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I. Краткие аспекты правового регулирования телерадиовещания

До настоящего времени в Казахстане не существовало отраслевого Закона «О телевидении и радиовещании», деятельность телерадиовещательных компаний и кабельных операторов  регулируется  Гражданским Кодексом РК, Законом РК «О средствах массовой информации», Законом РК «О лицензировании», Законом РК «О языках», Законом РК «О рекламе» и другими. 

Закон РК «О СМИ» содержит нормы об организации деятельности телерадиовещательных компаний, постановке на учет электронных СМИ,  ограничениях,  налагаемых на телевизионный контент, правовой статус представителей электронных СМИ, их права и обязанности при доступе, получении и распространении информации.  Закон РК «О лицензировании» регулирует вопросы, связанные с получение лицензии на организацию деятельности в области телерадиовещания.  
Что касается статуса операторов кабельного телевидения, то до 2004 года их деятельность по предоставлению услуг по трансляции телевизионных программ по сети кабельного телевидения относилась к сфере телекоммуникаций и регулировалась уполномоченным органом в области связи.  Однако с принятием Закона Республики Казахстан «О связи» №567 от 05.07.2004 года, деятельность кабельных операторов стала регулироваться Законом РК «О СМИ», хотя  многие ограничительные требования (по соотношению собственного и иностранного вещания, по соблюдению языковой политики) их не касались.  

Неопределенный правовой статус кабельных операторов, неурегулированность других важных аспектов деятельность рынка телерадиовещания (непрозрачность в распределении частот; сложности в получении лицензии и разрешений на использование РЧС; законодательные ограничения, касающиеся контента; монополизация технической инфраструктуры по передаче сигнала АО «Казтелерадио» и ее областными филиалами;  отсутствие заинтересованности уполномоченных органов в решении вопросов монопольного доминирования  на рынке телевизионной рекламы определенных телекомпаний)  требовало разработки и принятия отдельного закона «О телевидении и радиовещании», но по разным причинам  этот закон так и не был принят. 

В настоящее время стало необходимо принятие законодательного акта, который бы выстраивал правовые отношения между всеми заинтересованными субъектами, вводил новые правовые понятия и категории на период перехода к цифровому вещанию,  устанавливал новые «правила игры» между субъектами рынка, потребителями и уполномоченными государственными структурами.  

Потребность в правовом урегулировании существующих проблем в отрасли  наложилась на потребность законодательно закрепить все правовые отношения, возникающие при переходе с аналогового на цифровое вещание, поэтому разработчики проекта решили объединить в одном законе и правовой статус субъектов рынка телерадиовещания, их правоотношения с потребителями, регулятором и  контролирующими структурами, переходные положения  до момента полного отключения аналогового телевидения  и замены его цифровым вещанием. Кроме этого, необходимо было предусмотреть социальные гарантии  населению при переходе на цифровое вещание.
II. Краткие аспекты правового регулирования перехода на цифровое вещание (цифровизация)
.

Переход на цифровое вещания (цифровизация) – необратимый процесс замены устаревших технологий передачи сигнала на новые, прогрессивные, позволяющие существенно увеличить охват территорий, на которых будет доступен для индивидуального приема сигнал, это с одной стороны, а с другой позволит передавать намного больше теле-, радиоканалов, чем аналоговое телевидение и высвободит часть электромагнитного спектра частот.

В связи с этим, переход на цифровое вещание, с одной стороны предусматривает большие возможности  для свободного потока информации и развития плюрализма СМИ, а с другой стороны, предоставляет аудитории искать и получать информацию, вещателям, соответственно, ее беспрепятственно распространять. Движущими силами процесса перехода на цифровое вещание должны выступать участники рынка и потребительский спрос. 
Практика перехода на цифровое вещание европейских стран предусматривает 3 этапа: 

1 Этап - создание стратегии перехода на цифровое вещание, в котором участвовали как органы исполнительной власти, так и общественные организации.  Во многих странах этот этап уже завершен;

2 Этап – создание и принятие нового закона о цифровом ТВ или же разработка и принятие поправок в действующие законодательные нормативные акты, регулирующие деятельность  телерадиовещательной отрасли. Во многих странах этот этап также уже завершен;

3 Этап – разработка практического детального плана перехода на цифровое вещание на основе этого закона и стратегии (реализуется в настоящее время). 

Этап 2, связанный с разработкой и принятием новых законодательных актов, которые устанавливают новые правила игры на рынке, новые взаимоотношения участников рынка с государством и конечными потребителями, является важным. Настолько важным, что именно от реализации этого этапа зависит каковы будут последствия цифровизации для общества – негативные или позитивные – с точки зрения соблюдения прав на свободу слова,  свободу выражения и доступа к информации.

Если уполномоченные государственные структуры, ответственные за разработку проектов законов, регулирующих переход на цифровое вещание, не будут принимать во внимание ряд основополагающих принципов и правил, основанных на защите и укреплении свободы СМИ, свободы выражения мнений, права на доступ к информации, то существует реальная возможность возникновения негативных последствий  для общества при переходе на цифровое вещание. 
Каковы  могут быть последствия?

1. Дальнейшая монополизация рынка СМИ государством, монополизация технической инфраструктуры, обеспечивающей передачу сигнала;
2. Уменьшение количества частных, независимых СМИ, особенно в регионах, то есть  уменьшение плюрализма СМИ, соответственно, конечный потребитель лишится права выбора информации и возможность доступа к иной информации;
3. Уменьшение количества субъектов  частного предпринимательства в сфере телерадиовещания, возникшее из-за неоправданных ограничений в сфере лицензирования или других законодательных ограничений, делающих бизнес нерентабельным и/или заведомо не выполняющим законодательные требования;
Каковы же  правила, основанные на защите и укреплении свободы СМИ, свободы выражения мнений, права на доступ к информации, которые необходимо соблюдать при законодательном регулировании перехода на цифровое вещание?

1. Владельцы средств передачи телесигнала не могут  являться поставщиками программ;
2. C точки зрения защиты конкуренции важно иметь не единственную компанию в сфере услуг по доставке сигнала;
3. Регулятор должен обеспечивать для всех участников рынка справедливый доступ к инфраструктуре цифрового вещания. Большим искушением для регулятора является непосредственное установление тарифов и условий использования сети как способа создания желаемой ситуации на рынке. Тарифы и условия должен устанавливать рынок, а регулятор может вмешаться в этот процесс лишь в случае неудачи рыночных сил;
4.  Один из ключевых принципов лицензирования цифрового вещания состоит в том, что лицензии (1) на  услуги связи по трансляции программ и  (2) на распространение программ должны  разделяться. Процедура лицензирования должна быть непредвзята и транспарентна;
5. Процедура выборов вещателей для входа их программ в состав мультиплексов, особенно в случае бесплатного (социального) пакета должна быть гласной и открытой, доступной все участникам рынка.
Исследователи и эксперты в области правового регулирования  цифрового вещания предостерегают от  внедрения цифрового телевидения без должного законодательного урегулирования телекоммуникационной отрасли, а также переходного периода. Они предупреждают, что такие проблемы как монополизация и концентрация на рынке СМИ, ограничение участников рынка к технической инфраструктуре по передаче сигнала могут обостриться на этапе  перехода от аналогового к цифровому вещанию.
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9. Возможные риски для участников рынка телерадиовещания  в случае принятия законопроекта.
1.Концепция законопроекта, предмет регулирования и цели законопроекта, используемые понятия
Как следует из преамбулы, законопроект «О телерадиовещании» устанавливает правовые основы деятельности в области телерадиовещания, регулирует общественные отношения, возникающие при осуществлении данной деятельности, устанавливает права и обязанности  субъектов телерадиовещания.   
Законопроект «О телерадиовещании» должен обеспечивать:

1. правовое регулирование деятельности субъектов  телерадиовещания в настоящее время (при подавляющем аналоговом, кабельном, спутниковом вещании);
2. правовое регулирование деятельности субъектов телерадиовещания при переходе на цифровое вещание ( то есть, когда параллельно функционирует аналоговое, кабельное и спутниковое вещание и цифровое вещание);
3. правовое регулирование деятельности субъектов телерадиовещания после отключения аналогового вещания и полного перехода на цифровое вещание.

Поскольку субъекты телерадиовещания производят массовую информацию, а теле-, радиоканалы являются средствами массовой информации,  законопроект должен содержать нормы, устанавливающие:
1. запрет на цензуру в средствах массовой информации;
2. гарантии реализации конституционного права на свободу слова, получения и распространения информации любым не запрещенным законом способом;
3. запрет на монополизацию – частную или государственную – на рынке телерадивещания;
4. гарантии на ограничение концентрации СМИ;
5. равенство прав всех субъектов телерадиовещания вне зависимости от форм собственности.
Кроме этого, законопроект должен содержать нормы, регулирующие деятельность электронных СМИ,  а также возникающие в процессе производства массовой информации правоотношения с государственными органами и третьими лицами и организациями. Часть этих норм есть в действующем Закон РК «О средствах массовой информации», но следует помнить, что массовая информация, произведенная и распространяемая посредством электронных СМИ, - продукт специфический и те, нормы, которые вполне регулируют деятельность печатных СМИ, недостаточны для регулирования деятельности электронных СМИ.  Например, по вопросу доступа и получения информации, использования визуальной информации и т.д.
Законопроект «О телерадиовещании» не содержит вышеуказанных норм, а регулирует, в основном, технические аспекты деятельности электронных СМИ, вопросы лицензирования, устанавливает ограничения на производство контента для теле-, радиокомпаний, а также предоставляет большие возможности для государственных органов для осуществления контроля и  надзора, ограничивая тем самым, рыночное регулирование этой отрасли.

Ст. 1 законопроекта содержит основные понятия, используемые в законопроекте. Некоторые из них не совсем точно сформулированы. Например, понятие «телерадиовещание» (п.3 ст.1) в медиа-праве трактуется как «распространение с использованием электромагнитных волн телевизионных программ (телевизионное вещание), звуковых программ (радиовещание) и дополнительной информации, осуществляемое по эфиру (наземным или спутниковым передатчиком) или по кабельным (проводным, цифровым компьютерным и иным) сетям в открытой или закодированной форме, предназначенное для индивидуального приема неограниченным кругом лиц». Ключевыми словами здесь являются возможность индивидуального приема неограниченным кругом лиц, ведь речь идет о распространении массовой информации.  Предлагаемая в законопроекте формулировка понятия «телерадиовещания», в основном техническая и не отражает основного предназначения телерадиовещания по распространению массовой информации.
Далее, в п. 12 ст. 1 дано понятие «телевизионная абонентская приставка» как отдельное техническое средство, предназначенное для приема абонентом телевизионного сигнала. В п. 5 ст. 40 речь идет уже о «цифровых телевизионных приставках».  П. 26 ст. 1 дает формулировку понятия «бегущая строка», а далее по тексту законопроекта оно не применяется. 
Выводы и рекомендации:

· Концепция законопроекта должна быть изменена с учетом того, что телерадиокомпании производят массовую информацию, а теле-, радиоканалы являются средствами массовой информации.  Законопроект должен включать нормы, гарантирующие реализацию конституционного права на свободу слова, получения и распространения информации любым не запрещенным законом способом, а также нормы, гарантирующие создание рынка свободных и плюралистичных СМИ с минимальным вмешательством государства в их деятельность;
· Предмет регулирования законопроекта должен быть четко определен разработчиками и должен найти свое отражение в законопроекте, и должен быть понятен всем субъектам отрасли телерадиовещания.  
· Понятия, используемые в законопроекте, должны быть сформулированы единообразно, с учетом последних тенденций в области медиа-права. Понятия, указанные в ст. 1 законопроекта должны полностью соответствовать понятиям, которые используются в остальных статьях законопроекта. 

