заключение Президента Республики Татарстан.

3.6. При подготовке и оформлении законопроектов и прилагаемых к нему документов и материалов должны учитываться также другие требования, установленные законодательством.

К примеру, при внесении законопроектов о преобразовании, изменении границ муниципальных образований должны представляться документы, подтверждающие соблюдение процедуры преобразования, изменения границ муниципальных образований, установленной Федеральным законом от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». В частности, должны прилагаться:

соответствующие решения (протоколы) о выдвижении инициативы преобразования, изменения границ муниципальных образований, 

решения представительных органов о выражении их мнения по предлагаемому преобразованию, изменению границ;

решения представительных органов о назначении голосования по преобразованию, изменению границ муниципальных образований, а также протоколы избирательных комиссий о результатах голосования (в случаях проведения голосования в соответствии с Федеральным законом от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»).

Закон Республики Татарстан от 7 декабря 2005 года № 116-ЗРТ «Об административно-территориальном устройстве Республики Татарстан» устанавливает перечень документов, которые должны представляться в Государственный Совет Республики Татарстан в связи с инициируемым изменением в административно-территориальном устройстве республики:

заключение Президента Республики Татарстан (часть 6 статьи 13);

заключение Кабинета Министров Республики Татарстан (часть 3 статьи 13);

решения представительных органов, заключения уполномоченных органов, схематические карты и иные документы (статьи 20-26).

3.7. Копии решений представительных органов, заключения и иные документы, прилагаемые к законопроекту, должны оформляться с соблюдением общих требований оформления документов, в том числе они должны быть подписаны уполномоченными лицами, а также скреплены в необходимых случаях печатью соответствующего органа. 

Пояснительная записка, сравнительная таблица, перечень актов законодательства Республики Татарстан, подлежащих признанию утратившими силу, приостановлению, изменению или принятию в связи с принятием закона, финансово-экономическое обоснование также целесообразно, чтобы были подписаны главой (председателем представительного органа) муниципального образования и скреплены печатью представительного органа.

В соответствии со статьей 27 Закона Республики Татарстан от 7 декабря 2005 года № 116-ЗРТ «Об административно-территориальном устройстве Республики Татарстан» пояснительные записки, схематические карты подписываются инициатором выдвижения вопроса об административно-территориальном устройстве (т.е. в данном случае главой (председателем представительного органа) муниципального района или городского округа) и скрепляются его печатью (печатью представительного органа). Схематические карты должны иметь масштаб и условные обозначения.

3.8. Законопроект считается внесенным в Государственный Совет Республики Татарстан со дня его регистрации в Аппарате Государственного Совета Республики Татарстан, которая производится в день поступления законопроекта в Государственный Совет Республики Татарстан (пункт 1 статьи 84 Регламента).

4. Порядок внесения поправок к законопроектам 
4.1. По результатам обсуждения законопроекта в первом чтении Государственный Совет Республики Татарстан может принять одно из следующих решений:

принять законопроект в первом чтении и продолжить работу над ним с учетом предложений и замечаний, представленных в виде поправок;

отклонить законопроект.

4.2. В случае принятия законопроекта в первом чтении в постановлении Государственного Совета Республики Татарстан, как правило, устанавливается срок предоставления поправок к законопроекту и внесения его на второе чтение. 

При отсутствии возражений депутатов Государственного Совета Республики Татарстан или иных субъектов права законодательной инициативы либо их представителей, участвующих в заседании Государственного Совета, Государственный Совет может принять решение о принятии законопроекта в двух чтениях - первом и третьем без перехода ко второму чтению. Соответственно в этом случае поправки вноситься не могут и срок для их внесения не устанавливается.

4.3. По общему правилу срок внесения поправок составляет один месяц со дня принятия Государственным Советом Республики Татарстан законопроекта в первом чтении.

Исключение составляют следующие случаи:

1) иной срок внесения поправок установлен в постановлении Государственного Совета о принятии законопроекта в первом чтении (пункт 1 статьи 96 Регламента);

2) Государственным Советом Республики Татарстан принято решение о рассмотрении законопроекта в ходе одного заседания. В этом случае срок внесения поправок устанавливается в течение определенного времени дня заседания Государственного Совета Республики Татарстан (пункт 7 статьи 94 Регламента).

4.4. Поправки к законопроекту, принятому в первом чтении, вправе вносить все субъекты права законодательной инициативы, определенные статьей 76 Конституции Республики Татарстан.

4.5. Внесение поправок осуществляется решением представительного органа муниципального образования, которое должно быть принято в течение установленного Государственным Советом Республики Татарстан срока внесения поправок (приложение 12).
4.6. Поправки к законопроекту вносятся в письменной форме сгруппированные в таблицу поправок, которую следует оформлять в качестве приложения к решению представительного органа муниципального образования (приложение 12).

4.7. Поправками может предусматриваться:

изменение редакции статей (частей, пунктов и иных структурных единиц статей) законопроекта;

дополнение законопроекта конкретными словами, статьями (частями, пунктами и иными структурными единицами статей);

исключение конкретных слов, пунктов, частей, статей или иных положений законопроекта.

Законопроекты о внесении изменений в действующие законы, как правило, состоят из двух статей: статьи 1, предусматривающей внесение конкретных изменений и (или) дополнений в действующий закон, и статьи 2 о вступлении в силу данного закона. В связи с чем поправки к такого рода законопроектам должны формулироваться в виде изменения редакции, дополнения, исключения конкретных положений пунктов, подпунктов, абзацев статьи 1 законопроекта. 

4.8. Решение представительного органа муниципального образования о поправках к законопроекту сопроводительным письмом направляется в головной комитет Государственного Совета Республики Татарстан (комитет, ответственный за предварительное рассмотрение и подготовку заключений по законопроекту), который указывается постановлении Государственного Совета Республики Татарстан о принятия законопроекта в первом чтении.

