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О юридической технике при разработке проекта 
Закона Республики Казахстан «О масс-медиа»

И. Лоскутов, медиаюрист

Приказом Министра информации и общественного развития Республики Казахстан (далее – МИОР РК) от 26 мая 2022 года № 171[footnoteRef:1] создана Рабочая группа, которой в срок до конца декабря 2022 года было предписано обеспечить разработку «проекта совершенствования медиа законодательства». [1:  https://online.zakon.kz/Document/?doc_id=32001549] 

15 июня 2022 года на заседании данной Рабочей группы был представлен документ под названием «Основные подходы в рамках разработки нового закона»[footnoteRef:2]. [2:  https://online.zakon.kz/Document/?doc_id=http://www.adilsoz.kz/p/zakon] 

Впоследствии был проведен еще ряд заседаний, которые, однако, не закончились выработкой какой-то консолидированной позиции и согласованием окончательных документов по проекту.
Тем не менее, 6 сентября 2022 года на портале Электронного правительства РК «Открытые НПА» МИОР РК разместило Консультативный документ регуляторной политики к проекту Закона Республики Казахстан «О масс-медиа»[footnoteRef:3].  [3:  https://legalacts.egov.kz/npa/view?id=14222221] 

Таким образом, была официально запущена процедура реализации права законодательной инициативы Правительством Республики Казахстан. 
Рассмотрим суть и основные этапы данной процедуры.

1. Процедурные вопросы

В соответствии со статьей 17-1 «Порядок реализации права законодательной инициативы Правительством Республики Казахстан» Закона Республики Казахстан от 6 апреля 2016 года № 480-V «О правовых актах»[footnoteRef:4], центральный государственный орган (в данном случае – МИОР РК), до начала разработки проекта закона, должен обеспечить процедуры публикации и обсуждения консультативного документа в соответствии с Правилами законотворческой работы Правительства Республики Казахстан, утвержденными Постановлением Правительства Республики Казахстан от 29 декабря 2016 года № 907[footnoteRef:5] (далее – Правила). [4:  https://online.zakon.kz/Document/?doc_id=37312788]  [5:  https://online.zakon.kz/Document/?doc_id=39753504] 

Согласно вышеуказанным документам, консультативный документ регуляторной политики (далее - Консультативный документ) это документ установленной формы, включающий в себя результаты проведенного правового мониторинга и способы публичного обсуждения существующих проблем государственного регулирования в конкретной сфере.
Правовой мониторинг проводится с целью выявления в нормативных правовых актах противоречий законодательству Республики Казахстан, дублирований, пробелов, неэффективно реализуемых, устаревших и коррупциогенных норм права и выработки предложений по их совершенствованию путем прогнозирования, анализа, оценки эффективности реализации принятых нормативных правовых актов. Правила проведения правового мониторинга утверждены Постановлением Правительства Республики Казахстан от 29 августа 2016 года № 486[footnoteRef:6]. [6:  https://online.zakon.kz/Document/?doc_id=36164577] 