· Законопроект перенасыщен отсылочными и бланкетными нормами, поэтому не является законом прямого действия. Реализация законопроекта предполагает издание многочисленных подзаконных и ведомственных актов, которые слабо поддаются общественному контролю и содержанию которых часто противоречит нормам, указанным в законе. Чтобы избежать неправильного толкования законодательных норм в дальнейшей правоприменительной практике предлагается сократить количество бланкетных и отсылочных норм, заменив их на прямые правовые нормы, облегчив тем самым реализацию закона. 
2.Субъекты рынка телерадиовещания : их правовой статус, права и обязанности в законопроекте
Законопроект выстраивает новую систему субъектов рынка телекоммуникаций, нововведением здесь является введение нового понятия – оператор телерадиовещания, разделение между понятиями оператор телерадиовещания  и телерадиокомпания и четкое разграничение их функций, а также появление нового субъекта – Национального оператора телерадиовещания. 
Оператор телерадиовещания (п.4 ст.1) – субъект (физическое или юридическое лицо), ответственный за распространение теле-, радиоканалов по многоканальным сетям, получивший соответствующую лицензию на данный вид деятельности: распространение теле-, радиоканалов. В соответствии со ст. 19 законопроекта оператор телерадиовещания обеспечивает трансляцию и/или ретрансляцию теле-, радиоканалов посредством эфирного, кабельного, спутникового, IP, интернет телерадиовещания.  П.п. 5 п.2 этой статьи устанавливает, что операторы телерадиовещания осуществляют трансляцию и/или ретрансляцию теле, радиоканалов без изменения содержания его теле-, радиопрограмм. То есть, оператор осуществляет либо трансляцию, либо ретрансляцию, либо трансляцию и ретрансляцию теле-, радиоканалов одновременно и без изменения содержания теле-, радиопрограмм.  Под трансляцией законопроект понимает  первичное распространение сигнала теле-, радиоканалов, телерадиопрограмм с использованием передающих радиоэлектронных средств, номиналов радиочастотного спектра (п.10 ст.1). Под ретрансляцией – прием и одновременное, либо в записи, независимо от используемых технических средств, полное и неизменяемое распространение теле-, радиоканалов, теле-, радиопрограмм (п. 11 ст.1)

Законопроект предполагает, что операторы телерадиовещания будут выполнять только технические функции по трансляции/ретрансляции теле-, радиоканалов без внесения изменения в их содержание, и обязаны отвечать за хорошее техническое качество передаваемой телевизионной продукции (п.2 ст.19). По сути, речь  идет о деятельности по предоставлению услуг связи, то есть об операторах связи. Соответственно,  операторы связи должны получать лицензию на предоставление услуг связи, а его деятельность должна регулироваться Законом РК «О связи». 
Далее неизбежно возникает вопрос об  операторах кабельного телевидения (ОКТ), чья деятельность как раз и заключается в ретрансляции теле-, радиоканалов без изменения содержания. Правовой статус  ОКТ сейчас размыт и неурегулирован законодательством должным образом.    Напомним, что до принятия Закона Республики Казахстан «О связи» №567 от 05.07.2004 года, деятельность по предоставлению услуг по трансляции телевизионных программ по сети кабельного телевидения относилась к сфере телекоммуникаций и регулировалась уполномоченным органом в области связи.  Далее ОКТ были вынуждены проходить процедуру постановки на учет как СМИ, однако многие ограничения, обязательные для исполнения другими СМИ и указанные в Законе «О СМИ», ОКТ не затрагивали. 
После принятия данного законопроекта в такой редакции, ОКТ вынуждены будут получать лицензию как операторы телерадиовещания и выполнять требования, связанные с деятельностью иностранных теле-, радиоканалов; звуковым дублированием программ на государственный язык и выполнять другие требования, например, по количественному соотношению отечественных и иностранных телеканалов в пакете, осуществлять блокировку определенного контента техническими средствами и т.д..  Все это приведет либо к закрытию предприятий ОКТ, либо к перепрофилированию (часть из них, например, помимо услуг кабельного телевидения, занимается предоставлением услуг доступа к сети Интернет).  Многие ОКТ, особенно в регионах,  могут не выдержать конкуренции и предстоящей монополизации и передела на рынке связи,  хотя успешно развивали свой бизнес более 10 лет и вложили в него серьезные инвестиции. 
Телерадиокомпания (п. 5 ст.1) – субъект (физическое или юридическое лицо), ответственный за формирование  теле-, радиоканалов, получивший лицензию на деятельность по формированию теле-, радиоканалов. В соответствии с п. 2 ст. 18 законопроекта телерадиокомпании:
- обеспечивают качество производства теле-, радиопрограмм в соответствии с требованиями государственных стандартов телерадиовещания;
- обеспечивают уровень качества подачи теле-, радиопрограмм в соответствии с правилами присоединениями технических средств телерадиокомпаний к сетям операторов;

-  используют технические средства для формирования теле-, радиопрограмм, имеющие сертификаты соответствия РК.
Из указанных выше  определений понятия «телерадиокомпания» (ТРК)  неясно, может ли ли сама ТРК заниматься производством контента, то есть создавать теле-, радиопрограммы или нет, а также нет упоминания о том, что ТРК производит и распространяет массовую информацию, что налагает на нее ряд  требований, направленных на реализацию конституционного права граждан на получение и распространение информации посредством телерадиовещания.

В соответствии с Законом РК «О СМИ», теле-, радиоканалы являются средствами массовой информации (СМИ) и подлежат учетной регистрации в соответствии с требованиями Закона «О СМИ». Сама телерадиокомпания должна будет получить лицензию на деятельность по формированию теле-, радиоканалов. 
Сейчас телерадиокомпании имеют бессрочные лицензии на организацию деятельности в области  телерадиовещания. Несмотря на то, что законопроект содержит положение о том, после прекращения их действия (после полного перехода на цифровое вещание) старые лицензии «по заявлению телерадиокомпаний» будут переоформлены на новые, все-таки остаются сомнения в том, что этот процесс будет прозрачен и доступен для всех, без исключения, игроков рынка телерадиовещания. Вероятно, те из телекомпаний, которые  проводили честную редакционную политику или были замечены в нелояльности местным властям, будут испытывать трудности при переоформлении лицензий. Возможно, в законопроект есть смысл внести норму, которая бы обязывала уполномоченный государственный орган безо всяких ограничений провести процедуру переоформления лицензий и внести запрет на установление дополнительных требований к телерадиокомпаниям при переоформлении лицензий. 

Еще одним существенным ограничением для телерадиокомпаний является статья 26 «Финансирование отечественных телерадиокомпаний иностранными физическими и юридическими лицами», которая устанавливает, что «Доля финансирования иностранными физическими и юридическими лицами теле-, радиопрограмм в еженедельной сетке вещания отечественных теле-, радиоканалов не должна превышать 20 процентов от общего объема финансирования теле-, радиопрограмм». Из текста статьи непонятно, что именно хотят ограничить разработчики законопроекта: 
· финансирование отечественных телерадиокомпаний или производство теле-, радиопрограмм (которые могут производить не только телерадиокомпании, но и производители в рамках договорных отношений); 
· какова будет процедура проверки соблюдения требований данной статьи, ведь вопросы финансирования бизнес-структуры во многих случаях являются коммерческой тайной;
· какова ответственность телерадиокомпаний за несоблюдение данных требований и т.д.
Представляется разумным исключить данную норму из текста законопроекта, тем более, что Закон РК «О национальной безопасности» и Закон РК «О СМИ» содержит ограничения для иностранных физических и юридических лиц, лиц без гражданства прямо и (или) косвенно владеть, пользоваться, распоряжаться и (или) управлять более 20 процентами акций (долей, паев) юридического лица – собственника средства массовой информации в РК. Вопрос финансирования производства отдельных теле-, радиопрограмм нужно рассматривать с точки зрения инвестиций в конкретную деятельность, в данном случае, в производство конкретных теле-, радиопрограмм. Дополнительные инвестиции, как правило, улучшают качество произведенного продукта, а не ухудшают его. И если законопроект направлен, как декларируется,  на качественное развитие отечественного ТВ, повышение его конкурентноспособности, он не должен содержать каких-либо запретов на инвестирование в производство телевизионных и аудиопродуктов.
Производитель (п.22, ст. 1) – физическое или юридическое лицо, специализирующееся на производстве теле-, радиопрограмм. Как следует из текста законопроекта, производитель осуществляет «производство звуковой, визуальной и аудиовизуальной массовой информации и иной информации». (п.1 ст.30).  В связи с этим, возникает два вопроса:
1. используется ли в современном телерадиовещании визуальная информация?

2. что подразумевается по термином «иная информация» - телетекст или что-то иное? Законопроект содержит лишь норму о «бегущей строке» (п. 26 ст.1) и ст. 27 «Распространение дополнительной информации», которая трактуется как «буквенная, цифровая, графическая информация,транслируемую одновременно с основной программой с использованием одной частоты и/или эфирного времени, содержание которой не связано с содержанием основной теле-, радиопрограммы, передаваемой в составе телерадиовещательного сигнала» (п.1 ст.27). Размер дополнительной информации ограничивается, не должен превышать 7.5% процентов площади кадра (п.2 ст.27)
Отношения между производителями теле-, радиопродукции и телерадиокомпанияи, между телерадиокомпаниями и операторами телерадиовещания регулируются гражданским законодательством Республики Казахстан (п.2 ст. 30) 

Национальный оператор телерадиовещания (НОТ) (п.25, ст.1) – юридическое лицо, созданное по решению Правительства РК, на которое собственником в лице государства возложены задачи по содержанию и развитию национальной сети телерадиовещания. Ст. 20 определяет задачи НОТ, наиболее важные из которых: 
· предоставление телерадиокомпаниям равное право пользования национальной сетью телерадиовещания на основании договоров, заключенных в соответствии с законодательством РК,

· транслирует и/или ретранслирует теле-, радиоканалы свободного доступа;
· транслирует и/или ретранслирует теле-, радиоканалы условного доступа.
В соответствии с п. 18 ст.1 «национальная сеть телерадиовещания» – это  система технических средств и каналов связи, находящихся в собственности государства, обеспечивающих распространение теле-, радиосигналов на территории Республики Казахстан. 
Создание национальной сети телерадиовещания, находящейся в собственности государства, возможно  на базе АО «Казтелерадио». На сегодня у этой компании нет частот для вещания. Все отечественные телерадиокомпании имеют разрешения на частоты для вещания своих каналов. С АО «Казтелерадио» их связывают договорные отношения  на обслуживание своих передатчиков. Вот здесь требуются уточнения, как государство из частной компании АО «Казтелерадио» будет делать государственную. То есть, в данном законопроекте прямо усматривается создание в области телерадиовещания монополиста. 

В соответствии с предлагаемыми  изменениями в Закон РК «О связи» (ст.12) (см. Проект Закона «О внесении изменений и дополнений в некоторые законодательные акты Республики Казахстан по вопросам телерадиовещания» « Национальному оператору телерадиовещания выделяются радиочастоты (радиочастотные каналы) без проведения конкурса в целях обеспечения трансляции теле-, радиоканалов свободного доступа на всей территории Республики Казахстан». 
Несмотря на то, что предлагаемые разработчиками изменения в ст. 12 Закона РК «О связи» вносятся лишь в целях обеспечения трансляции теле-, радиоканалов свободного доступа, тем не менее в соответствии со ст. 25 законопроекта «О телерадиовещании», НОТ получит возможность транслировать на этих частотах теле-, радиоканалы условного доступа, что, безусловно, создаст нездоровую конкуренцию и монополизирует рынок. 
В соответствии с Европейскими стандартами, национальное законодательство должно иметь правовые механизмы для развития плюрализма массовой информации. В этой связи следует отметить Резолюцию № 1636 (2008) Парламентской Ассамблеи Совета Европы.

В тексте Резолюции говорится: «Должны применяться законодательные рычаги, препятствующие возникновению монополий СМИ и доминирующего положения на рынке СМИ. В дополнение следует принимать конкретные меры, поощряющие развитие плюрализма СМИ».
Поэтому есть смысл исключить из статьи 20 пункт 4, обязав НОТ транслировать и/или ретранслировать ТОЛЬКО каналы свободного доступа.
Выводы:

· В законопроекте следует четко разграничивать два основных вида деятельности по распространению СМИ. Это, во-первых, деятельность по предоставлению услуг связи (деятельность по связи), осуществляемая операторами связи (операторами телерадиовещания). Во-вторых, деятельность по созданию и распространению массовой информации, которую осуществляют производители и телерадиокомпании,   в форме программ (соответственно телепрограмм и радиопрограмм) и в форме каналов (теле-, радиоканалов)
· Вопрос о том, является ли оператор кабельного телевидения  (ОКТ) оператором телерадиовещания однозначно в законопроекте не решен. Представляется важным дополнить законопроект нормой, согласно которой правовой статус оператора кабельного телевидения различался бы в зависимости от его права вторгаться в содержание распространяемых теле- или радиопрограмм. Оператор телерадиовещания, в принципе, может получить от другой вещательной организации право вносить изменения и дополнения в ретранслируемый ею контент, а оператор связи – никогда. Исходя из этого, дифференцировались бы обязанности этих субъектов, а также требования к  теле-, радиопрограммам, которые они ретранслируют.
· Законопроект предусматривает создание крупного игрока на рынке телерадиовещания с государственным участием, которому вне конкурса будут переданы частоты для трансляции/ретрансляции каналов свободного доступа и выдано разрешение на использование радиочастотного спектра (ст. 12 Закона РК «О связи»).  Но законопроект «О телерадиовещании» предусматривает возможность для НОТ на этих же частотах осуществлять трансляцию/ретрансляцию каналов условного доступа, создавая нездоровую конкуренцию НОТ с другими участниками рынка.
Рекомендации:

· Из п.4 и п. 5 ст. 1 исключить слова «физическое».
· Понятие «теле-, радиоканал» (п.6 ст.1) дополнить словами «является средством массовой информации».

