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Введение
Постоянное совершенствование законодательства - закономерность развития современного цивилизованного государства, необходимое условие своевременного и эффективного учета в нормативных актах потребностей общественного развития. Сочетания интересов общества, отдельных его социальных слоев и индивидов - важная предпосылка возрастания авторитета законодательства, укрепления законности.

Доподлинно известно, что любое изменение общественно-политической жизни, так или иначе, находит свое отражение в законодательстве. Мы же, постоянно жалуясь на нашу сегодняшнюю жизнь и выражая свое недовольство ею, тем не менее, не предпринимаем никаких шагов для того, чтобы изменить ее. Мы постоянно говорим о своей вере в “лучшее будущее”, но эта вера пассивна. Сетуя на жизнь, правительство и существующее законодательство, мы очень часто задаем себе вопрос: “За что же нам все это?” — и тем не менее постоянно забываем, что ответ заключается не в том, что мы говорим или как думаем, а в том, что мы есть, как действуем, куда идем и какие конкретно шаги предпринимаем для изменения существующего положения вещей.

Для иллюстрации  нынешнего отношения к праву большинства  граждан на постсоветском пространстве приведем пример из романа Кафки “Процесс”: “Человек подходит к вратам, ведущим в небесное царство (Закон), и просит привратника пропустить его. Привратник говорит, что в данный момент не может пропустить человека. И, хотя дверь, ведущая к Закону, остается открытой, человек решает, что ему лучше подождать, когда он получит разрешение войти. Итак, он садится и ждет день за днем, год за годом... Последнее слово — за бюрократами: если они говорят “нет”, он не может войти. Если бы у него было нечто большее, чем пассивная, выжидающая надежда, он бы вошел, и то, что он осмелился проигнорировать бюрократов, стало бы актом освобождения, который привел бы его в сияющий дворец”. В данном случае  слепое восприятие отказа привратника сводит на нет  само существование и привратника, и ворот и  небесного царства. Прежде всего, необходимо уточнить условия, при которых нельзя, а при каких можно пройти в ворота, распорядок, уровень компетенции и границу ответственности привратника и посетителей. А это уже те нормы, которые отличают цивилизованное правовое государство от деспотии и анархии. Некоторые  же из представителей  инициативной общественности  производят  поступательные движения,  будоража общественность.   Но, далее, в лучшем случае, информирования некоторых граждан и призывов «что-либо сделать», со стороны  данных  активистов,  дела не идут.            






Хотя есть и положительный опыт  участия  граждан  и их объединений в процессе  правотворчества в Республиках Центральной Азии, но они скорее носят  стихийный и  не постоянный      характер. 






Анализ законодательства  в 4-х республиках  Центральной Азии показал, что  система  правотворчества в рассматриваемых нами странах  работает однонаправлено, сверху вниз.  Граждане и их  объединения  привлекаются  в основном  по усмотрению  правотворческого органа и только если  это  не вызывает  дополнительных хлопот  для  разработчиков законопроекта. 








Во всех законодательствах  4-х республик, тем или иным образом, закреплена  идея участия общественности  в  принятии значимых решений.   Но, любые, даже самые гениальные, идеи становятся реальной силой, только если они воплощаются в жизнь. Идея, не ведущая к групповым или, по крайней мере, индивидуальным действиям, “подобна хранящемуся в сухом месте семени”. Итак, чтобы идея начала оказывать влияние, ее нужно бросить во влажную почву, а почвой этой являются люди и их объединения.
Introduction
Constant improvement of the legislation is a natural development of the modern civilized state; required condition of timely and efficient account in regulatory acts of the public development needs. Combination of interests both public and its social layers and individuals is an important precondition for the legislation authority growth and strengthening of the law.   

It is obvious that any change of the public-political life somehow is reflected in the legislation. We, who are always complaining on our present life, nevertheless, do not take any steps to change it.  We always tell about our hope in “better future”, but this belief is passive. Complaining on our life, government and existing legislation we very often ask ourselves: “Why do we have these things?” – and we forget that answer is what we are, how we act, where we go and what specific steps do we take to change a current situation and not in what we tell and what we think.

To illustrate a current attitude to the law of the most post-soviet people, we take example from Kafka’s novel “Process”: “Man comes to gates leading to the Heaven (Law) and asks a door-keeper to admit him. The door-keeper tells that he can not admit him now. And although the door leading to the Law is open, the man decides to wait for permission. So, he is seating and waiting for – day by day, year by year… Bureaucrats make final decision: if they tell “no” he cannot pass through the gates. If he could have something more than only a passive hope, he would enter. If he could ignore bureaucrats it would be an act of freedom leading him to the bright palace”. In this case a blind perception of the door-keeper’s rejection brings to rejection of existence of the door-keeper, gates and the Heaven. First of all, it is necessary to clarify conditions under which it is possible or impossible to pass through the gates as well as schedule, competence level and responsibility of both door-keeper and visitors.  And they are those norms, which differ the civilized lawful state from despotism and anarchy. Some of representatives of the initiative public make movements and irritate the public. However, they only aware some citizens and call to do something, that is all.

Although, there is a positive experience of public participation in the law drafting process in the Central Asian Republics, but this process has spontaneous and unsteady nature. 

Analysis of the legislation on four Central Asian republics shows that a law drafting system in considered countries works in one direction, from top to bottom. Citizens and their public associations are attracted mainly at discretion of the law drafting authority and only if it doesn’t cause additional efforts and troubles for the law designers. 

Idea of the public participation in a decision making process is stated out in the legislation of four republics.   But any, even the most brilliant ideas become a real power only if they are implemented in real life. The idea, which does not lead to group or, at least, individual actions, is like “a seed stored in a dry place”. So, the idea should be put into moisturized soil to have influence; and people and their associations are the soil.
Понятие правотворчества и его принципы

Правотворчество есть форма государственной деятельности, направленная на создание правовых норм, а также на их дальнейшее совершенствование, изменение или отмену. Это процесс создания и развития действующего права как единой и внутренне согласованной системы общеобязательных норм, регулирующих общественные отношения, специальная, имеющая официальное значение деятельность по установлению правового регулирования. Главное для правотворчества - выработка и утверждение новых правовых норм. В этом, в первую очередь, проявляется назначение данной формы государственной деятельности. Другие проявления правотворчества (отмена и изменение действующих норм, совершенствование их редакции) имеют подчиненное, вспомогательное значение для образования развернутой, четко выраженной и внутренне согласованной системы юридических норм.
     По своей сущности правотворчество есть возведение государственной воли в закон, в имеющие общеобязательное значение юридические предписания. На современном этапе развития правотворчество проявляется, прежде всего, как принятие правового акта непосредственно населением страны путем референдума либо как издание актов, содержащих правовые нормы, государственными и иными управомоченными органами. В некоторых современных странах одной из форм правотворчества является издание судебного прецедента. Все большее значение сегодня приобретает также заключение имеющих нормативное содержание договоров между различными субъектами права.

     Демократизм правотворческой процедуры предполагает активное участие партий, массовых движений, предпринимательских структур, объединений граждан в создании законодательства, их инициативу, свободное, широкое и деловое обсуждение предполагаемых законодательных решений. 


Основными факторами, определяющими формирование права, являются: 

· экономические, т.е. материальные условия жизни общества, обусловленные равноправным существованием различных форм собственности, свободой предпринимательства; 

· политические. Большое влияние на формирование права оказывают политическая обстановка в стране, характер взаимодействия различных слоев общества и групп населения, уровень активности политических партий, движений и общественных объединений; 

· социальные. Принципиальное значение при создании новых юридических норм имеет также степень заботы общества и государства о личности, ее интересах и потребностях, об охране и обеспечении ее прав и свобод; 

· национальные. В многонациональном государстве процесс формирования права во многом определяется взаимоотношениями, формами сотрудничества между нациями и народностями, населяющими страну, заботой об их равноправии и свободном развитии, государственно-правовыми формами оформления их юридического статуса; 

· внешнеполитические. Международное положение государства, уровень и характер взаимоотношений с другими государствами и международными организациями также оказывает существенное влияние на правотворчество; 

· идеологические. Идеологическая база права, правосознание граждан и общества в целом, степень его внедрения в общественное сознание, правовые идеи, направленные на дальнейшее развитие законодательства также имеют существенное значение для правотворчества; 

· организационно-волевые. Государство, возводя сформировавшиеся правовые идеи в закон, непосредственно опираясь  на потребности  развивающегося общества, непосредственно создавая нормы права, осуществляет юридическое оформление государственной воли через деятельность органов, правомочных издавать нормативные акты для регулирования  всевозможных  общественных отношений.

Совокупность перечисленных факторов формирует основу для оптимального и эффективного осуществления правотворческой деятельности, активно-творческого, опережающего влияния права на динамику общественного развития.


Виды правотворческой деятельности
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Правотворческая деятельность государства должна трактоваться в достаточной степени условно. Государство не творит право. Оно лишь выражает его и способствует реализации юридических норм. Силой, созидающей право, является практика множества общественных индивидов, в которой отбираются правила поведения, обеспечивающие жизнеспособность общества. Правотворчество осуществляется под воздействием всего множества культурных, экономических, политических и др. факторов, и есть все основания утверждать, что в создании права участвует все общество. Именно оно (общество) творит право, а поскольку государство - социальный институт, оно также участвует в этом процессе. Нельзя забывать и то, что государство участвует в правотворчестве отнюдь не всегда, ибо право выражает себя не только через законы и иные нормативные акты государственной власти, но и через иные источники. Итак, правотворчество - форма государственной деятельности, направленная на создание правовых норм, а также на их дальнейшее совершенствование, изменение или отмену.
Законотворчество является одним из видов правотворческой деятельности. Законотворчество представляет собой процесс создания закона как особого правового акта, обладающего высшей юридической силой. Правотворчество можно разделить на законотворчество и подзаконное нормотворчество. Последнее представляет собой процесс создания подзаконных нормативных актов (указов, постановлений, инструкций, приказов и т.д.), т.е. всего того, что создается на основе и во исполнение закона. Законотворчество - важнейшая часть правотворческой деятельности государства. Большинство учебных пособий, освещая понятие, принципы и особенно стадии правотворчества, имеют в виду именно законотворческий процесс.
Итак, правообразование является наиболее общим в этом ряду категорий. С юридической точки зрения его наиболее значимой частью является правотворчество, которое, в свою очередь, включает в себя законотворчество.
Как бы то ни было, "государственный момент" является конститутивным на стадии правообразования; именно он определяет принятие соответствующих актов государством. Только будучи принятым государством, нормативные обобщения приобретают свойства писаного права, становятся общеобязательными и поддерживаются государственным принуждением. В дальнейшем мы подробно рассмотрим особенности правотворческого процесса, в рамках нашего проекта, касательно  в частности   каждой  Республики и выделим общие  для всех  факторы  влияющие на процесс участия общественности в правотворчестве. 