Проводился ли правовой мониторинг по действующему законодательству о средствах массовой информации и каковы его итоги – неизвестно. Но именно он должен был лечь в основу разработки Консультативного документа. В связи с чем можно утверждать, что требуемый анализ существующих проблем государственного регулирования в рассматриваемой сфере – не проводился.
Согласно Правилам, органами-разработчиками консультативного документа являются центральные исполнительные органы, а также иные государственные органы по согласованию с ними. Но иные органы, организации и граждане вправе вносить предложения по решению существующих проблем государственного регулирования, которые передаются на рассмотрение органов-разработчиков и должны отражаться в консультативном документе.
Опять же, по Правилам, к подготовке консультативного документа при необходимости могут быть привлечены научно-исследовательские и другие организации, ученые соответствующих отраслей науки, специалисты различных областей знаний. Разработка консультативного документа должна осуществляться с учетом Послания Президента Республики Казахстан народу Казахстана, положений ежегодного послания Конституционного Совета Республики Казахстан, нормативных постановлений Конституционного Совета Республики Казахстан, Верховного Суда Республики Казахстан, документов Системы государственного планирования и планов мероприятий по их реализации, решений Правительства, результатов правового мониторинга нормативных правовых актов, анализа эффективности законодательства, практики применения законодательства Республики Казахстан в соответствующих отраслях и сферах общественной жизни, материалов научно-практических конференций, семинаров, совещаний, проводимых по проблемам действующего законодательства, обращений физических и юридических лиц, материалов, предоставляемых неправительственными организациями, информации, содержащейся в СМИ.
Разработке консультативного документа может предшествовать проведение исследований, социологических опросов, получение рекомендаций международных и иных организаций. Отчетные материалы, полученные в ходе исследований, являются обязательными приложениями к консультативному документу.
Очевидно, в данном случае МИОР РК счел, что этого не требуется.
До начала публикации и публичного обсуждения консультативный документ направляется в Министерство юстиции, которое в течение 5 рабочих дней дает заключение о соблюдении государственным органом-разработчиком установленных процедур.
Какое заключение было дано в данном случае – публично не сообщалось.
Согласно Правилам, по консультативным документам, которые затрагивают интересы субъектов частного предпринимательства, в обязательном порядке опубликовываются (распространяются) анонсы (информационные сообщения) в СМИ, включая размещение на интернет-ресурсах, не позднее 2 рабочих дней до их рассмотрения НПП и экспертным советом.
Только после выполнения всех вышеуказанных условий, Консультативный документ размещается на интернет-портале открытых НПА и интернет-ресурсе государственного органа на государственном и русском языках, после чего по нему проводятся публичные слушания или дебаты. Последовательность проведения публичных слушаний, дебатов определяется органом-разработчиком самостоятельно.
Срок обсуждения консультативного документа на интернет-портале открытых НПА определяется государственными органами-разработчиками самостоятельно, но такой срок не должен быть менее 15 рабочих дней. В случае поступления более 100 комментариев к размещенному консультативному документу, срок размещения консультативного документа на интернет-портале открытых НПА продлевается автоматически на 10 рабочих дней.
На данный момент, срок публичного обсуждения определен МИОР РК до 27/09/2022, а комментариев всего два, поэтому продление вряд ли будет.
Консультативный документ, затрагивающий интересы субъектов предпринимательства, подлежит обязательному обсуждению с Национальной палатой предпринимателей (НПП) и экспертными советами.
В соответствии с Предпринимательским кодексом Республики Казахстан от 29 октября 2015 года № 375-V[footnoteRef:7] субъектами предпринимательства являются граждане, кандасы и негосударственные коммерческие юридические лица, осуществляющие самостоятельную, инициативную деятельность, направленную на получение чистого дохода путем использования имущества, производства, продажи товаров, выполнения работ, оказания услуг, основанную на праве частной собственности. [7:  https://online.zakon.kz/Document/?doc_id=38259854] 