· Понятие «телерадиокомпания» (п.5 ст.1), ст. 18 дополнить положением о том, что телерадиокомпания наряду с формированием теле-, радиоканалов, которые являются средствами массовой информации, вправе заниматься и производством теле-, радиопрограмм. 

· Понятие «теле-, радиопрограмма» (п.7 ст.1) необходимо дополнить словами «являются звуковой, визуальной и аудиовизуальной массовой  информацией» и, таким образом, привести в соответствии со ст. 30 данного законопроекта, где используются эти же понятия. 

· Привести в соответствии п. 26 ст.1, ст.27, п. 1 ст.27 в части регулирования «иной» или «дополнительной» информации, которую производят и распространяют одновременно с теле-, радиопрограммами, включив туда понятие «телетекст»
· Законопроект  дополнить нормой, которая бы обязывала уполномоченный государственный орган безо всяких ограничений провести процедуру переоформления для телерадиокомпаний лицензий на формирование теле-, радиоканалов и внести запрет на установление дополнительных требований к телерадиокомпаниям при переоформлении данных лицензий.
· Четко разграничить требования, установленные ст. 10 (п.1,2), ст.22, ст.23, ст.24, 28 законопроекта, и предъявляемым к различным субъектам: операторам телерадиовещания, телерадиокомпаниям и производителям.  В данной редакции непонятно, на кого возлагается обязанность по соблюдению данных требований и кто будет нести ответственность за их неисполнение.
· Исключить ст. 22 из текста законопроекта полностью.
· Исключить из ст. 20 пункт 4, изложить п. 3 данной статьи в следующей редакции «транслирует и/или ретранслирует только теле-, радиоканалы свободного доступа»;
· Определить правовой статус оператора кабельного телевидения.

3.Система государственного регулирования в области телерадиовещания
Законопроект выстраивает многоступенчатую систему государственного регулирования  в сфере телерадиовещания, которая включает в себя:
- контроль за деятельностью субъектов отрасли по выполнению  ими требований, установленных законодательством;

- лицензирование в области телерадиовещания;

- разработку технических параметров качества, стандартов в области телерадиовещания, правил проведения различных конкурсов (по определению перечня теле-, радиоканалов свободного доступа, по распределению полос частот, радиочастот для целей телерадиовещания) и другой документации, то есть правовое обеспечение.
3.1. Контроль в области телерадиовещания. 
В соответствии со  п.2 ст. 5 «государственный контроль за соблюдением законодательства РК в области телерадиовещания осуществляется упономоченным органом и местными исполнительными органами». Пп.3, 4 ст.5 устанавливают, что государственный контроль в области телерадиовещания осуществляется в форме проверки и иных формах, в соответствии с Законом РК «О частном предпринимательстве».  
В январе 2011 года вступил в действие Закон РК «О государственном контроле и надзоре»,  глава 8 Закона РК «О частном предпринимательстве» «Государственный контроль за частным предпринимательством» была исключена в соответствии с 3аконом РК от 06.01.11 г. № 378-IV.
Закон РК «О государственном контроле и надзоре»  предусматривает (п.1 ст.10) осуществление госконтроля в форме проверок, иных форм контроля и надзора.  Надзор в этот законе понимается как применение уполномоченным государственным органом правоограничительных мер оперативного реагирования без возбуждения административного производства. 
Таким образом, у контролирующих органов появилась законная возможность, помимо  проверок, осуществлять контроль в виде иных форм, а также, помимо осуществления контроля теперь за уполномоченными органами законодательно закреплена возможность проведения надзора, где не требуется возбуждение административного производства по фактам правонарушений.  

Теперь о контролирующих органах, тех которые сейчас осуществляют свои контрольные функции за деятельностью ТРК, и тех, которые будут осуществлять ее в случае принятия законопроекта.

Итак, в настоящее время контроль за деятельностью ТРК осуществляют:

Для телерадиокомпаний (ТРК) и операторов кабельного телевидения (ОКТ):

1. Уполномоченный орган (Комитет информации и архивов МСИ) и их территориальные подразделения – осуществляет контроль за соблюдением требований, установленных Законом РК «О СМИ», «О языках», «О лицензировании» и других;

2.  Уполномоченная организация в области мониторинга и технического качества телерадиовещания  - осуществляет контроль за соблюдением технических требований к передающему оборудованию;

3. Органы прокуратуры и юстиции, налоговые органы и их территориальные подразделения – осуществляют контроль за соблюдение ТРК требований трудового законодательства, законодательства о соблюдение авторского права и смежных прав, налогового законодательства.
Для операторов кабельного телевидения (ОКТ):

4. Уполномоченный орган (Комитет связи и информатизации МСИ) – осуществляет контрольные функции в силу того, деятельность по трансляции телеканалов по кабелю относится к области связи и телекоммуникации;

5. Уполномоченный орган по ограничению монополизации и развитии конкуренции (Антимонопольное агентство) – осуществляет контроль в силу того, что ОКВ отнесены к отнесены к субъектам регулируемого рынка области связи и телекоммуникаций.
В случае принятия законопроекта контролирующих структур станет еще больше :
Местные представительные и исполнительные органы (ст.8) будут осуществлять контроль и мониторинг за соблюдением законодательства  РК в области телерадиовещания на соответствующей административно-территориальной единице.
Но необходимо отметить, что деятельность в области телерадиовещания не является профильной для местных представительных и исполнительных органов. В соответствии с пунктом 19 статьи 7 рассматриваемого законопроекта,  эта деятельность однозначно отнесена к сфере компетенции уполномоченного органа, у которого есть и должны  оставаться региональные подразделения в виде инспекций
Государственная техническая служба (ст.9) будет осуществлять контроль за техническими средствами, используемыми в телерадиовещании (ТРВ), и соблюдению технических параметров качества ТРВ  и государственных стандартов в области ТРВ.
Контроль за техническими средствами, соблюдением технических параметров, стандартов телерадиовещания может осуществлять уже имеющаяся структура РГП «Центр технического сопровождения и анализа в области телекоммуникаций» Министерства связи и информации Республики Казахстан, совместно с уполномоченным органом в  области связи. 

Помимо того, что законопроект усиливает формы контроля, дополняет перечень контролирующих организаций, существенно расширяется компетенция уполномоченного органа (Комитет информации и архивов МСИ РК) (ст.7) в части регулирования деятельности субъектов отрасли телерадиовещания как по общим вопросам деятельности ТРК, так и по специальным: лицензирование, соблюдение технических требований, участие в конкурсах и т.д. Помимо это уполномоченный орган будет прямо координировать  деятельность Национального оператора телерадиовещания, Государственной технической службы и косвенно  независимого регулятора – Комиссии по вопросам развития телерадиовещания.

Выводы:

· Законопроект существенным образом усиливает государственное регулирование в области телерадиовещания путем введения новых  форм контроля, расширением перечня контролирующих организаций и компетенции уполномоченного органа;
· Такая ситуация негативно отразится на деятельности небольших телерадиокомпаний, находящихся в регионах, поскольку чрезмерное государственное регулирование, в первую очередь, негативно сказывается на тех субъектах рынка, которые создавались и работают в рыночных условиях. То есть, чем больше и шире государственное регулирование, тем меньше рыночного. Помимо этого, многие требования законопроекта неконкретны, расплывчаты и непонятны, поэтому применение этих требований, их толкование полностью будет зависеть от контролирующих структур, что также весьма негативно может отразиться на деятельности ТРК.

· Если какой-либо рынок излишне регулируется государством, это неизбежно приводит к его монополизации  и к тому, что небольшие игроки будут вынуждены уйти с рынка или перепрофилировать свой бизнес. Поскольку телекоммуникации это еще и рынок массовой информации, государство должно понимать последствия таких действий, - за этим последует  уменьшение количества  СМИ, снижение плюрализма, уменьшение количества источников информации и снижение  качества самой массовой информации. Говорить о повышении качества национального телерадиовещания и повышения конкурентоспособности ТРК в таких условиях будет невозможно.
Рекомендации:

· П.4 ст. 5 изменить в соответствии с принятым Законом РК «О государственном контроле и надзоре в РК». Исключить ссылку на закон РК «О частном предпринимательстве», добавить ссылку на закон РК «О государственном контроле и надзоре в РК»;
· П. 21 ст. 7 также изменить в соответствии с принятым Законом РК «О государственном контроле и надзоре в РК». Исключить ссылку на закон РК «О частном предпринимательстве», добавить ссылку на закон РК «О государственном контроле и надзоре в РК»;
· П.1 ст. 8 исключить, поскольку эти функции дублируются с функциями территориальных подразделений государственного уполномоченного органа;
· Изменить концепцию государственного регулирования в области телерадиовещания, предложенную законопроектом, уменьшив его воздействие на отрасль, которая должна регулироваться силами рыночной экономики. 
3.1. Лицензирование в области телерадиовещания

Вопросы лицензирования деятельности в области телерадиовещания (ТРВ) отражены в ст. 13 законопроекта.  Предлагается лицензировать деятельность в области ТРВ в зависимости от вида деятельности. Основных лицензий будет две:
1. По формированию теле-, радиоканалов – для телерадиокомпаний;

2. По распространению теле-, радиоканалов  - для операторов ТРВ.

Как следует из текста законопроекта, лицензия на осуществление деятельности по формированию теле-, радиоканалов выдается только для телерадиокомпаний.  При этом непонятно, включает ли понятие «формирование» в себя и производство теле-, радиопрограмм?  Должна ли, по замыслу разработчиков, лицензироваться еще и деятельность по производству теле-, радиопрограмм в рамках этой лицензии?  Если да, то необходимо решить вопрос о лицензировании деятельности производителей теле-, радиопрограмм. Если нет, то нужно дать четкое определение понятия «формирование теле-, радиоканалов» как лицензируемой деятельности в законопроекте. 

Лицензия на деятельность по распространению теле-, радиоканалов будет делиться на подвиды, в соответствии с  предлагаемыми изменениями в ст. 24 Закона РК «О лицензировании»:  эфирное цифровое телерадиовещание, спутниковое телерадиовещание, кабельное телерадиовещание, проводное (IP) телерадиовещание.
Относительно лицензирования необходимо остановиться еще на одном важно моменте, а именно на замене действующих сейчас лицензий на новые в момент полного перехода на цифровое вещание  и отключения аналогового вещания.  И хотя законопроект  предусматривает положение о том, что действующие сейчас лицензии будут «переоформляться на основании заявления телекомпаний» (п. 2 ст. 40), есть опасения, что не все участники рынка смогут переоформить свои лицензии.   
Рассматривая Европейский опыт перехода на цифровое вещание, в качестве примере можно выделить Рекомендацию  Комитета министров Совета Европы касающуюся вопросов о независимости и функций регулирующих органов в вещательном секторе (Rec(2000)23). В соответствии с данной Рекомендацией процедура лицензирования должна быть не только ясно и точно определена в национальном законодательстве, но и применяться открыто, гласно и беспристрастно. 

Выводы:

· Деятельность оператор кабельного телевидения (ОКТ) по ретрансляции должна регламентироваться лицензией в области связи, так как ОКТ не вносит никаких изменений в контент ретранслируемых каналов, а отвечает только за техническое качество ретранслируемых каналов;
· Интернет- вещание не должно лицензироваться. Интернет-пользователи не могут быть ограничены в своем стремлении свободно распространять и получать звуковую, визуальную и аудиовизуальную  информацию в интернете;
· Законопроект должен содержать исчерпывающее разъяснение того, что подразумевает под собой лицензируемая деятельность «по формированию теле-, радиоканалов». Включает ли она в себя, помимо формирования теле-, радиоканалов, еще и производство теле-, радиопрограмм или нет?  В зависимости от этого, должен быть решен вопрос с лицензированием производителей теле-, радиопрограмм. В противном случае, может возникнуть ситуация, когда имеющая данную лицензию телерадиокомпания может не заботиться о развитии собственного производства, не вкладывать деньги в создание теле-, радиопрограмм, не инвестировать в человеческие ресурсы и техническое оснащение, а формировать теле-, радиоканалы исключительно из  продукции, созданной производителями, чья деятельность не лицензируется.
· Владельцы телерадиокомпаний, имеющие действующие сейчас лицензии, должны получить четкие и безусловные гарантии переоформления своих лицензий на новые без дополнительных условий и требований. Эти гарантии должны быть отражены в законопроекте «О телерадиовещании».
Рекомендации:

1. П. 5 ст. 1,  а также п. 1 ст. 18 дополнить более детальным описанием понятия «формирование теле-, радиоканалов» как лицензируемой деятельности.  Включает ли понятие «формирование» и процесс производства теле-, радиопрограмм в себя или нет?  И однозначно решить вопрос о том,  является ли производство теле-, радиопрограмм лицензируемой деятельностью или нет?
2. В п.4 ст. 13 в перечень услуг телекоммуникаций, для которых требуется получение лицензий на основании Закона РК «О связи», добавить «ретрансляция телерадиопрограмм).