Законодательная техника

Под законодательной техникой понимается система правил и приемов подготовки наиболее совершенных по форме и структуре проектов нормативных актов, обеспечивающих максимально полное и точное соответствие формы нормативных предписаний их содержанию, доступность, простоту и обозримость нормативного материала, исчерпывающий охват регулируемых вопросов. От соблюдения правил законодательной техники во многом зависит степень совершенства законодательства, доходчивость нормативных актов, высокий уровень учета и систематизация законодательства.

К форме готовящихся проектов предъявляются следующие требования: 

· логическая последовательность изложения; 

· взаимосвязь нормативных предписаний, помещаемых в правовом акте; 

· отсутствие противоречий внутри нормативного акта, в системе законодательства; 

· максимальная компактность изложения норм права при глубине и всесторонности отражения их содержания; 

· ясность и доступность языка нормативных актов; 

· точность и определенность формулировок и терминов, употребляемых в законодательстве; 

· сокращение до минимума количества актов по одному и тому же вопросу в интересах лучшей обозримости нормативного материала, облегчения пользования им, укрупнение правовых актов. 

Необходимой предпосылкой высокой культуры правотворчества является выявление и тщательное изучение предшествующего законодательства по вопросам, составляющим содержание проектируемого акта. Новый акт вливается в систему права и оказывает на предшествующее законодательство существенное влияние. Установление нового нормативного регулирования, его упорядочение невозможно без официального определения судьбы актов, которые по-иному регулируют тот же вопрос, без отмены устаревших, утративших свое значение актов.
    
 Если в действующих актах имеются повторения, несогласованности, противоречия с предполагаемым регулированием, то должны быть подготовлены в качестве самостоятельных статей (пунктов) проекта либо пунктов постановления о введении его в действие предложений о внесении в действующие акты изменений, в связи с принятием нового нормативного решения о признании актов, их частей утратившими силу, а также поручение нижестоящим органам привести свои акты в соответствие с новым актом.
     
Для нормативных актов характерны единые унифицированные стереотипы, формальные реквизиты, заранее установленные структурные части. Без таких официальных атрибутов, как указание места издания, даты, наименования (вида) нормативного акта (закон  Республики N, Основы законодательства и т.д.), его заголовка, подписей официальных лиц, а для ряда актов - и порядкового номера издания не может быть нормативного акта как официального документа.
     Законодательные акты обычно делятся на статьи, президентские, правительственные и ведомственные акты, а также акты местных представительных органов и их исполнительных структур - на пункты. К статьям закона, как правило, даются заголовки, в которых обозначается предмет регулирования соответствующей статьи. Значительные по объему акты делятся на главы, разделы, части. Некоторые из них снабжаются преамбулами, приложениями. Точность, лаконичность и строгость стиля - характерные черты языка нормативных актов. Для законодательного текста не свойственны эмоциональная окрашенность, вольная литературная обработка. Очень важно единство употребления терминов. Один и тот же термин должен последовательно использоваться в тексте акта при обозначении одного и того же понятия. Очень большое значение при этом имеет то, что в многонациональных государствах, где законы принимаются одновременно  более, чем на одном языке, тексты законов должны быть равно  аутентичными, во избежание разночтений. 
     
В качестве обязательного компонента в нормативном акте должны быть предусмотрены специальные правовые средства, обеспечивающие его соблюдение: меры поощрения, контроля, порядок разрешения споров и т.д. В проекте, содержащем предписания, которые устанавливают обязанности государственных и общественных органов, предприятий, учреждений и организаций, должностных лиц и граждан, меры ответственности за их нарушение формулируются в том случае, если они отсутствуют в действующем законодательстве. Если же такие меры уже предусмотрены, то следует дать отсылку к устанавливающим их действующим актам.
     
В случае необходимости одновременно с проектом закона готовится проект постановления о порядке введения закона в действие. В проекте такого постановления регламентируются вопросы отмены или изменения ранее принятых законов либо их отдельных частей, начала действия закона, формулируются правила, которые должны распространяться на отношения, возникшие до вступления закона в силу, решаются другие вопросы, касающиеся порядка его реализации.

Правотворческая деятельность осуществляется в различных видах и формах. В каждой стране есть свои особенности этой деятельности.


Обобщенно, с точки зрения теории можно выделить два основных вид правотворчества:
1. Правотворчество государственных органов - на этот вид приходится подавляющая часть правотворческой деятельности;
2. Непосредственное правотворчество народа - выражается в референдумах, проводимых по проектам нормативных актов; в отличие от первого вида правотворчества, здесь решение принимается не государственным органом, а населением. Именно в непосредственном правотворчестве наиболее ярко отражается принцип народовластия, характерный для правового государства.

Анализ законодательства в странах

           В нашем сборнике мы рассмотрим, каково национальное законодательство, регламентирующее процесс правотворчества, в странах ЦА (Республика Таджикистан, Республика Узбекистан, Республика Казахстан, Кыргызская Республика).  Каким образом общественность может влиять непосредственно на данный процесс.  На каком этапе, и в какой степени    общественность может принимать  участие в процессе правотворческой деятельности  государственных органов.
Примечание: По всем  вопросам, связанным с  анализом  правовых материалов  в  республиках,  обращаться  к рабочим группам.

ТАДЖИКИСКАЯ  РЕСПУБЛИКА

Рабочая группа проекта:

Фируза  Абдурахимова -   страновый координатор проекта

Руководитель НПО "Дружина по охране природы",
кандидат биологических наук
e-mail: Dop_dushanbe@tjinter.com
Елена Ишанкулова ,
Начальник управления по законодательству Министерства юстиции
Республики Таджикистан

Рахматилло Зойиров,
Председатель юридического консорциума Таджикистана
кандидат юридических наук

 

Органы правотворчества

Таджикское законодательство с точки зрения процессульно-процедурной обеспеченности не полностью соответствует международным стандартам и не обеспечивает полное право граждан участвовать в правотворчестве и иметь  доступ к информации по законодательной деятельности. Это право необходимо вычитывать из следующих норм, таких как:

"В Таджикистане народ является носителем суверените​та и единственным источником государственной власти, которую осу​ществляет непосредственно, а также через своих представителей" (часть 1 статьи 6 Конституции Республики Таджикистан). "Гражданин имеет право участвовать в политической жизни и управлении государством непосредственно или через представителей" (часть 1 статьи 27 Конституции Республики Таджикистан). "Государственные органы, общественные объединения, политические партии и должностные лица обязаны обеспечить каждому возможность получения и ознакомления с документами, касающимися его прав и интересов, кроме случаев, предусмотренных законом" (статья 25 Конституции Республики Таджикистан). "Граждане имеют право лично или совместно с другими обращаться в государственные органы" (статьи 31 Конституции Республики Таджикистан). 

К отмеченным нормам следует присоединить и нормы, устанавливающие демократические принципы участия граждан в правотворчестве и демократизации общества. Например, "В Таджикистане общественная жизнь развивается на основе политического и идеологического плюрализма (часть 1 статьи 8 Конституции Республики Таджикистан). Политические партии способствуют формированию и выражению воли народа на основе политического плюрализма и участвуют в политической жизни. Их структура и деятельность должны соответствовать демократическим нормам (часть 2 статьи 28 Конституции Республики Таджикистан). "Права и свободы человека и гражданина определяют цели, содержание и применение законов, деятельность законодательной, исполнительной и местной властей, органов местного самоуправления и обеспечиваются судебной властью" (часть 2 статьи 14 Конституции Республики Таджикистан). 

В  статье 30 Конституции присутствует норма, гласящая, что "каждому гарантируется свобода слова, печати, право на пользование средствами информации. Перечень сведений, составляющих государственную тайну, опре​деляется законом". Тем не менее, право граждан на информацию прямо не закреплено в Конституции. Доступ к информации и обязанности государственных органов по информированию общественности о готовящихся законопроектах и этапах обсуждения проектов, также не получили закрепления в Конституции Республики Таджикистан.

Особо важную роль в обеспечении прав граждан на участие в правотворчестве имеет вопрос о реальном обеспечении верховенства Конституции и законов страны в общественной и государственной жизни. В частности, в Конституции страны подчеркнуто, что "Конституция Таджикистана обладает высшей юриди​ческой силой, ее нормы имеют прямое действие. Законы и другие правовые акты, противоречащие Конституции, не имеют юридической силы. Государство и все его органы, должностные лица, граждане и их объединения обязаны соблюдать и исполнять Конституцию и законы республики». А в статье 5 Конституции Республики Таджикистан закреплено, что жизнь, честь, достоинство и другие естественные права человека неприкосновенны. Права и свободы человека и гражданина признаются, соблюдаются и защищаются государством.

Важной формой участия в правотворческой деятельности является использование права на законодательную инициативу. Такое право предоставлено узкому кругу субъектов права, которые будут перечислены ниже. 