Нет сомнений, что собственниками многих казахстанских СМИ являются субъекты частного предпринимательства, поэтому рассматриваемый Консультативный документ не может не затрагивать их интересы. Но пока о данных обсуждениях ничего не известно.
Консультативный документ, затрагивающий права, свободы и обязанности граждан, подлежит обязательному обсуждению с общественными советами. Об этом также пока не сообщалось.
Какая-то информация, впрочем, должна поступить, поскольку согласно Правилам, МИОР РК должен направить в НПП, экспертные советы, общественные советы, ИЗПИ уведомление о размещении консультативного документа на интернет-портале открытых НПА для получения экспертных заключений, рекомендаций, в том числе при каждом последующем их согласовании с заинтересованными государственными органами, не позднее 2 рабочих дней.
Экспертные заключения представляют собой письменную позицию НПП или члена экспертного совета, носят рекомендательный характер и являются обязательными приложениями к концепции проекта закона, проекту нормативного правового акта до его принятия, в том числе при каждом последующем согласовании данного проекта с заинтересованными государственными органами.
Срок, устанавливаемый для представления экспертных заключений, заключений, рекомендаций по консультативному документу, не может быть менее десяти рабочих дней с момента поступления уведомления о его размещении на интернет-портале открытых НПА в НПП, членам экспертного совета, общественного совета, ИЗПИ (Институт законодательства и правовой информации).
 НПП, экспертные советы, общественные советы, ИЗПИ должны размещать свои экспертные заключения, заключения, рекомендации к консультативному документу на интернет-портале открытых НПА на государственном и русском языках. В случае несогласия с экспертными заключениями, заключением, рекомендациями, орган-разработчик формирует обоснование причин несогласия не позднее 5 рабочих дней и размещает его на портале открытых НПА. Пока ничего из вышеперечисленного размещено не было.
Далее, согласно Правилам, начинается этап публичных обсуждений.
Разработчик должен уведомить определенные Консультативным документом целевые группы о их возможности принять участие в публичных обсуждениях на интернет-портале открытых НПА, публичных слушаниях, раскрыв следующие сведения:
1) наименование государственного органа, организатора публичных слушаний;
2) дату, способ (дебаты/публичные слушания) проведения обсуждений, для публичных слушаний указывается также место и время проведения;
3) краткое описание проблемы (проблем), изложенной в консультативном документе;
4) контактную информацию (адреса, электронная почта, телефоны) ответственных за организацию лиц государственного органа - организатора обсуждений;
5) ссылку на интернет-портал открытых НПА, где размещен консультативный документ, с указанием на возможность его комментирования.

Разработчик за 20 рабочих дней до проведения публичных слушаний должен разместить в СМИ, включая интернет-портал открытых НПА, сайт разработчика - объявление с указанием вышеперечисленных сведений.
Публичные слушания проводятся в открытом формате на государственном и русском языках, с обеспечением онлайн-трансляций, в помещении, позволяющем вместить желающих участвовать на публичных слушаниях, либо с использованием доступных информационно-коммуникационных технологий. Государственный орган обеспечивает привлечение СМИ и освещение проводимых публичных слушаний, в том числе на площадках социальных сетей.
На публичные слушания, проводимые с использованием доступных информационно-коммуникационных технологий, допускаются все зарегистрированные лица.
На публичных слушаниях граждане могут выступить с отдельным докладом, длительность которого определяется организатором. Для выступления с докладом желающим в срок не менее чем за 7 рабочих дней до проведения обсуждений необходимо зарегистрироваться на веб-портале «электронного правительства» или интернет-ресурсе разработчика (организатора обсуждений) и представить тезисы своего выступления. В докладе необходимо представить аргументированные предложения по решению проблем, указанных в консультативном документе, и (или) имеющимся замечаниям и (или) предложения по решению проблем, предлагаемых разработчиком.
На самом публичном обсуждении представители разработчика делают краткую презентацию консультативного документа, докладывают о поступивших замечаниях и предложениях, поддержанных и отклоненных. По отклоненным приводятся позиции разработчика.
Предложения и замечания, поступившие в процессе проведения публичных слушаний, заносятся в протокол и по ним также формируется позиция государственного органа. При невозможности сформировать позицию на месте проведения обсуждений такая позиция формируется в срок не более 3 рабочих дней с момента проведения публичных обсуждений и размещается на интернет-ресурсе государственного органа и интернет-портале открытых НПА. Предложения и замечания, поступившие по итогам выступления с докладом заинтересованных лиц, также заносятся в протокол публичных слушаний.
По итогам публичных обсуждений (публичных обсуждений на интернет-портале открытых НПА, публичных слушаний) разработчиком подготавливается отчет по форме согласно Правилам. В последующем отчет является обязательным приложением к проекту концепции, концепции проекта закона и проекта закона на всех стадиях их рассмотрения.
Отчет подлежит размещению на интернет-портале открытых НПА и интернет-ресурсе государственного органа.
По итогам публичного обсуждения консультативного документа разработчиком принимается решение о необходимости законодательных изменений или отсутствии таковых.
В случае решения о необходимости принятия законодательного акта на основании консультативного документа формируется проект концепции.
Изложение аргументов, свидетельствующих о необходимости принятия законодательного акта, должно быть конкретным, обстоятельно устанавливающим связь негативных явлений и процессов с недостаточно эффективным действующим законодательством. В качестве аргументации необходимо приводить примеры из правоприменительной практики с указанием краткой фабулы имевшихся ситуаций, выводы и предложения.
В случае включения в проект концепции положений, предусматривающих введение регуляторного инструмента или ужесточение регулирования в отношении субъектов предпринимательства, разработчиком обеспечивается проведение анализа регуляторного воздействия проекта концепции в порядке, определяемом уполномоченным органом по предпринимательству.