3. П.2 ст. 35 дополнить абзацем следующего содержания «Деятельность физических и юридических лиц, связанная только с ретрансляцией теле-, радиоканалов  осуществляется на основе лицензии  по  предоставлению услуг связи».
4.   Ст. 36 «Интернет телерадиовещание» исключить из текста законопроекта полностью.

3.2. Правовое обеспечение

В рамках правового обеспечения государственного регулирования законопроект обязывает уполномоченные органы разработать и принять  нормативную документацию, обязательную для исполнения всеми участниками рынка: 
1. Государственные стандарты области телерадиовещания (п.13 ст.7);
2. Правила лицензирования деятельности в сфере телерадиовещания и квалификационные требования к деятельности по организации телерадиовещания (п.11 ст.7);
3. Правила постановки на учет иностранных теле-, радиоканалов, распространяемых на территории РК в многоканальных сетях (п. 15, ст.7);

4. Технические параметры качества телерадиовещания (п. 10 ст. 7);
5. Правила проведения конкурса по распределению полос частот, радиочастот (радиочастотных каналов) для целей телерадиовещания  (п.6 ст. 7);

6. Правила проведения конкурса по определению перечня  теле-, радиоканалов свободного доступа (п.9 ст. 7);
7. Технический регламент «Требования к безопасности зданий, сооружений и прилегающих территорий» (п.3 ст. 37)
Кроме этого, согласно п. 17 ст. 7 уполномоченный государственный орган  «разрабатывает и принимает в пределах своей компетенции нормативные правовые  и нормативно-технические акты в области телерадиовещания, в том числе:

-  правила технической эксплуатации  систем телерадиовещания, 

- правила проведения контрольных измерений параметров средств телерадиовещания;
- правила присоединения технических средств телерадиокомпаний к сетям операторов телерадиовещания;

- правила оказания услуг операторами телерадиовещания многоканальных сетей».
Основная проблема этого законопроекта состоит в том, что он не является и, наверное, не подразумевался разработчиками как закон прямого действия. В нем очень много отсылочных и бланкетных норм, то есть ссылок на подзаконные акты и ведомственные документы, которые обязательны для исполнения субъектами рынка, но в то же время оставляют большую свободу действий для контролирующих и надзирающих структур.  Такие законы, как правило, не работают. 

Необходимо помнить, что отрасль телерадиовещания  регулируется, с одной стороны, государством, с другой рыночными механизмами, в первую очередь, потребительским спросом Однако чем более широко и повсеместно используется государственное регулирование, в том числе, с помощью подзаконных актов и ведомственных документов, тем меньше возможности для регулирования отрасли с помощью рыночных механизмов. 
Большое количество правил и стандартов, указанные в законопроекте, и  которые должны быть разработаны и приняты, еще раз подтверждают вывод о том, что разработчики видят отрасль телерадиовещания практически полностью регулируемой государственными рычагами. Отсутствие рыночного регулирования и саморегулирования  неизбежно приведет к монополизации на рынке, снижению качества отечественных программ, уходу с рынка небольших участников, а также к отсутствию интереса у иностранных инвесторов к казахстанскому медиа-рынку. Безусловно, для других участников рынка (лояльных, аффилированных с государственными структурами)  такая ситуация только будет способствовать расширению и укреплению бизнеса. Но учитывая, что продукт, распространяемый на этом рынке, – это массовая информация,  мы рискуем получать посредством телерадиовещания информацию пропагандистскую, однобоко и в одном свете отражающую ситуацию в стране, не содержащую реальных и достоверных фактов о жизни в стране, состоянии экономики, социальных проблемам.
Выводы:
· Чрезмерное государственное регулирование путем издания многочисленных подзаконных актов и ведомственных документов не оставляет возможности для рыночного регулирования и саморегулирования отрасли, что отрицательным образом скажется на самом медиа-рынке, его участниках и конечных потребителях информации;
· Необходимо уменьшить количество отсылочных и бланкетных норм в законопроекте, заменив их на прямые нормы права;
· Указанные в законопроекте  стандарты, правила, параметры могут быть использованы контролирующими  структурами как возможность для незаконного воздействия на субъектов рынка.
· Компетенция государственного уполномоченного органа как основного регулятора отрасли телерадиовещания слишком широка, практически ничем не ограничена. Закон предоставляет регулятору  чрезмерно большие полномочия для вмешательства в деятельность коммерческих структур, которые, по сути, должны регулироваться только рыночными механизмами.
Рекомендации:

· П. 17 ст. 7 исключить полностью;
· Проанализировать необходимость принятия всех правил, стандартов и нормативов, которые указаны в законопроекте и сократить их количество до минимально возможного;
· Отказаться от разработки и принятия дублирующих подзаконных актов и ведомственных документов, как, например, Правила постановки на учет иностранных теле-, радиоканалов, распространяемых в многоканальных сетях и т.д.

4. Консультативно-совещательный орган по вопросам развития телерадиовещания и его компетенция 
Ст. 11 законопроекта предусматривает создание нового консультативно-совещательного органа по вопросам телерадиовещания – Комиссии по вопросам развития телерадиовещания (далее –Комиссия). В п. 1 ст. 11 определено, что Комиссия создается в «целях учета и защиты общественных интересов в области телерадиовещания, а также удовлетворения потребностей населения в теле-, радиопрограммах». Предполагается, что деятельность Комиссии  будет «осуществляться на основе прозрачности и открытости вопросов в рамках ее компетенции».
П. 2 ст. 11 определяет, что в состав Комиссии будет «формироваться из депутатов Парламента РК, представителей центральных государственных органов и неправительственных организаций».

Комиссия осуществляет свою деятельность в соответствии с Положением  (п.5 ст.11), основными функциями Комиссии указаны следующие (п.3 ст.11):

-  разработка предложений по реализации государственной политики в области телерадиовещания;

- разработка предложений по формированию перечня теле-, радиоканалов свободного доступа в многоканальной сети;

- рассмотрение заявок претендентов на участие в конкурсе по распределению частот, радиочастот для целей телерадиовещания и разработка предложений по определению победителей с учетом их творческих, технических и финансовых предложений.

Отрасли телерадиовещания, как и любой другой, в целях саморегулирования требуется создание органа или структуры, которая бы являлась дискуссионной площадкой для обсуждения и решения острых отраслевых проблем, которые затрагивает большинство участников рынка. Эти проблемы должны решаться совместно с представителями уполномоченных органов, законодательных органов, представителями гражданского общества и представителями конечных потребителей, то есть зрителей и слушателей.  Но Комиссия по вопросам развития телерадиовещания, которую предложено создать в законопроекте,  на самом деле  дискуссионной площадкой для решения отраслевых проблем не станет и никаких вопросов развития телерадиовещания   решать не сможет. Во-первых, потому что в ее состав не включены представители самой отрасли, то есть, телерадиокомпании, операторы телерадиовещания, представители отраслевых ассоциаций, поэтому отраслевые проблемы озвучивать будет некому. Ну и, во-вторых, потому что в функции Комиссии вообще не входит такая функция как обсуждение,  анализ и решение отраслевых проблем телерадиовещания, так что  и решать проблемы будет некому. 

В соответствии с международными стандартами процесс принятия решений о распределении частот должен контролироваться органом, свободным от политического вмешательства. Представители государственных структур, должны выполнять лишь роль экспертов, подготавливая предварительное заключение и осуществляют организационно-техническую работу консультативно-совещательного органа при Правительстве РК.

Рекомендация Совета Европы (Rec(2000)23) относительно независимости и функций регулирующих органов в вещательном секторе указывает, что независимость регулирующих и лицензирующих органов жизненно важна для выполнения ими своих полномочий. В документе предлагается государствам – участникам Совета Европы «включить в своё законодательство положения, а в программы действий — меры, которые возлагали бы на регулирующие органы в вещательном секторе полномочия, позволяющие им выполнять свои задачи, как предписано национальным законодательством  эффективно, независимо и прозрачно…»
Выводы:
· Отрасли телерадиовещания необходим консультативно-совещательный орган для обсуждения, анализа и решения отраслевых проблем с учетом интересов всех субъектов медиа-рынка, государства и общества, для эффективного развития отечественного телерадиовещания, для обсуждения путей реформирования отраслевого законодательства, и многие участники рынка приветствовали бы создание такого органа;
·  Состав и функции Комиссии, изложенные в ст. 11 законопроекта «О телерадиовещании», свидетельствуют о том, что Комиссия не станет структурой, способной решить отраслевые проблемы, в интересах всех участников рынка;
· Функции Комиссии весьма ограничены и выражают , в основном, интересы государства, а в состав не предполагается включение представителей телерадиокомпаний, представителей отраслевых ассоциаций, журналистов, медиа-экспертов, собственников медиа-предприятий;

· Комиссия по вопросам развития телерадиовещания, если она будет создана в таком виде, повторит печальный опыт аналогичной структуры, Общественного Совета по делам прессы при Президенте РК, которая создавалась формально и не преследовала цели  решения проблем отрасли.
Рекомендации:
· Внести изменения в п. 1 ст. 11 , изменить общественно-правовой статус Комиссии как отраслевого органа саморегулирования;
· Внести изменения в п. 2 ст. 11, включить в состав Комиссии в обязательном порядке представителей телерадиокомпаний, операторов кабельного вещания,  представителей отраслевых ассоциаций, журналистов, медиа-экспертов, собственников медиа-предприятий;

· Внести изменения в п.3 ст. 11, расширив функции Комиссии с целью обсуждения, анализа и решения отраслевых проблем с учетом интересов всех субъектов медиа-рынка, государства и общества, для эффективного развития отечественного телерадиовещания, для обсуждения путей реформирования отраслевого законодательства.
5. Деятельность иностранных участников рынка телерадиовещания: организационно-правовой статус, права и обязанности

Законопроект «О телерадиовещании» предлагает по новому регламентировать деятельность иностранных теле-, радиоканалов, распространяющихся на территории РК. В соответствии с п.1  ст. 15, иностранные теле-, радиоканалы  подлежат обязательной постановке на учет в уполномоченном органе.   В настоящее время действуют «Правила учета иностранных средств массовой информации, распространяемых в Республике Казахстан», утвержденные постановлением Правительства Республики Казахстан от 29 июля 2002 года N 843. 

Эти правила, в основном, касаются распространителей иностранных СМИ (прессы и теле-, радиоканалов), поэтому и всю процедуру по учетной регистрации иностранных СМИ до сих пор  осуществляли казахстанские распространители. 

Но данный законопроект идет по пути еще большего ограничения для иностранных СМИ, предлагая максимально затруднить распространение иностранных теле-, радиоканалов на территории Казахстана.

С чем будут связаны затруднения для иностранных теле-, радиоканалов, если будет принят этот законопроект?
1. Если в настоящее время регистрацию иностранных теле-, радиоканалов осуществляет распространитель (оператор кабельного вещания, например), то в п.2 ст. 15  указано, что поставку на учет иностранных теле-, радиоканалов осуществляет представитель иностранных теле-, радиокомпаний. Какими полномочиями должен обладать представитель для проведения постановки на учет – непонятно? Может ли это делать, предположим, казахстанский оператор кабельного вещания по доверенности или нет – все эти вопросы не прояснены в законопроекте?
2. В соответствии с п. 4 ст. 15 установлен максимальный срок для постановки на учет – один год со дня введения в действие Закона «О телерадиовещании»;
3. После постановки на учет иностранные теле-, радиокомпании осуществляют свою деятельность на территории РК путем регистрации филиалов или представительства (п. 5 ст. 15). Осуществление деятельности на территории РК иностранных теле-, радиоканалов без постановки на учет и открытия филиалов или представительств запрещается (п. 6 ст. 16).