Что касается лиц, не имеющих права законодательной инициативы, то законодатель их право на участие в правотворчестве  оставляет на усмотрение лиц, имеющих право на законодательную инициативу. Так, законодатель устанавливает, что "Проекты законов или законодательные предложения государственных и общественных органов, не обладающих правом законодательной инициативы или отдельных граждан могут быть внесены в Маджлиси намояндагон через органы, обладающие правом законодательной инициативы или членов Маджлиси милли и депутатов Маджлиси намояндагон" (статья 55 Конституционного закона Республики Таджикистан «О Маджлиси Оли Республики Таджикистан». Это следует рассматривать как ограничение права общественности на участие в правотворчестве.   

При урегулировании вопросов информирования о готовящихся законопроектах, этапах их обсуждения, в таджикском законодательстве действует принцип, что это право общественности закрепляется в материально-правовых нормах Конституции и других законах, которые предоставляют гражданам возможность участия в правотворчестве, но процессуально процедурные нормы, то есть, по существу механизм реализации этих прав, в законодательстве, по существу, отсутствует.
В соответствии со статьей 3 Закона Республики Таджикистан "О нормативных правовых актах" от 8 декабря 2003 года правотворческими органами Республики Таджикистан являются Маджлиси Оли, Президент, Правительство, министерства, Госкомитеты, орган государства, управомоченный издавать нормативные правовые акты в соответствии с предоставленными ему полномочиями. Органы законодательной и исполнительной власти издают  нормативные правовые акты в пределах полномочий, предоставленных им Конституцией, конституционными законами и законами Республики Таджикистан, Правительство – указами Президента, а министерства и ведомства – указами Президента и постановлениями Правительства Республики Таджикистан.

Президент, Правительство Республики Таджикистан вправе делегировать часть своих правотворческих полномочий подведомственным им органам, если это не противоречит Конституции и законам Республики Таджикистан. Орган, издавая нормативный правовой акт в порядке реализации делегированного полномочия, ссылается на закон или иной нормативный правовой акт, которым ему делегировано соответствующее полномочие (статья 11 Закона Республики Таджикистан "О нормативных правовых актах").

Подготовка проектов Конституционных законов, законов и иных нормативных правовых актов Республики Таджикистан осуществляется, как правило, на основе программ в целях: создания научно-обоснованной системы нормативных правовых актов; обеспечения гласности в правотворческой деятельности; обеспечения комплексности и исследовательского решения правотворческих задач; совершенствования организации права подготовительных работ, аналитической оценки проектов научного прогнозирования эффективности новых правотворческих решений, усиления контроля за сроками подготовки проектов нормативных правовых актов (статья 28 Закона Республики Таджикистан "О нормативных правовых актах").

Согласно статье 58 Конституции Республики Таджикистан от 6 ноября 1994 года, право законодательной инициативы принадлежит: 

Члену Маджлиси милли, 

депутату Маджлиси намояндагон, 

Президенту Республики Таджикистан,

Правительству Республики Таджикистан, 

Маджлису народных депутатов Горно-Бадахшанской автономной области.
Президент Республики Таджикистан разрабатывает и утверждает программы подготовки проектов законодательных актов, которые Президент намерен внести на рассмотрение законодательного органа. Правительство Республики Таджикистан разрабатывает и утверждает программы подготовки проектов законодательных актов, которые  Правительство  намерено внести на рассмотрение  законодательного  органа,  а также программы подготовки проектов постановлений Правительства.

Международно-правовые акты, признанные Таджикистаном, являются составной частью правовой системы республики. В  случае несоответствия законов республики признанным международно-право​вым актам применяются нормы международно-правовых актов. Законы и признанные Таджикистаном международно-правовые акты вступают в силу после их официального опубликования (статья 10 Конституции Республики Таджикистан).
Участие общественности в принятии решений в процессе

законотворчества и подготовки законов

В процессе организации гражданского общества и установления демократических принципов главным вопросом является  участие общественности в принятии решений. Все чаще этот вопрос находит понимание и включается  в стратегические документы, как на национальном, так и на международном уровне, как неотъемлемый компонент, обеспечивающий  многостороннее рассмотрение проблем и принятие оптимального варианта решения. 

Целью участия общественности является создание партнерства для обеспечения возможности использования коллективной энергии и потенциала всех заинтересованных сторон. Участие способствует привлечению всех заинтересованных лиц во всех секторах к процессу принятия решений, преодолению различий во мнениях, содействует прозрачности и отчетности процесса, а также обеспечиванию равных результатов для всех заинтересованных.
Уровень участия общественности  может быть различным, начиная с простого обмена информацией. Это необходимое условие, без соблюдения которого  не одна из более высоких степеней участия не может быть достигнута, Далее – это проведения консультаций, в рамках которых выясняются точки зрения без каких бы то ни было обязательств действовать на их основе. Самый высокий уровень участия – совместное принятие решений и выдвижение  субъектами права законодательных инициатив. 

На сегодняшний момент в Таджикистане участие осуществляется на всех описанных выше уровнях, причем его организация происходит как «сверху вниз»,  когда инициатором выступают различные правительственные организации и ведомства, так и «снизу вверх», когда инициаторами   являются различные объединения, такие как НПО, профсоюзы и ассоциации. Наиболее распространено участие в виде информирования общественности, а также проведение консультаций  по различным вопросам. 

Разработанный отдельными гражданами или общественными организациями проект закона, может быть выдвинут любым субъектом  законодательной инициативы. Как правило, разрабатываемые проекты сначала проходят обсуждение в виде круглого стола с участием депутатов Маджлиси намояндагон или  членов Маджлиси милли, потом представляется в Совет Маджлиси намояндагон, который передает данный проект комитетам и комиссиям на изучение либо сразу поручает нескольким депутатам изучить и вынести на обсуждение Парламента в порядке законодательной инициаты.
В частности, ряд НПО в 1997 году выходили с предложением принять новый Закон Республики Таджикистан «Об общественных объединениях». Был подготовлен проект закона. Новый закон был принят  Парламентом 23 мая 1998 года (№ 644). Также рядом НПО был подготовлен проект Закона «О благотворительной деятельности», который в течении 1999-2001 годов четыре раза обсуждался на круглых столах и конференциях. Закон был принят Парламентом 22 апреля 2003 года. Бывают случаи, когда разработанный проект закона, хотя в его разработке и обсуждении принимали участие ряд субъектов законодательной инициативы, потом ими же отвергаются. Такими проектами законов, в частности, были, проект Закона «О средствах массовой информации» в 2000 году, Закон  «О внесении изменений и дополнений в  Конститутционный Закон «О выборах в Маджлиси Оли Республики Таджикистан». 

Право на всенародное обсуждение законопроектов

В Республике Таджикистан законопроекты передаются в Маджлиси Оли, который в соответствии с пунктом 2 статьи 57 Конституции Республики Таджикистан может принять решение о вынесении законопроекта на всенародное обсуждение. Это проводится, в основном, по особо важным законопроектам, где весь народ должен высказать свое мнение в связи с изменением законодательства. Но, в практике Республики Таджикистан еще не было случая, чтобы проект закона выносился на всенародное обсуждение по инициативе общественности. Как правило, проекты выносятся по инициативы депутатов  Парламента. В частности, последнее всенародное обсуждение проекта прошло в 2003 году в связи принятием Закона «О высшем и профессиональном послевузовском образовании». К настоящему времени закон уже принят и вступил в силу. Данное обстоятельство характеризует данный процесс как пассивную форму участия общественности в процессе правотворчества.

Постановление о внесении законопроектов на всенародное обсуждение принимается большинством голосов от общего числа депутатов Маджлиси намояндагон. В постановлении указываются сроки проведения обсуждения и комитет Маджлиси намояндагон, отвечающий за обобщение предложений граждан и юридических лиц по обсуждаемому законопроекту. Специального механизма по сбору предложений нет. При вынесении того или иного проекта закона назначается ответственный или головной комитет, как правило, группу по обобщению поступивших предложений возглавляет (возглавляют) авторы проекта закона из депутатов Маджлиси намояндагон - нижней палаты Парламента. Все поступившие предложения учитаваются и записываются в виде реестра в соответствии с нумерацией статей (частей каждой статьи) проекта, а потом обсуждаются с приглашением заинтересованных сторон. Когда работа по первичному обсуждению закончена, только тогда постатейное обсуждение проходит на расширенном заседании головного комитета. Одобренный проект закона выносится на Совет Маджлиси намояндагон, а потом на сессию. 

В большинстве случаев проекты закона принимаются с первого чтения. Если Маджлиси намояндагон не принимает проект закона в первом чтении, то на второе чтение он выносится только по мере его подготовленности или в зависимости от решения сессии. Например, тот же Закон «О высшем и послевузовском профессиональном образовании» был вынесен на всенародное обсуждение именно после первого чтения законопроекта. До второго чтения понадобилась еще 8 месяцев. Другой Закон «О нормативных правовых актах» в новой редакции, был отложен на неопределенный срок, а принят спустя 6 месяцев. Как правило, во втором чтении проекты законов рассматривается не ранее чем через 2-2,5  месяца.

Непосредственное народовластие осуществляется путем волеизъявления граждан в форме всеобщего голосования   (референдума). На сегодня действует Конституционный закон о референдуме от 4 ноября 1995 года, в соответствии с которым законодательство о референдуме Республики Таджикистан состоит из Конституции Республики Таджикистан, Конституционного Закона Республики Таджикистан  «О референдуме» и  других законов Республики Таджикистан.

Граждане имеют право участвовать в референдуме свободно и  непосредственно. Свобода голосования выражается в том, что граждане, участвующие на референдуме обладают полной возможностью по собственной воле без всякого принуждения участвовать в голосовании за и против.  Голосование на референдуме осуществляется тайно,  контроль за волеизъявлением граждан не допускается, при этом граждане Республики Таджикистан участвуют в референдуме на равных основаниях по месту своего постоянного или временного проживания. Каждый гражданин имеет один голос.