2. Содержательная часть

Консультативный документ должен соответствовать форме, установленной в приложении к Правилам, и включать в себя нижеуказанные разделы. 
Цитаты из Правил далее в них приводятся курсивом.

1. Основания разработки консультативного документа регуляторной политики:
Данный раздел заполняется с учетом Послания Президента Республики Казахстан народу Казахстана, положений ежегодного послания Конституционного Совета Республики Казахстан, нормативных постановлений Конституционного Совета Республики Казахстан, Верховного Суда Республики Казахстан, документов Системы государственного планирования и планов мероприятий по их реализации, решений Правительства, результатов правового мониторинга нормативного правового акта и анализа эффективности нормативных правовых актов, практики применения законодательства Республики Казахстан в соответствующих отраслях и сферах общественной жизни, материалов научно-практических конференций, семинаров, совещаний, проводимых по проблемам действующего законодательства, обращений физических и юридических лиц, материалов, предоставляемых неправительственными организациями, информации, содержащейся в средствах массовой информации.
В рассматриваемом Консультативном документе регуляторной политики к проекту Закона Республики Казахстан «О масс-медиа»[footnoteRef:8] имеется лишь отсылка к цитате из Послания Главы государства Касым-Жомарта Токаева народу Казахстана от 16 марта 2022 года «Новый Казахстан: путь обновления и модернизации» и на пункт 22 Общенационального плана мероприятий по реализации данного Послания, утвержденного Указом Президента Республики Казахстан от 29 марта 2022 года № 847[footnoteRef:9], который предписывает пересмотреть закон о средствах массовой информации с учетом интересов государства, запросов общества и тенденций развития медиасферы и подготовить соответствующий проект к декабрю 2022 года. [8:  https://legalacts.egov.kz/npa/view?id=14222221]  [9:  https://online.zakon.kz/Document/?doc_id=39648047] 

Все остальные источники – отсутствуют.

2. Описание проблемы, для решения которой требуется законодательное регулирование
В данном разделе должно приводиться краткое описание существующих проблем в сфере государственного регулирования, включая правоприменительную практику в рамках действующего законодательного регулирования. При описании проблемы органом-разработчиком приводятся основные причины возникшей проблемы и конкретные аналитические сведения, показывающие уровень и значимость описываемой проблемы.
При описании проблем могут быть использованы данные исследований, социологических опросов, полученных рекомендаций международных и иных организаций и другое. 
Все материалы, на которые ссылается разработчик, должны прикладываться к консультативному документу регуляторной политики.
В рассматриваемом Консультативном документе никакой правоприменительной практики не приводится. Соответственно, невозможно понять, что именно привело к появлению проблемного вопроса по мнению МИОР РК, и причины, этому способствовавшие.
Аналитические сведения, показывающие уровень и значимость, по мнению МИОР РК, описываемой проблемы либо отсутствуют, либо не выдерживают никакой критики по причине отсутствия необходимой конкретики, показывающей уровень и значимость описываемой проблемы.
Данных исследований, социологических опросов, полученных рекомендаций международных и иных организаций также не приводится.
Соответственно, никаких дополнительных материалов к Консультативному документу не приложено.