Пока очень и очень сложно представить себе реализацию этих требований на практике. Но эти требования могут стать одним из принципиальных моментов, ограничивающих ретрансляции иностранных теле-, радиоканалов, в первую очередь, для казахстанских операторов кабельного вещания. 
Ст. 16 законопроекта предусматривает основания для отказа в постановке на учет иностранных теле-, радиоканалов. Это:

- материалы иностранной телерадиокомпании содержат пропаганду или агитацию насильственного изменения конституционного строя, нарушения целостности РК, подрыва безопасности государства, войны, социального, сословного, религиозного, расового, национального и родового превосходства, культа жестокости, насилия и порнографии и специального сексуально-эротического характера (пп.1 п.1 ст.16);

- в отношении продукции иностранных телерадиокомпаний имеется решение суда о наложении запрета на ее распространение на территории РК (пп.2 п.1 ст. 16).

Кроме этого, предусматривается возможность для уполномоченного органа «в судебном порядке приостановить деятельность иностранных теле-, радиоканалов в случае нарушения законодательства РК» (п.3 ст.16)
Выводы:

· Требования, установленные в законопроекте, обязывающие иностранные телерадиокомпании проходить процедуру  постановки на учет иностранных теле-, радиоканалов, а также проходить процедуру регистрации в качестве юридического лица и открывать филиалы или представительства на территории РК, являются чрезмерными и приведут к ограничению ретрансляций иностранных теле-, радиоканалов. Но при этом не приведут к росту интереса зрителя к отечественной телевизионной продукции;
· Россия и Казахстан живут не только в одном таможенном, экономическом, но и информационном пространстве и  если экономические «границы» между государствами стираются, то в информационном пространстве они возводятся путем включения в законопроект требований регистрации, открытия филиалов и т.д.  За просмотр иностранных, в первую очередь, российских теле-, радиоканалов казахстанский зритель платит потому, что продукция эта качественная, конкурентоспособная, вызывающая интерес.  Станет неинтересной – зритель откажется платить и не будет смотреть. Потребительский спрос – это рыночный механизм, которые опасно регулировать с помощью государственных рычагов, вводя обязательную регистрацию в качестве юридического лица и постановку на учет иностранных теле-, радиоканалов.
Рекомендации:
· Отказаться от принятия норм, ограничивающих деятельность иностранных теле-, радиокомпаний и распространение иностранных теле-, радиоканалов  на территории РК;
· Исключить ст. 15, 16 и п. 2 ст. 24 из текста законопроекта полностью, оставив в силе действующий порядок регистрации иностранных СМИ, распространяющихся на территории РК.
6. Ограничения по контенту для теле-, радиокомпаний и производителей теле- и радио программ

Несколько статей в законопроекте касаются ограничений по объему вещаний и содержанию  теле-, радиопрограмм. Все ограничения можно классифицировать следующим образом:
1. по месту производства теле-, радиопрограмм и теле-, радиоканалов – отечественные (национальные, то есть произведенные в Казахстане) или иностранные;
2. по языку вещания – государственный и иные языки вещания;

3. по времени. 
Итак, первая группа ограничений связана с местом производства телевизионной продукции. П. 1 ст. 22 устанавливает, что «отечественные  теле-, радиопрограммы и музыкальные произведения казахстанских авторов либо исполнителей в еженедельном объеме телерадиовещания отечественных теле-, радиоканалов должны составлять:
с 1 января 2012 года – не менее 30%, 

с 1 января 2013 года – не менее 40%,

с 1 января 2015 года – не менее 50%».

Под отечественными  в законопроекте понимаются теле-, радиопрограммами, созданные телерадиокомпаниями или иными юридическими лицами, зарегистрированными и осуществляющими свою деятельность на территории Республики Казахстан
.

Таким образом, это требование для казахстанских теле-, радиокомпаний ограничивать иностранное наполнение своих теле-, радиоканалов, поэтапно увеличивая долю местной телевизионной продукции. 
Следующее ограничение касается количества отечественных теле-, радиоканалов свободного доступа в пакете оператора телерадиовещания. П.2 ст. 22 устанавливает, что «количество отечественных теле-, радиоканалов в одном пакете должно составлять не менее половины от числа всех теле-, радиоканалов» в том же пакете.  Условно говоря, если вы планируете транслировать в одном пакете 30 иностранных телеканалов, то вам нужны, чтобы выполнить это требование, и 30 казахстанских каналов.
Следующая группа ограничений связана с языком  теле-, радиопрограмм.  В силу требований Закона «О языках», средства массовой информации должны распространяться на государственном и иных языках. 
Сейчас «языковая проблема в СМИ» решается следующим образом.  Закон РК «О СМИ» (п. 3, ст.3) требует, чтобы «еженедельный объем телевизионных и радиопрограмм средства массовой информации на государственном языке по времени не был менее суммарного объема передач на других языках.  При этом, объем телевизионных и радиопрограмм на государственном языке в интервалах времени продолжительностью шесть часов каждый, исчисляемый с ноля часов местного времени, не должен быть менее суммарного объема передач на других языках». 
Другими словами, соотношение теле-, радиопродукции на государственном и других языках в настоящее время составляет 50 на 50.  Это же требование оставлено разработчиками в проекте Закона «О телерадиовещании»
, однако с уточнением, что «данные требования не распространяются на иностранные теле-, радиоканалы, прошедшие процедуры регистрации в соответствии со ст. 15 настоящего Закона»
. В настоящее время эти требования применимы ко всем вещателям, за исключением операторов кабельного телевидения. 
Видимо, для того, чтобы все участники рынка телерадиовещания находились в равном положении, разработчики законопроекта  в п. 3 ст. 22 определяют, что «доля теле-, радиопрограмм на государственном языке в пакете теле-, радиоканалов по времени от суммарного объема теле-, радиопрограмм должна составлять:
С 1 января 2012 года не менее 25%,

С 1 января 2013 года не менее 35%;

C 1 января 2015 года не менее 50%».

Однако непонятно, кто обязан соблюдать данное требование,  и как нормы п.3 ст. 22 корреспондируется с п.п. 1, 2 ст.10. законопроекта.

Еще одно требование законопроекта касается перевода теле-, радиопрограмм на государственный язык будет разрешен лишь в форме звукового дублирования (п. 4 ст. 22). При ретрансляции теле-, радиоканалов также будет необходимо звуковое дублирование на государственный язык требуемого объема теле-, радиопрограмм (п. 1 ст. 29). 

Выполнение этих требований будет требовать от производителей и телерадиокомпаний дополнительных финансовых затрат на дублирование программ и на производство программ на государственном языке. Для операторов  кабельного телевидения требование о звуковом дублировании ретранслируемых теле-, радиопрограмм и теле-, радиоканалов будет трудновыполнимым и  повлечет необходимость дополнительных расходов, что, в свою очередь, увеличит для потребителя стоимость услуг кабельного телевидения.  
Еще одно ограничение касается времени  трансляции/ретрансляции телепрограмм, содержащих сцены насилия, жестокости, агрессии. Трансляция таких программ не допускается в период времени с 07.00 до 22.00 часов (п.1 ст. 23). Ответственность за блокировку этих сцен при ретрансляции техническими средствами возложена на операторов телерадиовещания (п. 2 ст.23) 
Выводы:

· Законопроект содержит  серьезные ограничения, налагаемые на содержание теле-, радиопрограмм, и требования, предъявляемые к производителям и телерадиокомпаниям. Любые законодательные ограничения контента теле-, радиопрограмм должны быть реалистичными и разумными, решение об их включении в законопроект должны пройти общественное обсуждение и экспертизы (правовые, финансовые и т.д.).   Необходимо помнить, что отрасль телерадиовещания должна жить по рыночным законам и регулироваться рыночными механизмами, в первую очередь, потребительским спросом.  И если законодательные ограничения требуют увеличения расходов предприятия на их выполнение, значит, необходимо предложить в законопроекте компенсационные механизмы для телерадиокомпаний (льготное налогообложение,  предоставление контента на государственном языке и т.д.), для того, чтобы эти расходы не были переложены на потребителя. В противном случае, стоимость услуг кабельного телевидения, стоимость рекламного времени на теле-, радиоканалах  будет увеличена многократно.
· Можно только приветствовать появление  в законопроекте  ст. 24 о защите прав инвалидов при распространении теле-, радиопрограмм, которая обязывает телепрограммы информационного и новостного характера обеспечивать  сурдопереводом или переводом в виде бегущей строки.  Но выполнение этих требований также влечет дополнительные расходы для телерадиокомпаний. Законопроект должен содержать компенсационные механизмы для бизнеса. Это необходимо для того, чтобы все указанные требования выполнялись, в противном случае они будут игнорироваться, исполняться формально. 
· Следует все-таки четко разграничивать требования, предъявляемые для теле-, радиопрограмм и теле-, радиоканалов свободного доступа (бесплатные) и теле-, радиопрограмм и теле-, радиоканалов условного доступа (платные). Они не должны быть равнозначными, их необходимо дифференцировать, особенно требования к каналам условного доступа, руководствуясь интересами конечного потребителя, который платит за их просмотр деньги.
· Требования по ограничению содержания теле-, радиопрограмм  не должны касаться операторов кабельного телевидения (ОКТ) или должны быть минимизированы, в силу того, что ОКТ осуществляют техническую деятельность по ретрансляции, и  расходы по выполнению данных требований могут быть переложены на конечного потребителя.
Рекомендации:
· П. 3 ст. 22 дополнить словами «Доля теле-, радиопрограмм на государственном языке в пакете теле-, радиоканалов свободного доступа…» и далее по тексту;
· П. 2 ст. 23 дополнить словами «Операторы телерадиовещания при трансляции иностранных каналов свободного доступа…» и далее по тексту;
· П. 5 ст. 22 дополнить подпунктом следующего содержания: «Требования настоящей статьи не распространяются на теле-, радиоканалы условного доступа, распространяемые по многоканальным сетям»;

·  П. 4 ст. 22 дополнить подпунктом следующего содержания: «Трансляция и/или ретрансляция теле-, радиоканалов посредством эфирного, кабельного, спутникового телерадиовещания на языке оригинала со звуковой дорожкой на государственном языке допускается после полного перехода на цифровое вещание».
· П.1 ст. 22 дополнить словами: «В еженедельном объеме телерадиовещания отечественных теле-, радиоканалов свободного доступа…» и далее по тексту.

· Внести изменения в п. 3 ст. 22 в части процентного соотношения вещания на государственном и других языках, привести  их в соответствии с нормами ст. 10 данного законопроекта.
7. Положения по переходу на цифровое вещание.
7.1. формирование перечня теле-, радиоканалов свободного доступа;

7.2. социальные гарантии населению при переходе на цифровое вещание;

7.3. лицензирование.
Законопроект «О телерадиовещании» содержит ряд переходных положений, которые регламентируют деятельность субъектов телерадиовещания в период перехода от аналогового вещания к цифровому. 
Вводятся новые понятия, отражающие процесс перехода на цифровое вещание: «теле-, радиоканал свободного доступа», «теле-, радиоканал условного доступа»; «пакет теле-, радиоканалов».
В законопроекте установлена точна дата полного перехода на цифровое вещание – 17 июня 2015 года (п. 1 ст. 40) 
Формирование перечня теле-, радиоканалов свободного доступа.  Ст. 12 законопроекта предусматривает порядок формирования перечня теле-, радиоканалов свободного доступа. Этот перечень теле-, радиоканалов  обязателен для распространения на всей территории страны, является бесплатным для потребителя, но его просмотр возможен только для той аудитории, которая снабжена специальными цифровыми телевизионными приставками.  Перечень теле-, радиоканалов свободного доступа должен представлять собой «совокупность социально-значимой информации» , поэтому формирование этого перечня будет происходить на конкурсной основе.  Конкурсы по формированию перечня теле-, радиоканалов будет проходить ежегодно на основании Правил проведения конкурса, утвержденного постановлением правительства. 

Рассмотрение заявок  претендентов и определение победителей конкурса осуществляется консультативно-совещательным органом Комиссией по вопросам развития телерадиовещания (Комиссия). По рекомендации Комиссии  правительство утверждает перечень теле-, радиоканалов свободного доступа.  
Несмотря на то, что конкурсные заявки на формирование перечня теле-, радиоканалов свободного доступа  рассматривает и отбирает не уполномоченный орган, а консультативно-совещательный, остаются опасения в том, что сам процесс проведения конкурса будет непрозрачен для всех участников, а требования к конкурсантам не будут чрезмерными или завышенными.  Если требования к конкурсантам будут завышены или заведомо невыполнимы,  небольшие региональные теле-, радиокомпании вряд ли могут рассчитывать на то, что их теле-, радиоканалы будут включены в перечень свободного доступа.  