В ходе подготовки проведения референдума  обеспечивается  широкая гласность, участие общественности. Это выражается в том, что политические партии,  профсоюзы, другие общественные объединения, зарегистрированные в установленном законом порядке,  государственные и общественные органы, участвующие в организации и проведении референдума,  осуществляет  свою  деятельность также открыто и гласно  с соблюдением действующего законодательства Республики Таджикистан. Плюрализм мнений при принятии  решения на референдуме заключается в том, что политическим партиям,  профессиональным союзам, другим общественным объединениям, трудовым коллективам и гражданам гарантируется право беспрепятственной агитации за или против вопроса,  выносимого на референдум. 

Все решения,  касающиеся референдума, и вопросы, выносимые на референдум,  подлежат опубликованию средствами массовой информации в течение десяти дней с момента их принятия Маджлиси намояндагон Маджлиси Оли Республики Таджикистан или Президентом. Референдум может проводиться по инициативе субъектов, обладающих правом законодательной инициативы. Но решение о проведении может приниматься только нижней палатой Парламента или Президентом страны. Референдум должен быть проведен не ранее 2 месяцев, но не позднее 4 месяцев со дня принятия решения о проведении.  

Специальным или особым референдумом является референдум проводимый по внесению изменений и дополнений в Конституцию Республики Таджикистан. Этот вопрос регулируется, прежде всего, статьями 98 и 99 Конституции Республики Таджикистан, Конституционным законом «О референдуме» и Регламентом Маджлиси намояндагон. 

Предложения по изменению и дополнению в Конститу​цию вносятся Президентом или не менее чем одной третью голосов от общего числа Маджлиси милли и депутатов Маджлиси намояндагон, которые публикуются в печати за три месяца до референдума. И в данном случае референдум проводится, по инициативе Президента или  двух третей депутатов Маджлиси намояндагон. Соответственно, и предложения по внесению изменений и дополнений в Конституцию Республики Таджикистан должны вначале поступить именно в адрес этих двух субъектов. 

Комиссии референдума своевременно информируют население  о  своем составе,  месте  нахождения и времени работы,  об образовании участков для голосования и списках граждан,  имеющих право участвовать в  референдуме. На заседаниях комиссий референдума,  в помещениях для голосования в день референдума и при подсчете голосов, при определении результатов референдума вправе присутствовать по одному представителю от  политических  партий,  профсоюзов и иных общественных объединений,  трудовых коллективов,  средств массовой информации, а также наблюдатели от других государств,  международных организаций.  Их полномочия  подтверждаются соответствующими документами. При этом закон устанавливает, что политические партии,  профсоюзы, другие общественные объединения, трудовые коллективы заявляют окружной  комиссии  референдума  о  своих представителях  не позднее, чем за пять дней до референдума.

Вмешательство указанных представителей и наблюдателей  в  процесс голосования  и деятельность комиссий запрещается.  Однако они вправе с разрешения председателя соответствующей комиссии по  проведению  референдума  ставить  вопросы и требовать их пояснения,  обращать внимание членов комиссии и присутствующих на  допущенные  нарушения   вышеуказанного Конституционного Закона «О референдуме».

Участие общественности в комитетах и комиссиях

Как отмечалось выше, на основании собранных мнений подготавливаются предложения, поправки, передаваемые на рассмотрение Парламента и соответствующих парламентских комитетов. Комитеты могут образовать соответствующие рабочие комиссии. Эти комиссии изучают их и, если необходимо, принимают во внимание. Рассмотрение законопроектов в комитетах является наиболее важным этапом законотворческого процесса в Парламенте. Именно в этих комитетах предлагаемые к принятию законы подвергаются наиболее интенсивному обсуждению, и именно на этой стадии представители общественности получают реальную возможность быть услышанными.

Ни один аспект парламентской деятельности не должен быть скрыт от общественности, поэтому на заседания комитетов часто допускаются представители общественности, но только как наблюдатели, то есть их присутствие не дает им права участвовать в работе и тем более – в голосовании. Приглашение представителей общественности и СМИ решается каждым комитетом или головным комитетом самостоятельно.  Как правило, приглашают тех лиц и организации, которые либо участвовали в разработке проекта закона, либо данный проект имеет отношение к их деятельности.

В соответствие же с пунктами 3 и 5 статьи  18 Регламента Маджлиси Намояндагон Маджлиси Оли (РМН),  на заседание комитета и комиссии могут быть приглашены эксперты, а также представители общественных объединений. Кроме этого, для выяснения фактического положения дел и общественного мнения по вопросам законопроектной деятельности комитеты и комиссии могут проводить конференции, совещания, круглые столы, семинары и принимать участие в их работе.

Как отмечено в статье 19 РМН, для подготовки отдельных вопросов комитеты и комиссии Маджлиси намояндагон могут создавать рабочие группы из специалистов и ответственных работников общественных предприятий и учреждений,  вправе привлекать к своей работе других экспертов по проведению независимой экспертизы законопроектов. Это право Парламента определяется тем, что в соответствии с законодательством все субъекты права должны оказывать помощь в осуществлении депутатами и Парламентом в целом своих полномочий. Поэтому и на практике, бывает нередко, когда Парламент требует от общественных объединений представления им необходимых документов, письменных заключений, справок и других материалов, необходимых для деятельности комитетов и комиссий, направлять им письменные запросы и обращения граждан.

В соответствии со статьей 102 РМН при необходимости, по решению Совета Маджлиси намояндагон, законопроект направляется как в государственные органы, так и в другие организации, которые обладают значительными знаниями о законах, затрагивающих их интересы, для получения заключений и проведения экспертизы. Под «другими организациями» могут подразумеваться специализированные НПО, которые привлекаются как в подготовке своих законодательных предложений опытными специалистами, так и в анализе предложенного законопроекта (например, женские НПО – по гендерным вопросам, экологические  НПО – по вопросам экологии и т.д.). К сожалению, в Парламенте нет какой-либо специальной базы данных НПО (экспертов). Но имеется специальный комитет, который отвечает за разработку и принятие законодательства Республики Таджикистан в данной области. Специальная структура по работе с НПО и другими институтами гражданского общества имеется в Аппарате Президента Республики Таджикистан, которым руководит в целом Госсоветник Президента по социальной политике.

На данном этапе законотворчества следует особо отметить роль общественности  в Парламентских комиссиях. Так, в частности, в результате обсуждения законопроектов и на основании собранных мнений, подготавливаются предложения и поправки, передаваемые в Парламент  и в его соответствующие комиссии. Эти комиссии изучают представленные поправки и предложения, а затем  в случае  необходимости и целесообразности, принимают во внимание.

Консультации с заинтересованными лицами и организациями

Учитывая, что законы должны отражать актуальные и реальные общественные проблемы, целью законотворческого процесса в целом должно являться решение таких проблем и таким  образом, чтобы они были приемлемы для большинства их адресатов и имели реальный шанс реализации на практике. Законодателю необходимо исходить из того, что принятие каждого закона должно быть сопряжено с детальным и обоснованным осмыслением его последствий, причем как с точки зрения его действия, так и с точки зрения восприятия населения. Именно на это направлено широкое участие общественности  в процессе законотворчества, которое способствует решению сложных и  компромиссных проблем не только в  политической  жизни общества, но и в экономической и социальной. 

На определенной стадии прохождения законопроекта, как правило, проводятся консультации с заинтересованными в его содержании лицами и организациями вне Парламента, а так же специалистами. Такие консультации осуществляются обычно на так называемой комитетской стадии рассмотрения законопроекта путем выслушивания заинтересованных организаций и частных лиц.

В соответствии со статьей 25 Конституции Республики Таджикистан, государственные органы, общественные объединения и должностные лица обязаны обеспечить каждому возможность получения и ознакомления с документами, касающимися его прав и интересов, кроме случаев, предусмотренных законом, то есть проведением всенародного обсуждения, являющегося одной из эффективных форм принятия решений по законопроекту. 

Законопроекты обсуждаются на промышленных предприятиях, в сельской местности, общественных организациях, учебных заведениях, в органах государственной власти  на местах – хукуматах, джамоатах до принятия, в некоторых случаях, и после. Как правило на такое обсуждение проекта закона выезжает, если это крупная организация или коллектив, авторы законопроекта либо члены комиссии, кому поручено обобщение обсуждения законопроекта. В целом, для проведения обсуждения законопроекта головным комитетом Парламента по данному обсуждаемому законопроекту составляется план-проспект, в соответствии с которым, включаются в календарный график соответствующие организации и учреждения, в которых проводится обсуждение. Каждый коллектив или группа людей имеет право самостоятельно проводить такое обсуждение или выйти с предложением или приглашением представителя от Парламента или другой государственной структуры на обсуждение проекта закона. 
Министерства и ведомства  Республики Таджикистан  разрабатывают и представляют в Правительство на утверждение программы подготовки проектов законодательных актов Республики Таджикистан, указов Президента Республики Таджикистан, постановлений Правительства Республики Таджикистан,  разработка которых поручена данному министерству, ведомству или которые они намерены разработать по собственной инициативе, а также проектов нормативных правовых актов данного министерства, ведомства (статья 29  Закона  «О нормативных правовых актах»). 
Текущие программы правоподготовительных  работ разрабатываются  как правило, сроком на один год. При необходимости разрабатываются перспективные программы правоподготовительных работ на срок до пяти лет и более, которые учитывают и конкретизируют в текущих программах правоподготовительных работ.