3. Предлагаемые пути решения описанной проблемы
В данном разделе разработчик приводит свое видение решения проблем (ы) с описанием положительных и отрицательных последствий предлагаемого решения, в том числе выгод и затрат (не только материальных) для субъектов регулирования, бенефициаров, государства и других групп, а также возможностей и рисков, возникающих в связи с принятием решения.
В рассматриваемом Консультативном документе, очевидно, в связи с тем, что разработчик предварительно не определился с субъектами регулирования и его бенефициарами, не приводятся выгоды и затраты, а также возможности и риски, возникающие в связи с принятием решения.
Возможные негативные последствия МИОР РК либо не прогнозируются, либо это «критика со стороны ряда неконкурентных СМИ», «нежелание аудиовизуальных платформ открывать представительства на территории Республики Казахстан» и «субъектов интернет-рекламы работать в правовом поле».
Отчего они стали неконкурентоспособны и в связи с чем может появиться нежелание – не сообщается.

4. Рассмотренные альтернативные пути решения проблемы (если проводился анализ возможных альтернатив)
Данный раздел заполняется в случае, если разработчик проводил анализ различных альтернативных путей решения имеющихся проблем, в том числе на основании предложений целевых групп, организаций.
В данном разделе МИОР РК указал, что таковые пути «отсутствуют», соответственно, анализ различных альтернативных путей решения имеющихся проблем, в том числе на основании предложений целевых групп, организаций - им не проводился.
Хотя предложения, от того же ОФ «Международный фонд защиты свободы слова «Әділ сөз» - были.

5. Целевые группы для публичного обсуждения
В разделе указывается исчерпывающий перечень целевых групп предполагаемого регулирования, на которые окажут воздействие предлагаемые разработчиком решения проблем. При этом описывается характер непосредственного или косвенного воздействия на каждую группу. Также указываются существующие представители целевых групп для проведения с ними консультаций.
Определение целевых групп (лиц, права и интересы которых будут затрагиваться предлагаемым регулированием - проектом закона) должно осуществляться органом-разработчиком, исходя из результатов анализа недостаточной эффективности существующих правовых механизмов и последствий принятия предлагаемых решений в соответствующей области правового регулирования.
Описание характера непосредственного или косвенного воздействия на каждую группу определено МИОР РК одним словом – как «непосредственное».
Это логично вытекает из того, что анализ недостаточной эффективности существующих правовых механизмов и последствий принятия предлагаемых решений в соответствующей области правового регулирования – не проводился.

6. Способы уведомления целевых групп
В разделе описываются способы уведомления целевых групп о предстоящих публичных обсуждениях, предусмотренные Правилами. Способы уведомления должны подбираться разработчиком таким образом, чтобы обеспечить наиболее эффективное доведение информации до всех заинтересованных субъектов с учетом их специфики.
Эффективность выбранных способов покажет активность в обсуждении Консультативного документа. Особенно от таких целевых групп, обозначенных МИОР РК, как «физические и юридические лица Республики Казахстан, запрашивающие и (или) использующие информацию», а также «иные лица, заинтересованные в развитии СМИ».

7. Способ публичного обсуждения
В зависимости от особенностей общественных отношений, планируемых к регулированию, обсуждения могут проводиться с использованием одного или нескольких способов, установленных Правилами. Последовательность их проведения определяется разработчиком самостоятельно.
Относительно публичных слушаний на данный момент никакой информации не поступало.