Из текста законопроекта непонятно, как будут строиться экономические взаимоотношения между Национальным оператором телерадиовещания и теле-, радиокомпаниями, чьи теле-, радиоканалы будут включены в перечень теле-, радиоканалов свободного доступа. Будут ли выделяться из республиканского бюджета средства для оплаты теле-, радиокомпаниям за предоставление теле-, радиоканалов в этот пакет и в каком объеме?
Из Европейского законопроектного опыта можно отметить Рекомендацию 9 (2003) Комитета министров Совета Европы относительно мер по стимулированию демократического и социального вклада цифрового вещания, которая указывает, что введение государствами-участниками перечня каналов, обязательных для трансляции, должно в максимально разумной степени учитывать преимущества общественных программ с целью гарантированного доступа к ним посредством ЦНТ.
Выводы:
· Конкурс по формированию перечня теле-, радиоканалов свободного доступа – это конкурс по отбору контента, поэтому законопроект должен содержать гарантии того, что проведение конкурса и его результаты не повлияют на реализацию конституционных прав граждан на свободу получения и распространения информации. Другими словами,  источников информации должно быть много, информация должна быть разной, доступ к конечному потребителю, зрителю должны получить все участники рынка без каких-либо ограничений. Конкурсная процедура должна быть прозрачной и открытой для общественного контроля и критики;
· Лучше использовать возможность   формирования перечня теле-, радиоканалов свободного доступа без проведения конкурса, включив туда все теле-, радиоканалы по желанию их владельцев, предоставив возможность самому потребителю выбирать необходимую информацию и канал;
· Законопроект должен гарантировать всем участникам рынка гласный и прозрачный процесс рассмотрения и отбора заявок, а требования к участникам конкурса должны быть разумными и выполнимыми, указанными непосредственно в законопроекте;
· Законопроект не раскрывает экономических основ взаимоотношений теле-, радиокомпаний и Национального оператора телерадиовещания при формировании перечня теле-, радиоканалов свободного доступа.
Рекомендации:
· Ст. 12 содержит много бланкетных норм, отсылающих к другим нормативно-правовым документам, и не гарантирующих реализацию равных прав для всех участников отрасли телерадиовещания.  Ст. 12 следует исключить из законопроекта или изменить ее редакцию;
7.2. Социальные гарантии населению при переходе на цифровое вещание. П. 5 ст. 40 законопроекта предусматривает «обеспечение социально-защищаемых слоев населения цифровыми телевизионными приставками в порядке,  определенном Правительством РК» 

Для населения переход на цифровое вещание означает необходимость приобретения нового оборудования для приёма и декодирования цифрового сигнала, т.е. определённые финансовые

расходы. Для того чтобы избежать любой формы экономической дискриминации и риска «цифрового неравенства» различных слоёв и категорий общества, правительства берут на себя обязанность по обеспечению населения цифровыми телевизионными приставками.
Существуют различные практические подходы к обеспечению населения цифровыми телевизионными приставками. На два из них указывает «Европейская платформа регулирующих органов» (ЭПРА):

1. субсидирование или оказание иной финансовой помощи гражданам с целью побудить их покупать приёмное оборудование;

2. проведение политики технической стандартизации, которая содействует распространению приёмного оборудования или оснащению телеприёмников таким оборудованием
.
Более того, ЭПРА рекомендует, чтобы столь необходимый скорый переход на цифровое вещание не мешал органам власти обеспечивать учёт интересов населения. В этом отношении необходимо обеспечивать действенность соответствующих правовых мер, а также создание благоприятных экономических и технических условий
.
Из текста законопроекта «О телерадиовещании» неясна стратегия правительства по социальным гарантиям населению при переходе на цифровое вещание.  Каким образом население страны будет иметь возможность смотреть цифровое телевидение? Какие категории населения будут включены в «социально-защищаемые слои»?  Как будет субсидироваться остальное  население при приобретении цифровых телевизионных приставок или новых телеприемников? 
Выводы:
· Законопроект не проясняет стратегию правительства по предоставлению социальных гарантий населению при переходе на цифровое вещание.  П. 5 ст. 40 касается только «социально-защищаемых слоев населения», при этом остается неясным, какие категории граждан относятся к ним;
· Законопроект должен содержать четкие гарантии того, что казахстанское общество не подвергнется риску «цифрового неравенства», когда возможности цифрового телерадиовещания доступны лишь ограниченной категории населения;
· До даты полного перехода на цифровое вещания и отключения аналогового вещания (17 июня 2015 года) население должно быть почти 100%  обеспечено цифровыми  телевизионными приставками, а механизмы достижения этой задачи в законопроекте не указаны. 
Рекомендации:
· Дополнить законопроект статьей о социальных гарантиях населению при переходе на цифровое вещание.
7.3.Лицензирование. Переход на цифровое вещание изменяет природу и характер лицензируемой деятельности в области телерадиовещания.  Один из главных принципов цифровизации – это разграничение деятельности по производству  и распространению теле-, радиопрограмм   и деятельности по технической передаче сигнала и их раздельное лицензирование.   Существует опасность того, что владельцы технических средств передачи сигнала могут создавать неравные условия доступа для производителей теле-, радиоканалов к техническим средствам передачи сигнала
.  

Процедуры лицензирования должны быть прозрачными и открытыми, а требования разумными и выполнимыми, доступными для всех участников отрасли.

Законопроект «О телерадиовещании»  предусматривает разграничение деятельности по производству теле-, радиоканалов (для теле-, радиокомпаний) и деятельности по технической передаче сигнала (для операторов телерадиовещания) и их раздельное лицензирование.  Телерадиокомпании будут получать лицензию на формирование теле-, радиоканалов, а операторы телерадиовещания – лицензию на распространение теле-, радиоканалов.   
Основные проблемы здесь заключаются в следующем:
· Названия  лицензируемых  видов деятельности (формирование теле-, радиоканалов; распространение теле-, радиоканалов)  не отражают реальный характер этой деятельности.  Цифровое вещание обеспечивают, с одной стороны поставщики и производители контента, с другой стороны, операторы технических средств передачи телевизионного сигнала в многоканальных сетях.   
· Лицензия по распространению теле-, радиоканалов выдается  на осуществление деятельности  по технической передаче сигнала как операторам связи. 

· Лицензия телерадиокомпаниям выдается на деятельность по формированию теле-, радиоканалов, при этом остается неясным, подразумевается ли при этом деятельность по  производству теле-, радиопрограмм? 

Важным аспектом переходного периода является мораторий на выдачу новых лицензий  с момента ведения в действие Закона РК «О телерадиовещании» до момента полного перехода на цифровое вещание, то есть до 17 июня 2015 года.  Фактически мораторий на выдачу новых лицензий в области телерадиовещания действует уже давно, но в законопроекте это отражение не нашло.  

Процедура лицензирования и выдачи разрешения на использование радиочастного спектра крайне непрозрачна,  поэтому следует положение о моратории на выдачу лицензий включить в законопроект в качестве переходного положения.  Сделать это необходимо для защиты интересов действующих лицензиатов. 
Другой вопрос, касающийся лицензирования, заключается в неясной процедуре переоформления действующих сейчас лицензий на организацию телерадиовещания на новые.  П. 2 ст. 40 определяет, что лицензии будут переоформляться на основании заявлений телекомпаний на новую лицензию, однако процедура переоформления в законопроекте не указана, как и гарантии того, что абсолютно все владельцы действующих ныне лицензий получат возможность для их переоформления. Процедура переоформления должна быть максимально простой и открытой. 
Выводы и рекомендации:
· В законопроекте необходимо пересмотреть названия лицензируемых видов деятельности при цифровом вещании для поставщиков и производителей программ и для операторов технических средств передачи телевизионного сигнала;
· Необходимо в законопроекте указать в качестве переходного положения мораторий на выдачу новых лицензий с момента введения действия Закона РК «О телерадиовещании» и до даты полного перехода на цифровое вещание;
· Процедура переоформления лицензий после перехода на цифровое вещание  должна содержать гарантии того, что абсолютно все владельцы действующих ныне лицензий получат возможность для их переоформления. Процедура переоформления должна быть максимально простой и открытой, без предъявления каких-либо дополнительных требований.

8. Технический контроль за средствами телерадиовещания
Несколько статей в законопроекте «О телерадиовещании» регулируют аспекты технического контроля за средствами телерадиовещания.  П. 1  ст. 25 определяет, что «технические средства формирования, трансляции, ретрансляции и/или приема  теле-, радиоканалов  подлежат подтверждению соответствия в соответствии с Законом РК «О техническом регулировании». П. 2 этой же статьи содержит запрет на использование (1) радиоэлектронных средств приема и передачи сигнала телерадиовещания, создающие помехи иным радиопередающим и/или радиоприемным средствам связи и (2) несоответствующим заявленным техническим параметрам.
Кроме этого,  предлагается осуществлять технический контроль в отношении индивидуальных спутниковых приемных устройств (п. 2 ст. 37). Предполагается, что данная норма не будет распространяться на индивидуальные спутниковые приемные устройства, ввезенные в РК до введения Закона РК «О телерадиовещании» в действие (п. 2 ст. 37). 

Статья 9 предусматривает полномочия государственной технической службы,  в функции которой входит техническое обеспечение работ по контролю качества приема населением теле-, радиоканалов, а также техническое сопровождение работ по подбору частот телевизионного и радиовещания.  Функции по техническому контролю за средствами телерадиовещания могут быть возложены  на РГП «Центр технического сопровождения и анализа в области телекоммуникаций» как профильной организации, которая в настоящее время осуществляет технический контроль, но вполне возможно, что может быть создана еще одна  государственная уполномоченная служба специально для технического контроля в области телерадиовещания.

Статья 5 законопроекта предполагает, что для осуществления технического контроля за средствами телерадиовещания  будут разработаны технические параметры. Полномочия по проверке соблюдения технических параметров в области телерадиовещания переданы государственному уполномоченному органу и государственной технической службе. 
Отдельно нужно сказать о системе коллективного приема теле-, радиоканалов, деятельность которой регулируется ст. 38 законопроекта.  Во-первых, устанавливается, что деятельность по организации системы коллективного приема теле-, радиоканалов, преследующая коммерческие цели приравнивается к кабельному телерадиовещанию и подлежит лицензированию на осуществление деятельности по распространению теле-, радиоканалов посредством кабельного телерадиовещания (п. 1 ст. 38). Во-вторых, предусматривается,  что система коллективного приема не преследующая коммерческие цели может быть установлена только с письменного согласия собственников здания (п. 2 ст. 38).
Таким образом, законопроект исключает возможность для организации платного кабельного вещания в ограниченных пределах без лицензирования. 

Выводы:

· Законопроект, наряду с обширным государственным регулированием,  устанавливает специальный технический контроль за средствами телерадиовещания, который также являются частью госрегулирования, и накладывает на собственников технических средств телерадиовещания дополнительные требования по соблюдению технических параметров. 

· Технические параметры, обязательные для соблюдения, могут  быть невыполнимы для  некоторых участников рынка,  а технические требования к передающему и принимающему оборудованию чрезмерно завышены. 

· Требования технического соответствия средств приема касается не только участников рынка, но и владельцев индивидуальных спутниковых приемных устройств.  Можно ожидать, что  установленным техническим требованиям будет соответствовать приемное оборудование одного –двух поставщиков, которые смогут устанавливать монопольно высокие цены на него,  и потребитель лишиться возможности альтернативного выбора приемного оборудования для просмотра телеканалов и будет вынужден приобретать соответствующее техническим параметрам оборудование.  Соответственно, потребитель будет лишен возможности выбора источников СМИ и получения альтернативной информации.
Рекомендации:
· Ст. 37 исключить из законопроекта как нарушающую права потребителей на выбор продукции и права граждан на получение информации из различных источников.
· Технические параметры должны быть приемлемы и выполнимы для большинства участников рынка, процедура технического контроля должна быть прозрачной  и не должна использоваться как рычаг давления на тех или иных участников рынка. 

9.Возможные риски для участников рынка телерадиовещания  в случае принятия законопроекта.