При разработке целевых комплексных программ  Республики Таджикистан  в них выделяются разделы, предусматривающие подготовку и принятие соответствующих законодательных и иных нормативных правовых актов. Программы правоподготовительных работ не исключают подготовки  проектов нормативных правовых актов вне программ по поручениям правотворческих органов или по собственной инициативе (статьи 30, 31 Закона  «О нормативных правовых актах»).
В Республике Таджикистан подготовка проектов нормативных правовых актов осуществляется либо самим правотворческим  органом, либо  по его поручению подведомственными ему органами,  учреждениями,  организациями, либо указанными органами, учреждениями, организациями по собственной инициативе. Правотворческий орган может заказать подготовку первоначального проекта нормативного правового акта на договорной  основе государственным органам, общественным объединениям, научным учреждениям, отдельным ученым или их коллективам. Правотворческий орган вправе поручать  подготовку альтернативных проектов нескольким органам, учреждениям, организациям,  лицам или заключать с ними договоры, а также объявлять конкурсы на лучший проект (статья 44 Закона  «О нормативных правовых актах»).

Координация работы с общественностью

Маджлиси  намояндагон, организационный отдел и другие структурные подразделения Аппарата Маджлиси намояндагон и Маджлиси Милли обеспечивают техническую помощь, а также при необходимости в целях принятия объективного решения могут приглашать ученых и специалистов в качестве экспертов для содействия в выработке единого текста закона.

Маджлиси намояндагон имеет ряд организационных структур, которые проводят консультационные работы с общественностью. Так, Аппарат Маджлиси намояндагон подготавливает материалы для публикации документов Маджлиси намояндагон, его Совета, комитетов, комиссий и организует освещение их деятельности в средствах массовой информации.

Секретариат Маджлиси намояндагон по поручению руководства подготавливают ответы на отдельные письма и обращения граждан, направляет их на рассмотрение в соответствующие учреждения и организации.  Обычно, все поступающие в Парламент обращения и письма распределяются по подведомственности. Если они непосредственно касаются организации и деятельности Парламента или юридических вопросов, то они через юридический отдел или иную ответственную структуру получает свое оформление и готовится ответ, делается по нему депутатский запрос и т.д. Все другие письма и обращения рассылаются по их подведомственности, то есть переправляются после соответствующей регистрации основному адресату.  Юридический отдел, в свою очередь, осуществляет подготовку необходимых материалов по разъяснению действующих законов Республики Таджикистан по запросам граждан. 

Одним из важных координационных органов по работе с общественностью является Отдел писем и приема граждан (глава 7 Положения об Аппарате Маджлиси Намояндагон). Он рассматривает письменные и устные заявления граждан, ведет учет и регистрацию, контроль за их исполнением в государственных и общественных органах, проверку по обращениям граждан. При этом, в соответствии с законодательством страны, под контролем за их исполнением понимается процедура исполнения своих обязанностей тем или иным органом по ответу на запрос или письмо, как это предусмотрено в Законе Республики Таджикистан, в частности «Об обращениях граждан» от 1996 года. Кроме того, отдел писем и приема граждан  отвечает за составление плана приема граждан и его исполнение; осуществляет регулярный анализ и обобщение обращений граждан в Маджлиси намояндагон и его органы. 

Согласно пункту «г» статьи 15.1. Положения об Аппарате Маджлиси намояндагон, его отделы, выполняя возложенные на них функции, имеют право привлекать работников общественных организаций и научных учреждений для участия в подготовке вопросов, вносимых на рассмотрение Маджлиси намояндагон, его Совета, комитетов и комиссий и  направлять по принадлежности в государственные и общественные органы для рассмотрения предложения, тем самым законодательно закрепить их право на участие в законотворчестве. Такой постоянной структурой, в частности, является группа юристов - ученых и преподавателей при юридическом факультете ТГНУ, который постоянно участвует в разработке, а в основном в даче экспертных заключений по разрабатываемым законопроектам.                       
Право на общественные (парламентские) слушания

Участие общественности в парламентских слушаниях, …

Другим важным правом граждан, призванным обеспечивать им участие в правотворчестве, является их право  на общественные (парламентские) слушания. 

В соответствии с частью 5 статьи 53 Конституции Республики Таджикистан Маджлиси милли проводит парламентские слушания по вопросам, относящимся к его ведению. Парламентские слушания  в Маджлиси милли проводятся по инициативе Председателя Маджлиси милли, заместителей Председателя Маджлиси милли, комитетов и комиссий Маджлиси милли в пределах их полномочий, или одной трети от общего числа членов Маджлиси милли Маджлиси Оли Республики Таджикистан. Парламентские слушания могут проводиться совместно с комитетами и комиссиями Маджлиси намояндагон Маджлиси Оли Республики Таджикистан. Маджлиси милли может проводить как открытые, так и закрытые парламентские слушания (статья 35 Регламента совместных заседаний Маджлиси милли и Маджлиси намояндагон Маджлиси Оли Республики Таджикистан).

Парламентские слушания включают в себя краткое вступительное слово председательствующего о существе обсуждаемого вопроса, его значимости, порядке проведения заседания, составе приглашенных лиц. Затем предоставляется слово представителю комитета, комиссии  Маджлиси намояндагон продолжительностью до 20 минут для доклада по обсуждаемому вопросу. Далее выступают участвующие в парламентских слушаниях депутаты Маджлиси намояндагон и приглашенные лица. Приглашенные лица выступают на парламентских слушаниях только с разрешения председательствующего
. На парламентских слушаниях могут приниматься рекомендации по обсуждаемому вопросу. Рекомендации парламентских слушаний принимаются большинством депутатов, принявших участие в парламентских слушаниях.

Комитет по социальным вопросам, семьи, охране здоровья и экологии Маджлиси намояндагон Маджлиси Оли Республики Таджикистан 10 декабря 2002 года в Таджикском Техническом Университете провел  общественные слушания по законопроекту «Об Экологической Экспертизе». Данные слушания были первыми общественными слушаниями, на которых представителям общественности была предоставлена возможность, высказать свои комментарии по законопроекту наряду с приглашенными экспертами с государственных органов и ведомств. Целью проведения общественных слушаний являлось повышение прозрачности законодательного процесса и увеличение участия общественности в процессе принятия решений через сбор замечаний, предложений и комментариев от общественности - простых граждан, общественных организаций, профсоюзов, деятели науки и т. д. по обсуждаемому в настоящий момент законопроекту «Об экологической экспертизе», представленный на рассмотрение в Маджлиси Оли Хукуматом РТ. 

Американская Ассоциация Юристов/Центрально-Европейская и Евразийская Правовая Инициатива, финансируемая ЮСАИДом и НПО «Дружина по охране природы» предоставили техническое содействие в организации данных общественных слушаний. 

Участники предоставили свои комментарии к законопроекту перед депутатами Маджлиси намояндагон Парламента РТ. Представители общественности, желающие выступить были зарегистрированы утром в день проведения общественных слушаний и ограничились своими устными комментариями, а также, общественность предоставила свои письменные комментарии по законопроекту. 

Парламентские слушания, как правило, открыты для  представителей средств массовой информации и общественности (часть 1 статьи 38 Регламента совместных заседаний Маджлиси милли и Маджлиси намояндагон Маджлиси Оли Республики Таджикистан"). Специальной процедуры получения разрешения  на участие в парламентских слушаниях для  общественности и СМИ нет. Как правило и в таких случаях этот вопрос оставлен на усмотрение Парламента, что, конечно же требует совершенствования.

На закрытых парламентских слушаниях обсуждаются вопросы, связанные с государственной, служебной или иной, охраняемой законом тайной (часть 2 статьи 38 Регламента совместных заседаний Маджлиси милли и Маджлиси намояндагон Маджлиси Оли Республики Таджикистан").

Парламентские слушания проводятся  в здании Маджлиси намояндагон либо в других  государственных учреждениях. В исключительных случаях, по решению Маджлиси намояндагон, парламентские слушания проводятся за пределами города Душанбе (часть 2 статьи 82 Регламента  Маджлиси намояндагон Маджлиси Оли Республики Таджикистан)

На парламентских слушаниях депутатами Маджлиси намояндагон с участием приглашенных могут обсуждаться: законопроекты, требующие открытого обсуждения; международные договора Республики Таджикистан, представленные на ратификацию; проект Закона «О государственном бюджете» и т. д. (статья 81 РМН МО РТ). 

В соответствии со статьей 12 РМН, Маджлиси намояндагон может организовывать парламентские (открытые) слушания для решения возникших в ходе обсуждения законопроекта противоречий. На них через персональные уведомления, письма, повестки приглашаются граждане и организации, если они заинтересованы в участии в таких слушаниях. Кроме этого, как указано в пункте 2 статьи 43 РМН, общественность может  присутствовать на закрытых заседаниях Маджлиси намояндагон, но  только по специальному приглашению. 
В соответствие с пунктами 3 и 4 статьи 6 Регламента совместных заседаний Маджлиси милли и Маджлиси намояндагон Маджлиси Оли Республики Таджикистан, также на заседания могут быть приглашены представители общественных организаций и другие лица. Председательствующий информирует депутатов о составе и количестве приглашенных на заседание. Для приглашенных в зале отводятся специальные места. Они не имеют права вмешиваться в работу заседания.

… в первом и втором чтении 

Согласно статье 104 РМН, Маджлиси намояндагон осуществляет рассмотрение законопроектов в одном или двух чтениях. В соответствии с пунктом 4 данной статьи отводится время для ответов на вопросы о значимости законопроекта, после чего заслушиваются предложения и замечания как самих депутатов и должностных лиц Маджлиси милли, Маджлиси намояндагон Маджлиси Оли, так и других лиц, приглашенных на обсуждение закона. Под «другими лицами» в данном случае подразумеваются представителей общественности. Их присутствие говорит о том, что общественность будет свидетелем процессов принятия решений по законопроекту. 