8. Анализ текущий ситуации, международного опыта и предлагаемых механизмов регулирования
В данном разделе должно приводиться подробное описание проблем:
1) проведение анализа действующего законодательства и практики в соответствующей области правового регулирования, определение проблем и причин недостаточной эффективности существующих правовых механизмов (при их наличии), в том числе выявление наличия множественности актов, регулирующих сходные общественные отношения;
2) изучение, обобщение и анализ экономической, социологической, статистической и иной необходимой информации;
3) осуществление исследования и прогноза социальных, финансово-экономических, экологических, правовых и иных последствий принятия предлагаемых решений (положительных/отрицательных), в том числе анализ возможных социальных рисков, а также тенденций и вариантов развития общественных отношений в определенной сфере в связи с такими решениями;
4) изучение международного опыта и проведение сравнительно-правового анализа;
Изложение аргументов, свидетельствующих о необходимости принятия законодательного акта, должно быть конкретным, обстоятельно устанавливающим связь негативных явлений и процессов с недостаточно эффективным действующим законодательством. В качестве аргументации необходимо приводить примеры из правоприменительной практики с указанием краткой фабулы имевшихся ситуаций, выводы и предложения.
При прогнозировании социальных последствий принятия предлагаемых решений проводится анализ их воздействия как на развитие общества в целом, так и на его отдельные социальные группы, на повышение уровня и качества жизни: влияние на уровень образования и занятости населения, социальную структуру общества, доступность услуг здравоохранения, улучшение жилищных условий, развитие институтов гражданского общества, оцениваются возможные риски социального характера и другие последствия.

В рамках прогнозирования правовых последствий оцениваются предполагаемое влияние предлагаемых решений на существующий механизм правового регулирования общественных отношений в определенной сфере, в том числе на установление, конкретизацию прав и обязанностей, устранение правовых пробелов, исключение дефектных, неэффективных и декларативных норм.
По сути, ничего из вышеуказанного, в рамках требований Правил, в рассматриваемом Консультативном документе - сделано не было. 
В графе «Текущая ситуация» вместо анализа действующего законодательства и практики в соответствующей области правового регулирования, определения проблем и причин недостаточной эффективности существующих правовых механизмов - просто указываются предполагаемые направления регулирования.
Приведенные примеры из международной практики (во многом вызывающие сомнения в их соответствии реальному положению дел) должны были, видимо, обосновать предлагаемое регулирование. Однако, логической связи между ними не прослеживается.

9. Индикаторы измерения проблемы и ожидаемые результаты
Данный раздел должен содержать конкретные, преимущественно цифровые индикаторы, позволяющие оценить масштаб проблем, а также эффективность регулирования после принятия необходимых мер, в том числе по законодательному оформлению.
В данном разделе орган-разработчик должен отразить ожидаемые результаты в разрезе пяти предстоящих лет. При этом такие результаты должны преимущественно подаваться цифровым расчетом с целью последующей оценки эффективности введенного регулирования.
В качестве индикатора МИОР РК определил: «Улучшение позиции Республики Казахстан во Всемирном индексе свободы прессы, формируемом международной неправительственной организацией «Репортеры без границ». А в качестве цели обозначил продвижение на одну позицию на каждый год. Никаких обоснований этому выдвинуто не было. Таким образом, оценку эффективности регулирования после принятия необходимых мер, в том числе по законодательному оформлению, МИОР РК предлагает передать международной неправительственной организации. Почему выбрана именно она, а не, например, Freedom House – не известно.
[bookmark: _GoBack]Означает ли это, что МИОР РК безоговорочно признает критерии и подходы данной организации, а также характеристику, которая дана Казахстану в докладе к рейтингу – неизвестно. 

В заключение отметим, что согласно Правилам законотворческой работы Правительства Республики Казахстан, утвержденным Постановлением Правительства Республики Казахстан от 29 декабря 2016 года № 907[footnoteRef:10]: «К консультативному документу должны в обязательном порядке прилагаться соответствующие материалы, показывающие обоснованность и достоверность указанных в нем сведений».  [10:  https://online.zakon.kz/Document/?doc_id=39753504] 

По причинам, указанным выше, этого сделано не было. По ним же, Консультативный документ, составленный МИОР РК и, очевидно, одобренный Министерством юстиции РК, никак нельзя признать соответствующим требованиям, установленным законодательством, а, напротив, носящим чисто формальный и декларативный характер. 