9.1.Для всех субъектов рынка телерадиовещания

· Чрезмерное государственное регулирование. Законопроект предоставляет большие полномочия для государственных органов для регулирования отрасли телерадиовещания всеми возможными средствами: с помощью контроля, лицензирования и правового обеспечения. Это значит, что рыночное регулирование отрасли будет сокращаться, а главным критерием сохранения позиций на рынке для участников станет не удовлетворение потребительского спроса, а выполнение всех требований государственных органов, установленных как в законе, так и в многочисленных подзаконных актах. 
· Монополизация рынка телерадиовещания, снижение конкурентоспособности участников рынка. Для любого рынка важны ограничение монополистических устремлений отдельных участников и защита конкуренции со стороны государства. Для рынка телерадиовещания эти аспекты  важны еще и потому, что населению страны должны быть доступны многочисленные источники информации, а информация должна быть разнообразной.   Но в случае принятия законопроекта в данной редакции,  стремительно будет меняться ситуация на рынке телерадиовещания.  Появится  крупный участник рынка - Национальный оператор телерадиовещания – с существенными  преференциями, которые невозможно получить другим участникам. Вслед за этим можно ожидать  создание структуры, которая будет централизованно создавать  и продавать контент на государственном языке для теле-, радиокомпаний и  заниматься звуковым дублированием на государственном языке.
· Закрытость и непрозрачность многих процедур для субъектов рынка телерадиовещания, которые должны быть публичными и открытыми для критики общественности.   Речь идет о процедурах лицензирования, получения разрешения на использование частот, формирования перечня теле-, радиоканалов свободного доступа, процедуре переоформления действующих лицензий на новые и др. Существует опасение в том, что закрытые и непрозрачные процедуры не обеспечивают равный доступ к ним всех заинтересованных участников рынка.
· Увеличение расходов субъектов рынка телерадиовещания на производство теле- радиопрограмм и теле-, радиоканалов. Для того, чтобы телевизионная и аудиопродукция соответствовала требованиям, установленным в законопроекте, телерадиокомпаниям придется дополнительно увеличить затраты на производство собственных программ, контента на государственном языке и звуковое дублирования, а операторам телерадиовещания – затраты на  техническую блокировку запрещенных программ. Без компенсационных механизмов для бизнеса существует риск того, что понесенные затраты предприниматели будут стремиться перекладывать на потребителя, путем повышения абонентской платы или повышения стоимости рекламного времени (что неизбежно отразится на стоимости других товаров и услуг). 

9.2. Для региональных телерадиокомпаний

· Трудности при прохождении различных процедур и конкурсах.   Существует риск того, что многие  региональные телерадиокомпании, особенно те из них, кто не аффилирован  с местными органами управления или другими государственными структурами, не смогут принять участие в различных процедурах и конкурсах  из-за завышенных или заведомо невыполнимых  требований, которые предъявляются к участникам. Опасения в том, что не все лицензиаты смогут переоформить их после перехода на цифровое вещание и потеряют свой медиа-бизнес, вполне обоснованны и реальны.  
· Высокая стоимость услуг операторов телерадиовещания по трансляции/ретрансляции теле-, радиоканалов.  Еще одним неблагоприятным фактором для региональных телерадиокомпаний может стать высокая стоимость вхождения на рынок цифрового вещания и высокая стоимость услуг операторов телерадиовещания за трансляцию теле-, радиоканалов. Существует также риск того, что  альтернативы в выборе операторов телерадиовещания не будет,  и Национальный оператор телерадиовещания может устанавливать монопольно высокие тарифы на свои услуги.
· Недоступность включения региональных теле-, радиоканалов в перечень теле-, радиоканалов свободного доступа. Существует риск того, что региональные теле-, радиоканалы не будут включены в перечень теле-, радиоканалов свободного доступа (национальный мультиплекс) в связи с завышенными требованиями по охвату населения, наличию оборудования и т.д. 
9.3.Для операторов кабельного телевидения (ОКТ)

· Закрытие или перепрофилирование бизнеса по предоставлению услуг кабельного телевидения. Существует вполне обоснованный риск того, что многие ОКТ после принятия законопроекта будут вынуждены либо отказаться от предоставления услуг кабельного телевидения (то есть, перепрофилировать свой бизнес , либо совсем его закрыть)  Неблагоприятные факторы: необходимость получения лицензии как оператора телерадиовещания и выполнение требований, установленных законом, по соотношению отечественных и иностранных каналов, по языковому соотношению телепрограмм, по технической блокировке запрещенных программ и сцен, по звуковому дублированию телевизионных программ на государственный язык.  
· Нарушение договорных обязательств с иностранными теле-, радиокомпаниями, их уход с казахстанского рынка или существенное повышение стоимости ретрансляции иностранных теле-, радиоканалов. Неблагоприятный фактор здесь ужесточение требований для осуществления деятельности на территории РК для иностранных теле-, радиокомпаний.
9.4.Для иностранных теле-, радиокомпаний
· Прекращение деятельности иностранных телерадиокомпаний или существенное повышение стоимости услуг по ретрансляции.  Для иностранных теле-, радиокомпаний существует риск прекращения деятельности на казахстанском рынке телерадиовещания из-за требований по постановке на учет, открытия  филиалов или представительств на территории Казахстана.  Регистрация и содержание филиалов неизбежно влечет дополнительные расходы, которые будут переложены на потребителя в виде повышения стоимости услуг кабельного телевидения.  Небольшие телерадиокомпании, производящие один телеканал, вряд ли будут выполнять это требование, потому уйдут с казахстанского рынка. Крупные телерадиокомпании будут вынуждены выполнять требования по постановке на учет и открытию филиалов с дальнейшим повышением стоимости на услуги по ретрансляции.
· Ограничение ретрансляции иностранных теле-, радиоканалов. Существует риск того, что ретрансляция иностранных теле-, радиоканалов будет ограничена в связи с тем, что установлено требование о долевом (50 на 50)  соотношении отечественных и иностранных каналов в одном пакете теле-, радиопрограмм.
9.5.Для теле- и радиоаудитории

· Сокращение  источников СМИ, особенно местных источников. Существует риск того, что источники СМИ будут сокращаться:  небольшие региональные и городские телерадиокомпании уйдут с рынка из-за чрезмерно завышенных требований  или высоких тарифов на услуги операторов телерадиовещания.  Особенно это касается источников местной информации и новостей, им будет сложно выжить на стремительно монополизирующемся рынке. Законопроект не представляет им никаких гарантий или преференций для сохранения бизнеса,  поэтому, скорее всего, местных источников информации станет меньше.   
· Сокращение альтернативных каналов получения массовой информации. С помощью технического, государственного регулирования  государство создает рычаги давления на альтернативные каналы получения массовой информации (индивидуальный и коллективный спутниковый прием, интернет-вещание, кабельное телевидения). Есть риск того, что количество альтернативных каналов распространения и получения массовой информации будет сокращаться;
· Повышение расходов на доступ к источникам информации при переходе на цифровое вещание. Существует опасность того, что переход на цифровое вещание для населения будет сопряжен с повышением расходов на доступ к источникам информации.  Это касается приобретения цифровой телевизионной приставки, обеспечивающей доступ к цифрового вещанию, а также необходимость внесения абонентской платы за просмотр платных каналов.  Развитие инфраструктуры для цифрового вещания требует гораздо более серьезных инвестиций, чем развитие, скажем, кабельного вещания. Поэтому абонентская плата при цифровом вещании  может быть выше, чем услуги кабельного телевидения.   
· Ограничение  в выборе теле-, радиоканалов, в первую очередь, иностранных. Из-за требований к иностранных теле-, радиокомпаниям будет серьезно ограничен выбор среди иностранных телеканалов, в первую очередь, российских. 
9.6.Для общественных медиа-организаций и отраслевых ассоциаций
· Невозможность общественного контроля отрасли телерадиовещания.   Существует риск того, что с принятием данного законопроекта отрасль телерадиовещания станет еще более закрытой, все процедуры и процессы принятия решения еще более непрозрачными., а возможностей для общественного контроля законопроект не содержит.   
· Невозможность влияния на принятие решений по существенным вопросам, затрагивающим интересы всех субъектов отрасли телерадиовещания.  Несмотря на то, что законопроект содержит положение о создании консультативно-совещательного органа Комиссии по вопросам развития телерадиовещания, есть вполне обоснованный риск того, что Комиссия создается формально, поскольку  в состав Комиссии представители отрасли не включены (по тексту законопроекта). Даже если представители общественности будут включены в состав Комиссии, шансы на то, что их голос будет решающим при  принятии решения минимален.
· Невозможность применения механизмов саморегулирования отрасли телерадиовещания, существенное сокращение возможности саморегулирования. Риск того, что отрасль вообще не будет использовать механизмы саморегулирования достаточно велик.  Неблагоприятный фактор здесь заключается в отсутствии  заинтересованности государства в участии представителей бизнеса, особенно представителей небольших, региональных телерадиокомпаний, в решении серьезных отраслевых проблем, с одной стороны. С другой стороны, представители бизнес-сообщества инертны и не выражают инициативы для обсуждения и решения проблем отрасли.
9.7. Для других видов СМИ: 
· Возможное ужесточение законодательства в отношении других видов СМИ вследствие унификации законодательства.

Следует оценить ситуацию с точки зрения возможного ужесточения законодательства в отношении других видов СМИ, так как существует риск унификации законодательных требований, которые касаются печатных и интернет-СМИ.

Например, требования о постановке на учет теле-, радиоканалов и открытия филиалов/представительств в РК для иностранных телерадиокомпаний могут повлечь за собой аналогичное требование к иностранным издательским домам о постановке на учет иностранных печатных СМИ, распространяющихся на территории Казахстана, и регистрации в качестве юридического лица.  

Раздельное лицензирование деятельности по производству телевизионного контента и техническому распространению теле-радиоканалов может аналогичным образом затронуть издательский бизнес.  Ранее уже предпринимались  попытки лицензировать типографскую деятельность по выпуску печатных средств массовой информации, вполне возможно, что такие инициативы со стороны  профильного министерства возобновятся после принятия законопроекта «О телерадиовещании». 
Ужесточение требований по языковому соотношению (поэтапное увеличение  массовой информации на государственном языке) может затронуть и печатные СМИ, которые сейчас освобождены от выполнения этих требований.
IV. Анализ проекта Закона Республики Казахстан «О телерадиовещании» на предмет его соответствия международным обязательствам Республики Казахстан.
Исходя из презумпции, что разработчики проекта Закона «О телерадиовещании» Республики Казахстан, при его подготовке и оформлении, руководствовались общепризнанными нормами международного права, принципами, изложенными в основополагающих документах Организации Объединенных Наций и Организации по безопасности и сотрудничеству в Европе, дополнительно рекомендуем обратить внимание на следующие результаты анализа настоящего проекта законодательного акта.

· Касательно Статьи 15 Законопроекта: Распространение иностранных теле-, радиоканалов в Республике Казахстан; 

1. Обязательства Казахстана вытекающие из основополагающих документов Организации Объединенных Наций:

В соответствии со Статьей 2 Международного пакта о гражданских и политических правах, ратифицированного Казахстаном 28 ноября 2005 года, Республика Казахстан «обязуется принять такие законодательные меры, которые могут оказаться необходимыми для осуществления прав, признаваемых в настоящем Пакте». В данном контексте идет речь о позитивных обязательствах Казахстана создавать благоприятные условия, в которых могут развиваться разнообразные, независимые средства массовой информации, обеспечивающие тем самым право населения на информацию.  Таким образом, Казахстан должен содействовать развитию плюрализма средств массовой информации (СМИ), который в свою очередь подразумевает, что не должно существовать системы не только регистрации иностранных, но и отечественных СМИ, так как данная регистрация может стать объектом злоупотреблений в целях подавления свободы СМИ.

2. Обязательства Казахстана вытекающие из различных соглашений в рамках ОБСЕ:

С точки зрения соблюдения норм международного права в отношении свободы массовой информации, серьезные сомнения вызывает необходимость требований, установленных в законопроекте, обязывающих иностранные телерадиокомпании проходить процедуру  постановки на учет иностранных теле-, радиоканалов, а также проходить процедуру регистрации в качестве юридического лица и открывать филиалы или представительства на территории РК.

В Хартии европейской безопасности ОБСЕ (1999 года) говорится: «Мы берем на себя обязательство предпринимать все необходимые меры по созданию необходимой основы для функционирования свободных и независимых средств массовой информации и беспрепятственного трансграничного и внутригосударственного потоков информации, которые мы считаем важнейшим компонентом любого демократического, свободного и открытого общества».