Согласно пункту 2 статьи 114 РМН, при повторном рассмотрении отклоненного закона с учетом всех изменений и дополнений Маджлиси милли, на заседании Маджлиси намояндагон принимают участие приглашенные лица. Под «приглашенными лицами» в данном случае имеются в виду  представители того органа, который стал инициатором отклонения,  специалисты из различных структур, например, юридического  отдела Исполнительного Аппарата Президента или из Министерства юстиции, так и  представители общественных учреждений и организаций. 
Ответственный комитет с участием инициатора законопроекта в установленные сроки вносит законопроект на рассмотрение во втором чтении в соответствии с положениями настоящего Регламента, в том числе составляет, предусмотренные настоящим Регламентом, таблицы поправок, поступивших в входе всенародного обсуждения (ст. 136 Регламента Маджлиси намояндаго Маджлиси Оли РТ).

Регламент Маджлиси намояндагон предусматривает возможность участия приглашенных лиц на заседаниях Маджлиси намояндагон, когда тот рассматривает отклоненный законопроект со всеми дополнениями, представленный Маджлиси Милли. Под «приглашенными лицами» опять же подразумеваются  представители общественных организаций и учреждений, которые компетентны в рассматриваемом  вопросе, являются специалистами (разработчики законопроекта, члены рабочей группы по оставлению законопроекта, юристы и т. п.). 

Место общественности в Парламентских комиссиях

В соответствие с пунктом 5 статьи 115 РМН, организационное,  информационное  и  документационное  обеспечение  работы согласительной комиссии осуществляют Организационный отдел и другие структурные подразделения Аппарата Маджлиси намояндагон и Аппарата Маджлиси милли, которые  вправе при необходимости приглашать ученых и специалистов в качестве экспертов для содействия в выработке единого текста закона.

Вопрос участия граждан в принятии тех или иных законов или информирования граждан о принятых решениях закреплен не только в Регламентах Парламента страны, но и в ряде других законов республики. Так, на уровне Парламента страны есть три Регламента – Совместных заседаний обеих палат и каждой палаты в отдельности). Этот вопрос получил отражение, в частности в Конституционном законе "О государственной власти на местах".  Например, в Регламенте совместных заседаний обеих палат Парламента записано, что совместные заседания Маджлиси милли и Маджлиси намояндагон проводятся открыто (часть 1 статьи 6 Регламента совместных заседаний Маджлиси милли и Маджлиси намояндагон Маджлиси Оли Республики Таджикистан"). На такие заседания могут быть приглашены представители общественных организаций, средств массовой информации и другие лица. И здесь вопрос - кого и как приглашать оставлено на усмотрение государственного органа.

Совет Маджлиси намояндагон осуществляет следующие полномочия: организацию планирования законодательной работы; предварительное рассмотрение проектов законов и других документов; анализ предложений и замечаний депутатов, высказанных на сессии Маджлиси намояндагон и принятие по ним соответствующих решений (пункты 5, 6, 7 статьи 46 Конституционного закона Республики Таджикистан «О Маджлиси Оли Республики Таджикистан». 

СМИ, как часть общественности в процессе законотворчества

На сегодня СМИ являются основным источником информации для большинства граждан. Именно от СМИ во многом зависит то, как люди будут относиться к законодательным процессам, зависит уровень правовой культуры в обществе. Принцип гласности в законотворческой деятельности обеспечивается  и через  средства массовой информации, которые представляют собой определенную  часть общественности.

Законодательные акты, указы Президента, постановления Правительства, а также общеобязательные  акты министерств, государственных комитетов и ведомств, то есть акты, распространяющие свое действие  на неподведомственные им предприятия, учреждения, организации, а также на граждан и их объединения, публикуются (кроме актов, содержащих государственную или  иную охраняемую законом тайну) в открытых официальных изданиях и вступают в силу при условии их опубликования в этих изданиях. Порядок официального опубликования законодательных актов определяется законом. Порядок официального опубликования  актов Президента и актов Правительства Республики Таджикистан устанавливается Положением, утвержденным Президентом Республики Таджикистан. Порядок официального опубликования актов министерств, государственных комитетов и ведомств устанавливается Правительством Республики Таджикистан (статьи 53, 54, 55 Закона Республики Таджикистан «О нормативных правовых актах»). 

Органами официального опубликования законов и других подзаконных актов являются газета "Джумхурият" (Орган Президента и Правительства Республики Таджикистан), Ахбори Маджлиси Оли Республики Таджикистан, Свод законов Республики Таджикистан, для решений    Президента и Правительства таким органом является сборник "Решения Президента и Правительства Республики Таджикистан". 
Парламент Республики Таджикистан поддерживает тесные контакты со СМИ и использует их для освещения своей деятельности, располагая тем самым к сотрудничеству широкие слои населения, опираясь на статью 30 Конституции Республики Таджикистан, в которой каждому гарантируется свобода слова, печати, право пользоваться средствами информации

Парламентские слушания, как правило, открыты для представителей средств массовой информации и общественности (часть 1, ст. 38  Регламента совместных заседаний Маджлиси милли и Маджлиси намояндагон Маджлиси Оли Республики Таджикистан).

Действующий Регламент Маджлиси намояндагон предусматривает возможность ведения прямых, не редактируемых радио- и телевизионных трансляций и записи заседаний Маджлиси намояндагон. Согласно статье 42 и пункту 9 статьи 16 РМН, заседания Маджлиси намояндагон  проводятся открыто и освещаются в средствах массовой информации – на радио, по телевидению, в республиканских и городских газетах и журналах. Представители средств массовой информации могут присутствовать на заседаниях Маджлиси намояндагон в случае их аккредитации Маджлиси намояндагон для освещения хода работы и содержания законопроекта, доведения его до сведения общественности при помощи всех имеющихся средств и, прежде всего, прессы.

В соответствии с пунктом 9 статьи 16 РМН, право СМИ участвовать на открытых слушаниях и заседаниях комитетов Маджлиси намояндагон является важным шагом по прозрачности законодательных процессов, так как освещение этих процессов может проинформировать граждан и собрать предложения  по предложенным законопроектам. 

В свою очередь, в соответствие с пунктами 3 и 4 статьи 6 Регламента совместных заседаний Маджлиси милли и Маджлиси намояндагон Маджлиси Оли Республики Таджикистан, открытые совместные заседания также передаются по радио и телевидению, информация о них печатается в изданиях Маджлиси Оли, средствах массовой информации и доводятся до сведения масс.

В целом, нельзя забывать о том, что СМИ выполняют не только чисто информационные, но и образовательные, и просветительские функции, так как зачастую помогают обобщить, изложить в популярной и доступной форме всю информацию о деятельности по принятию новых законов.

Действующее законодательство предусматривает возможность  освещения хода подготовки и проведения референдума средствами массовой информации, а  их представителям гарантируется беспрепятственный доступ на все собрания и заседания, связанные с референдумом, и получение соответствующей информации.

Проекты нормативных правовых актов, непосредственно затрагивающих интересы граждан, а также проекты других важнейших актов по решению правотворческого органа могут быть обнародованы средствами массовой информации для общественного обсуждения. Поступившие предложения и замечания учитывают при доработке проектов. 

Место и роль партий и общественных  объединений

Особую роль в  процессе правотворчества играют  такие субъекты правотворческой инициативы, которые  отражают мнения граждан и их «правовые ожидания», «лоббизме», как политические партии, фракции, участие консультанты, эксперты общественных объединений, инициативных групп и т. д. Это связано с тем, что в  Таджикистане конституционно признается политическое многообразие и многопартийность. Политическое многообразие означает наличие разнообразных направлений в практической и политической деятельности - в агитации за или против определенных течений политической жизни, за то или иное решение  вопросов, выносимых на референдум, а соответственно, в процессе законотворчества. 

Важнейшую роль в политической деятельности играет её организационная часть - создание и деятельность политических партий и других общественных объединений, примыкающих к партиям или самостоятельно стремящихся к осуществлению конституционно допустимых политических целей. 

Право граждан на объединение в политические партии предусмотрено в статье 28 Конституции Республики Таджикистан и в Законе Республики Таджикистан «О политических партиях» от 13 ноября 1998 года. Граждане вправе участвовать в создании политических партий, в том числе имеющих демократический, религиозный и атеистический  характер, профессиональных союзов и других общественных объединений, добровольно входить в них и выходить из них.   Данное право также закреплено в  Законе Республики Таджикистан  «Об общественных объединениях» от 23 мая 1998 года. Предметом регулирования данного Закона являются общественные и связанные с ними отношения,  возникающие в связи с реализацией гражданами Республики Таджикистан  конституционного  права  объединяться,  а также в связи с созданием, деятельностью, реорганизацией и ликвидацией общественных объединений.

Общественные объединения создаются в целях  реализации  и  защиты гражданских, политических, экономических, социальных и культурных прав и свобод граждан. Общественные объединения,  независимо от их организационно-правовых форм, равны перед законом. Деятельность общественных объединений основывается на принципе добровольности,  равноправия, самоуправления и  законности. Участие общественности в политической жизни общества выражается не только посредством создания и деятельности общественных объединений, но и главенствующее место в этом процессе отводится  принятию решений. 

В соответствии с Законом Республики Таджикистан «О политических партиях», главной задачей политической партии как  общественной организации является участие в политической жизни общества  посредством формирования политической воли граждан.

Цели и  задачи политической партии отражаются в ее уставе и программе, публикуемых для всеобщего сведения. Участие политических партий в государственных процессах в целом, и в процессе законотворчества, в частности, выражается в  закреплении  прав политической партии и его органов на законодательном уровне. 

Следует особо отметить роль политических партий в законотворческом процессе и в Парламенте, как высшем законодательном органе государства. Так, в частности, в Маджлиси намояндагон при лоббировании определенных вопросов по законопроектам политические партии выражают свои интересы посредством фракций и депутатских групп, которые не являются органами Маджлиси намояндагон (статья 52 Конституционного закона РТ «О Маджлиси Оли Республики Таджикистан»,.. Согласно Регламенту Маджлиси намояндагон  Маджлиси Оли Республики Таджикистан, фракции представляют собой депутатское объединение, сформированное в соответствии со списками политических партий, по единому общереспубликанскому избирательному округу из числа депутатов, избранных по одномандатным избирательным округам  и пожелавшим войти в эти объединения. Депутаты, не вошедшие в эти фракции, вправе создавать депутатские группы. Основной целью формирования в Парламенте фракций  и депутатских групп является возможность коллегиального выражения своих политических  убеждений, а также реализация предвыборных программ и задач. 

В статье 9 Закона Республики Таджикистан "О профессиональных союзах, правах и гарантиях их деятельности" от 12 марта 1992 года отмечается, что профсоюзы в лице их республиканских органов участвуют  в разработке проектов законодательных актов по труду, социально-экономическим вопросам, а также вносят предложения по этим вопросам в соответствующие органы. Нормативные акты, затрагивающие  трудовые и социально-экономические права и интересы трудящихся, принимаются государственными и хозяйствующими органами управления с предварительным уведомлением соответствующих профсоюзов не менее чем за неделю. 

Одним из важных каналов использования и реализации права граждан на участие в правотворчестве и принятии решений является право на депутатский запрос. Данное право может осуществляться как на уровне Парламента страны, так и на местном уровне. Закон гласит
, что "Член Маджлиси милли и депутат Маджлиси намояндагон вправе вносить запрос  к Премьер-министру и другим членам Правительства Республики Таджикистан, Генеральному прокурору Таджикистана, председателю Национального банка Таджикистана, председателю Центральной комиссии по выборами и проведению референдумов, руководителям и должностным лицам  других органов власти и управлений, общественных объединений, а также к  руководителям предприятий, учреждений и организаций для дачи официального разъяснения или изложения позиции по вопросам, касающимся важнейших общественных интересов, имеющим государственное значение».

В  Законе Республики Таджикистан "О политических партиях" закреплено, что "Партийные фракции в представительных органах образуются и действуют в соответствии с нормативными актами, определяющими порядок деятельности этих органов, и уставами политических партий" (статья 19 Закона Республики Таджикистан «О политических партиях». 

В статьях 52 и 53 Конституционного закона Республики Таджикистан "О Маджлиси Оли Республики Таджикистан" определен правовой статус, точнее, бесправие и необязательность решений партийных фракций и депутатских групп. Конституционный закон Республики Таджикистан "О Маджлиси Оли Республики Таджикистан" и регламент Маджлиси намояндагон Маджлиси Оли Республики Таджикистан, по существу не дают партийным фракциям каких-либо самостоятельных полномочий. Их надо усилить, так партийные фракции являются органом надзора и контроля заинтересованной общественности в парламенте и других представительных органах страны.

Обращение граждан по вопросам законотворчества

Право граждан на обращения в государственные органы

Определенным образом на процесс законотворчества и связь его с общественностью и отдельными гражданами  оказывает влияние  Закон Республики Таджикистан «Об обращениях граждан» от 11 декабря 1996 года,  закрепляющий нормы, предусматривающие  обязанности государственных органов, общественных объединений,  предприятий,  учреждений  и  организаций  по  рассмотрению обращений граждан. Данные обращения содержат не только конкретные заявления и жалобы, но и в большей своей части запросы по разъяснению норм действующего законодательства, а также  различные предложения по его совершенствованию с целью дальнейшего использования при разработке нормативных правовых актов Республики Таджикистан. Обращения и заявления  граждан опираются не только на действующее законодательство Таджикистана, но и на предложения по использованию новых  правовых норм, практикуемых в развитых  государствах.      

Законодательство Республики Таджикистан в основном устанавливает правовые нормы участия граждан в правотворчестве, в обсуждении и принятии законодательных актов. Для этого, законодатель, прежде всего, устанавливает право граждан обращаться в государственные органы. 

В соответствии с Конституцией Республики Таджикистан граждане имеют право лично или совместно с другими обращаться в государственные органы, общественные объединения, предприятия, учреждения, организации, независимо от форм собственности. (часть 1 ст. 1. Закона Республики Таджикистан "Об обращениях граждан").

К обращениям граждан относятся предложения, заявления и жалобы.

Предложения - обращения граждан, направленные на улучшение деятельности государственных органов или общественных объединений предприятий, учреждений и организаций.

Государственный орган или общественные объединения, предприятия, учреждения, организации обязаны всесторонне рассмотреть предложение и по просьбе гражданина сообщить ему о результатах.

Заявление - обращения граждан, направленные на устранение ставших им известными правонарушений или с просьбой о реализации прав и законных интересов граждан и организаций.

Жалобы - обращения с требованием о восстановлении прав и законных интересов граждан, нарушенных действиями, бездействием либо решениями государственных органов, общественных объединений, предприятий, учреждений, организаций, а также их должностных лиц.

Обращения могут быть индивидуальными или коллективными, вноситься в устной, либо в письменной форме и могут быть направлены на защиту собственных права, а также прав других лиц и организаций, если иное предусмотрено законодательством. (ст. 2 Закона Республики Таджикистан "Об обращениях граждан").

Гражданин, обратившийся с жалобой в государственный орган, общественное объединение, на предприятие, в учреждение, организацию, имеет право:

- лично изложить доводы лицу, проверяющему жалобу;

ознакомиться с материалами проверки с соблюдением требований статьи 11  Закона Республики Таджикистан "Об обращениях граждан";

- предоставлять дополнительные материалы или ходатайствовать об их истребовании органом, рассматривающим жалобу;

- пользоваться услугами адвоката либо иного лица;

- получить письменный ответ о результатах рассмотрения жалобы;

требовать возмещения ущерба с виновных лиц в установленном законом порядке (ст. 7 Закона Республики Таджикистан "Об обращениях граждан").

Обращения граждан рассматриваются в месячный срок со дня поступления, не требующие дополнительного изучения и проверке - не позднее 15 дней.

В тех случаях, когда для разрешения заявления или жалобы необходимо  проведение специальной проверки, истребование дополнительных материалов либо  принятие других мер, сроки разрешения заявления и жалобы могут быть в порядке исключения продлены руководителем или заместителем руководителя соответствующего органа, предприятия, учреждения, организации, но не более чем на один месяц, с сообщением об этом лицу, подавшему заявление или жалобу. При этом общий срок рассмотрения обращения не может превышать двух месяцев (ст. 12 Закона Республики Таджикистан "Об обращениях граждан").

Исходя из чего, и в соответствии с Законом государственные органы и общественные  объединения,  предприятия, учреждения и организации, независимо от форм собственности, их руководители и другие должностные лица в пределах своей компетенции обязаны:

· систематически проверять  состояние дел по рассмотрению предложений, заявлений и жалоб граждан в соответствующих управлениях и отделах и подчиненных им предприятиях,  учреждениях и организациях,  принимать меры к устранению причин и условий,  порождающих нарушение  прав  и охраняемых законом интересов граждан,  вызывающих поступления вторичных и повторных жалоб и  заявлений;

· всесторонне, объективно и своевременно рассматривать обращения, в случае необходимости истребовать нужные документы  с  приглашением  должностных  лиц,  направлять работников на места для проверок,  принимать основанные на законе решения и обеспечивать их  исполнение,  письменно сообщать гражданам о результатах рассмотрения обращения.

Отказ в удовлетворении требований, изложенных в жалобах и заявлениях,  доводится до сведения гражданина с указанием мотивов отказа,  а также с разъяснением порядка обжалования принятого решения. Так, ежегодно в Исполнительный Аппарат Президента поступают более 2,5 тысяч таких писем, из коих более 1,5 тысячи так и не находят своего разрешения.

Участие в законопроектной деятельности

Экспертиза законодательной деятельности

Проекты нормативных правовых актов по решению правотворческого органа могут подвергаться правовой, финансово-экономической, экологической и иной научной специализированной экспертизе. В качестве экспертов привлекаются организации и лица, не принимавшие непосредственного участия в подготовке соответствующего проекта. 

В оценке проекта нормативного  правового акта эксперты независимы  и не связаны  с позицией правотворческого органа, по поручению которого проводится экспертиза. 

Законодательный орган Республики Таджикистан разрабатывает и утверждает программы законодательной работы (часть 1 ст. 29 Закона Республики Таджикистан "О нормативных -правовых актах").

При разработке проектов программ право подготовительных работ учитывают  предложения заинтересованных органов, научных учреждений, а также предложения граждан и их объединений (часть 2 ст. 31 Закона Республики Таджикистан "О нормативных правовых актах").

Для проведения независимой научной экспертизы могут быть  приглашены ведущие ученые и специалисты из других государств    и международных организаций. Проект может быть направлен (по согласованию) для научной экспертизы в международную организацию (статья 49 Закона Республики Таджикистан "О нормативных правовых актах").

Экспертизе могут подвергаться проекты законодательных актов по вопросам обеспечения конституционных прав, свобод и обязанностей  граждан; правового статуса государственных органов, общественных объединений, средств массовой информации; государственного бюджета, налоговой системы; Экологической безопасности; борьбы с правонарушениями.

Проекты законодательных актов, внесенные на рассмотрение законодательного органа и переданные на независимую научную экспертизу, рассматриваются на заседании законодательного органа при наличии заключения экспертов (часть 6 ст.49 Закона Республики Таджикистан "О нормативных правовых актах").