На Московском совещании Конференции СБСЕ по человеческому измерению (октябрь 1991 года) государства-участники однозначно согласились с тем, что они:

«считают, что средства печати и телерадиовещания на их территории должны иметь неограниченный доступ к иностранным источникам новостей и информационным службам. Общественность будет пользоваться аналогичной свободой получения и передачи информации и идей без вмешательства со стороны государственных властей, независимо от границ, в том числе через иностранные публикации и программы телерадиовещания. Любые ограничения в осуществлении этого права будут устанавливаться законом и соответствовать международным стандартам»

3. Обязательства Казахстана вытекающие из различных соглашений в рамках сотрудничества государств-участников Содружества Независимых Государств:

Согласно Соглашению о гуманитарном сотрудничестве государств-участников Содружества Независимых Государств (Казань, 26 августа 2005 года), утвержденное Указом Президента РК № 120 от 23 мая 2006 года, Республика Казахстан в целях формирования общего информационного пространства СНГ «принимает меры по созданию условий для деятельности средств массовой информации любой Стороны на территории каждой из Сторон».

Более того, Соглашение о создании благоприятных условий для распространения программ телевидения и радио на территориях государств - участников Договора об углублении интеграции в экономической и гуманитарной областях от 29 марта 1996 года (г. Москва, 26 февраля 1999 года), утвержденное Постановление Правительства Республики Казахстан от 11 мая 1999 года N 562 законодательно закрепляет обязательство Казахстана: «развивать сотрудничество по созданию благоприятных правовых условий для обеспечения трансляции и распространения программ телевидения и радио государств-участников».

4. Обязательства Казахстана вытекающие из двухсторонних межгосударственных соглашений:

Учитывая, что львиная доля теле- радио программ/каналов исходит из Российской Федерации, в качестве примера представлены обязательства вытекающие из двухсторонних соглашений между Республикой Казахстан и Российской Федерацией.

Статья 1 Соглашения между Правительством Российской Федерации и Правительством Республики Казахстан о порядке и условиях распространения программ российских телерадиовещательных организаций на территории Республики Казахстан и телерадиовещательных программ Казахстанской телерадиоорганизации на территории Российской Федерации (Москва, 25 ноября 1996 г.), в направлении создания в будущем единого информационного пространства, возлагает на Казахстан обязанность «создать благоприятные правовые, организационные и экономические условия для обеспечения трансляции и распространения программ российских телерадиовещательных организаций на территории Республики Казахстан».

Следует отметить, что согласно Статье 4 вышеуказанного Соглашения «распространение телерадиопрограмм на территории другой Стороны производится в рамках настоящего Соглашения», т.е. подтверждается приоритет положений международного договора (настоящего Соглашения), который также закреплен в части 3 статьи 4 Конституции Республики Казахстан: «Международные договоры, ратифицированные Республикой, имеют приоритет перед ее законами…».

5. Заключение:

Суммируя вышеизложенное, следует отметить, что законопроект нуждается в доработке с учетом вышеизложенных международных обязательств Казахстана. Тем более что многие нормы указанных международных документов подлежат обязательному выполнению путем приведения национального законодательства и правоприменительной практики в соответствие с их положениями. 
V. Факторы, способствующие совершению коррупционных правонарушений, в законопроекте «О телерадиовещании».
В соответствии с Методическими рекомендациями по проведению антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов (проектов)
, коррупционными факторами в проектах и (или) действующих НПА являются:

- широта дискреционных полномочий,

- завышение требования к лицу, предъявляемые для реализации принадлежащего ему права;

- отсутствие или ненадлежащее регулирование конкурсных  процедур;

- ненадлежащее определение функций, обязанностей, прав и ответственности государственных служащих (должностных лиц).

Законопроект «О телерадиовещании» содержит положения о проведении следующих конкурсных процедур:

1. Конкурс по формированию перечня теле-, радиоканалов свободного доступа (ст. 12)

2. Конкурс по распределению полос частот, радиочастот (радиочастотных каналов) для целей радиовещания (ст. 14)

1. Конкурс по формированию перечня теле-, радиоканалов свободного доступа. 

Статья 12 содержит положения по организации и проведению конкурса по формированию перечня теле-, радиоканалов свободного доступа. В частности, устанавливается, что:

· перечень теле-, радиоканалов свободного доступа формируется на конкурсной основе (п.1);
· решение о проведении конкурса по формированию перечня теле-, радиоканалов свободного доступа принимает уполномоченный орган (п.2);

· рассмотрение  заявок претендентов на участие в конкурсе и внесение предложений по определению победителей осуществляется Комиссией по вопросам развития телерадиовещания  (п.3);

· рассмотрение заявок теле-, радиокомпаний на участие в конкурсе и выработка предложений по формированию перечня теле-, радиоканалов свободного доступа осуществляется Комиссией по вопросам развития телерадиовещания (п.3);

· Правительство утверждает перечень теле-, радиоканалов свободного доступа по рекомендациям Комиссии по вопросам развития телерадиовещания (п.4);

· формирование перечня теле-, радиоканалов свободного доступа осуществляется ежегодно (п.5);

· порядок проведения конкурса определяется Правительством Республики Казахстан (п.6). 
Нужно отметить, что в  конкурс по формированию перечня теле-, радиоканалов свободного доступа проводится с целью отбора теле-, радиоканалов в пакет для бесплатного доступа. Оплата услуг теле-, радиокомпаний будет производиться за счет бюджетных средств, то есть средств налогоплательщиков. С учетом этого фактора, конкурсная процедура должна быть прозрачной и доступной для общественного контроля и контроля со стороны СМИ, она должна обеспечивать всем потенциальным участникам возможность принять участие, а также должна содержать ясные критерии отбора, например, наименьшее ценовое предложение, раз речь идет о расходовании бюджетных средств.

Процедура конкурсного отбора, предусмотренная ст. 12 законопроекта, урегулирована ненадлежащим образом и создает условия для совершения коррупционных правонарушений. 

Факторы, способствующие совершению коррупционных правонарушений, следующие:

1. в  законопроекте отсутствуют механизмы обеспечения участия в конкурсной процедуре большого количества участников.  При этом, нужно отметить большое количество отсылочных норм, ссылающихся на подзаконные акты, утверждаемые Правительством (Правила проведения конкурса, Положение о Комиссии по вопросам развития телерадиовещания, требования к участникам конкурса, Решение о проведении конкурса).  Существует опасение  в том, что требования к участникам конкурса и к конкурсной документации в подзаконных актах могут быть завышены и/или  заведомо невыполнимы, что недопустимо, если речь идет о распределении бюджетных средств. Законопроект должен создавать равные условия для всех участников конкурса и обеспечивать гарантии того, что требования к конкурсной документации будут выполнимы и единообразны. 

2. отсутствует возможность контроля за проведением конкурса со стороны представителей СМИ, независимых наблюдателей и представителей бизнес-структур. В данном случае общественный контроль за прозрачностью конкурсной процедуры необходим, ведь речь идет о распределении бюджетных средств. Но если проанализировать состав Комиссии по вопросам развития телерадиовещания (ст.11) становится понятным, что  представители СМИ и независимые наблюдатели  в состав не включены. Возможность контроля за проведением конкурсной процедуры со стороны представителей СМИ и независимых наблюдателей законопроектом не предусмотрена.
3. Законопроект не содержит критерии  выбора наилучшего предложения участников конкурса. Поскольку речь идет о распределении среди теле-, радиокомпаний бюджетных средств, представляется разумным включить в законопроект  критерии выбора наилучшего предложения из представленных участниками конкурса.  

4. В процедуре проведения конкурса не предусмотрено раскрытие информации об участниках конкурса и составе конкурсной комиссии.  В целом, законопроект «О телерадиовещании» предусматривает проведение непрозрачных конкурсных процедур, недоступным общественному контролю со стороны независимых наблюдателей и СМИ,  с неопределенными критериями отбора победителей, с неясными требованиями к участникам конкурса и конкурсной документации. Нормы законопроекта не обязывают уполномоченный государственный орган предавать огласке и публичному обсуждению информацию об участникам конкурса и составе конкурсной комиссии. Все это создает благоприятные условия для совершения коррупционных правонарушений.

2. Конкурс по распределению полос частот, радиочастот (радиочастотных каналов) для целей телерадиовещания. 
Статья 14 законопроекта содержит положения об использовании радиочастотного спектра для целей телерадиовещания:

- распределение полос частот, радиочастот (радиочастотных каналов) для целей телерадиовещания осуществляется на конкурсной основе (п.1);

- решение о проведении конкурса принимает уполномоченный орган (п.2);

- рассмотрение заявок претендентов на участие в конкурсе и принятие решений по определению победителей осуществляется Комиссией по вопросам развития телерадиовещания (п.3);

- порядок проведения конкурса определяется Правительством РК (п.4).
Считаем, что данная конкурсная процедура урегулирована ненадлежащим образом, что может создать благоприятные условия для совершения коррупционных правонарушений, по следующим основаниям:

1. Для реализации ст. 14 будет необходимо издание как минимум трех подзаконных актов: Порядок проведения конкурса, Решение о проведении конкурса, Порядок рассмотрения заявок, где будут установлены требования к участникам, требование к конкурсной документации, техническим средствам и т.д. Установленные в подзаконных актах требования могут ограничить круг участников конкурса из-за наличия завышенных требований либо к участнику конкурса, либо к пакету документации, либо к техническим средствам. Таким образом, в ст. 14 законопроекта отсутствуют механизмы обеспечения в конкурсе большого количества участников;
2. Критерии отбора победителей конкурса в законопроекте не определены;
3. Конкурсная процедура отличается непрозрачностью и  отсутствием контроля со стороны СМИ и независимых наблюдателей;
4.  Механизмы обнародования информации об участниках конкурса и составе конкурсной комиссии в ст. 14 не определены.
Кроме указанных выше конкурсных процедур, в законопроекте «О телерадиовещании» содержится еще несколько административных процедур, опасных с точки зрения создания благоприятных условий для совершения коррупционных правонарушений.  

Это:

· Процедуры выдачи лицензий (ст. 13);
· Переоформление лицензий после полного перехода на цифровое вещание (п. 2 ст. 40);
· Постановка на учет иностранных теле-, радиокомпаний (ст.15, 16);
· Установление значительного количества запретов, ограничений и требований, соблюдение которых ограничит закрепленные Конституцией и законами права и свободы (ст.ст. 25, 26, 37, 38 и др.).
Законопроект «О телерадиовещании»  содержит большое количество отсылочных или бланкетных норм. Следует отметить, что этот фактор является коррупциогенным не сам по себе, а в силу того, что облегчает возникновение коррупциогенных факторов. Отсылочные нормы предполагают определенный временной отрезок, в течение которого общественные отношения вообще не будут урегулированы вследствие того, что норма прямого действия еще не принята. Этот временной промежуток можно назвать периодом необычайно высоких дискреционных полномочий должностных лиц, полученных на совершенно законных основаниях. 

В связи с этим, необходимо существенно снизить количество отсылочных и бланкетных норм и обеспечить оптимально возможную конкретизацию законопроекта, руководствуясь ст. 61 Конституции Республики Казахстан
.
На основании вышеизложенного необходимо:

- провести  антикоррупционную экспертизу законопроекта «О телерадиовещании» в уполномоченном органе Агентстве РК по борьбе с экономической и коррупционной преступностью:

-  выявить  все  коррупционные факторы с точки зрения  регламентации конкурсных, административных; наличия в законопроекте завышенных требований, запретов и ограничений, препятствующих реализации конституционных прав и свобод;

- устранить  и /или скорректировать нормы законопроекта, создающие условия для совершения коррупционных правонарушений.  

� «Путеводитель по вопросам перехода на цифровое телерадиовещание», авторы – д-р Катрин Найман Меткалф и д-р Андрей Рихтер, 2010 год.


� П. 15 ст.1 проекта Закона РК «О телерадиовещании»


� П.1, 2 ст. 10 проекта Закона РК «О телерадиовещании»


� П.3 ст. 10 проекта Закона РК «О телерадиовещании»


� «Путеводитель по вопросам перехода на цифровое телерадиовещание», авторы – д-р Катрин Найман Меткалф и д-р Андрей Рихтер, 2010 год, стр. 86


� Working Group on Digital Terrestrial Television in EPRA Countries. Final Report. 2 June 2004


� «Путеводитель по вопросам перехода на цифровое телерадиовещание», авторы – д-р Катрин Найман Меткалф и д-р Андрей Рихтер, 2010 год, стр.17


� Методические рекомендации по проведению антикоррупционной экспертизы НПА (проектов), разработаны и одобрены на 2-ом заседании Межведомственной комиссии по вопросам совершенствования действующего законодательства в части противодействия коррупции 17 сентября 2007 года.


� Методические рекомендации по проведению анализа законодательного акта и практики его применения, разработанные Министерством Юстиции РК, 2008 г.
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