Рекомендации

1. Необходимо в таджикском законодательстве разработать и ввести в имеющиеся законы изменения и дополнения, обеспечивающие процессуальный механизм реализации права граждан на участие и право на информацию о готовящихся законопроектах и этапах их обсуждения. Потому, вопрос об информировании общественности о готовящихся законопроектах и этапах их обсуждения должно получить безусловное отражение в следующих нормативных правовых актах:

· в Законе Республики Таджикистан "О нормативных правовых актах" и Законе Республики Таджикистан "Об информации"; 

· в Регламентах Мадлжиси Оли Республики Таджикистан, как в Регламенте совместных заседаний обеих палат парламента, так и Регламентах Маджлиси намояндагон и Маджлиси Милли в отдельности;
· этот вопрос должен получить отражение в Регламенте Правительства Республики Таджикистан в части актов Правительства страны, в Регламентах местных представительных органов в части подготовки и принятия их актов;
· в отдельных законах, в частности, Законах "Об охране природы", "О печати и других средствах массовой информации", "О телевидении и радиовещании" и некоторых других, где участие общественности в правотворческой деятельности, гласность и прозрачность деятельность этих государственных структур, задевает наиболее важные жизненные интересы населения (общественности).
2. Во всех законах и других нормативных правовых актах, где будут регулироваться вышеотмеченные вопросы необходимо четко определить и дать понятие основных терминов, таких как:

"общественная законодательная инициатива как вид правотворческой инициативы группы граждан или их объединений, 

"общественность" - определенная совокупность населения той или иной территории, имеющая общие интересы, 

"заинтересованная общественность" - активная часть общественности, которая имеет организационно-правовые формы самовыражения (например, в виде НПО, СМИ, политических партий и т.д.), 

"общественный интерес" - интерес, затрагивающий жизненно-важные права и свободы граждан, проживающих на определенной территории и др. 

3. Исходя из того, что нормы, регулирующие вопросы информирования общественности о готовящихся законопроектах и этапах их обсуждения, в действующем законодательстве чрезвычайно разбросаны, было бы целесообразным принять специальный Закон "Об основных формах и гарантиях участия общественности в правотворческой деятельности государственных органов", где в частности, можно было предусмотреть специальную главу под названием, "Об информировании общественности о готовящихся законопроектах и этапах обсуждения проектов", что значительно облегчило правовое регулирование в данной области общественных отношений.

4. Должен быть пересмотрен в указанном аспекте, Закон Республики Таджикистан "О Перечне сведений, составляющих государственную тайну" от 10 мая 2002 года  № 57. Он определяет единую государственную политику в об​ласти засекречивания сведений, составляющих государственную тайну, устанавливает чрезвычайно широкий перечень сведений, составляющих государственную тайну, и способен значительно сузить и ограничить право граждан на информацию и осложнить работу СМИ, в том числе и участие общественности в правотворчестве.
5. Пересмотреть в статьях 52 и 53 Конституционного закона Республики Таджикистан "О Маджлиси Оли Республики Таджикистан" правовой статус и необязательность решений партийных фракций и депутатских групп. В Конституционном законе Республики Таджикистан "О Маджлиси Оли Республики Таджикистан" и Регламенте Маджлиси намояндагон Маджлиси Оли Республики Таджикистан дать партийным фракциям больше самостоятельных полномочий, усилить их.  

6. Целесообразно включение в Регламенты Маджлиси намояндагон и местных маджлисов таких норм, как: 

а) об обязательном обсуждении законопроектов и иных решений, поступающих в Маджлиси Оли или местные маджлиси народных депутатов по партийным фракциям и депутатским группам; 

б) необходимости признания решения, принятого на основе консенсуса по этим фракциям и группам, обязательным для входящих в состав этих фракций и групп депутатов.

7. В целях более широкого вовлечения заинтересованной общественности, в частности НПО и политическх партий в работу представительных органов в центре и на местах, рассмотреть вопрос об организации в этих представительных органах один раз в 2-3 месяца дебатов по важным вопросам общественной и государственной жизни на соответствующем уровне с участием этой  заинтересованной общественности. Это, можно закрепить как в Законе «О нормативных правовых актах», так и Конституционных Законах «О государственной власти на местах»  или «Об органах самоуправления в поселке и селе».

8. Для определения мнения заинтересованных сторон необходимо проводить компании для повышения осведомленности – соцопросы, встречи, круглые столы, который даст больший отклик о заинтересованности лиц и не заинтересованности населения и широкой общественности участвовать в законотворческом процессе. 

9. Необходимо давать возможность заинтересованным группам населения разрабатывать альтернативные варианты проектов законов и иметь свое место в законодательном процессе, быть не наблюдателем, а непосредственным участником процессов законотворчества.

10. Необходимо усилить роль СМИ в устранении правовой неграмотности и пассивности граждан, более активном информировании о законодательных процессах на ранних стадиях их разработки, обсуждения.

 РЕСПУБЛИКА УЗБЕКИСТАН

 Рабочая группа проекта:

Саидрасул Сангинов  Саидакпарович - страновый координатор, док.филос.наук, директор ННО "Logos"

e-mail: ecologos@sarkor.uz
 Абдуллаева Джамиля Куванжоджаевна – эксперт проекта, юрист, адвокат


Асьянов Шамиль Мударисович – эксперт проекта,  доктор права, директор Центра правовых проблем


Зайнуддинова Дильбар Баситовна – эксперт проекта,  канд.геол.наук, директор Центра общественной   экологической адвокатуры "Армон"
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Процесс правотворчества

Реализация концепции «от сильного государства к сильному гражданскому обществу», принятой в Узбекистане, предполагает последовательную передачу властных полномочий государственных органов органам самоуправления граждан, общественным объединениям, другим негосударственным некоммерческим организациям. Одним из путей реализации этой концепции является обеспечение реальной  возможности участия общественности в правотворчестве на стадии разработки, обсуждения и принятия нормативно-правовых актов (НПА).

Привлечение общественности к участию в правотворчестве не сводится лишь к радикальному улучшению законодательной, правоприменительной и правоохранительной деятельности, хотя само по себе это очень нужное дело. Суть вопроса здесь в том, чтобы законодательный процесс, все правотворческие начинания ввести в строгие правовые рамки, без чего трудно представить легитимный закон, т. е. закон, который никогда бы не противоречил своей правовой природе, приоритету общечеловеческих ценностей. Верховенство закона, не отвечающего указанным требованиям, может привести к образованию не демократического правового государства, а к его антиподу.

Создание правового государства связано с поиском ответов на ряд важных вопросов: как безошибочно определить проявление в законе общенародной воли, исключающее индивидуальный или групповой произвол, кто и как этим должен заниматься; как гарантировать строгую законность и непротиворечивость конституционным установлениям законодательной деятельности; как обеспечить неотвратимую ответственность должностных лиц за принятие и исполнение явно противоправного закона? Во многих государствах, объявляющих себя правовыми, перечисленные функции возлагает на себя судебная система. В нашем государстве сложившиеся судебные органы, включая Верховные суды, в силу их ангажированности государством, вряд ли могут взять на себя такую задачу.

Помимо этого, закон может со временем устареть и не выражать волю населения, ранее находившую в нем адекватное выражение. Такой процесс неизбежен. Гласность, усиление социальной значимости средств массовой информации в такой ситуации нельзя переоценить. Но нужен и специальный инструмент, позволяющий установить несоответствие закона общенародной воле в каждый данный момент. Таким инструментом в зарубежных странах служат институты общественного мнения, независимые от органов государственной власти, проводящие регулярные опросы населения по различным, в том числе и правовым вопросам. Такого рода общественные организации, опирающиеся на современные достижения социальной и юридической науки, было бы целесообразно иметь и у нас (существующие ныне в Узбекистане аналоги таких организаций не являются независимыми, т.к. они по существу являются государственными и выполняют те указания, которые получают от госчиновников). Их оценки, основанные на   исследованиях профессионалов, могут прояснить, действительно ли тот или иной закон играет ведущую роль в нормативном регулировании, подчинены ли ему административные предписания, акты общественных организаций либо его высшая юридическая сила зафиксирована лишь на бумаге. Действительная связанность законом государства и его органов — важнейший правовой и морально-политический принцип, характеризующий правовое государство.

Но более важным в этом плане является принцип непосредственного участия граждан, общественных организаций, органов местного самоуправления в правотворческом процессе, когда мнение общественности должно обязательно учитываться при разработке и принятии нормативно-правовых актов, что обеспечивается действием нормативно установленных механизмов реализации права народа на реальное правотворчество.

Непосредственное правотворчество представителей общественности

В Узбекистане сложилась довольно основательная правовая база, декларирующая право участия граждан, общественных объединений, трудовых коллективов и т.д. (так называемая общественность) в правотворческом процессе. В нормативно-правовых актах общественности в лице граждан, ННО и др. предоставляется в отдельных случаях – право, а в большинстве случаев – возможность, по усмотрению государственных органов, принять участие в правотворческом процессе.
Основы такого участия заложены в Конституции республики:

Статья 29 «Каждый
 имеет  право на свободу мысли, слова и убеждений.  Каждый  имеет право искать, получать и распространять любую информацию, за   исключением    направленной   против    существующего конституционного строя и других ограничений, предусмотренных законом.

Свобода мнений и их  выражения может быть ограничена  законом по мотивам государственной или иной тайны
»

Статья 32 «Граждане   Республики    Узбекистан    имеют    право участвовать  в  управлении   делами    общества   и   государства    как непосредственно,   так  и  через  своих  представителей.  Такое  участие осуществляется посредством  самоуправления, проведения   референдумов  и демократического формирования государственных органов»
Эти же положения конкретизированы в законодательных актах. Закон РУз «О референдуме Республики Узбекистан» (18 ноября 1991 г.) предоставляет право гражданам инициировать проведение референдума, разработку законопроекта, а также формулировать вопрос, выносимый на референдум (ст. 11).

Участие граждан Республики Узбекистан в референдуме является добровольным и свободным. Никто не вправе оказывать воздействие на граждан Республики Узбекистан с целью принудить их к участию или неучастию в референдуме, а так же на их свободное волеизъявление.

Граждане Республики Узбекистан участвуют в референдуме на равных основаниях. Каждый гражданин обладает одним голосом.

Подготовка и проведение референдума осуществляется открыто и гласно.

Граждане Республики Узбекистан непосредственно участвуют в референдуме. Контроль или манипулирование над волеизъявлением граждан не допускается.

Граждане Республики Узбекистан, общественные организации, органы самоуправления граждан, вправе беспрепятственно вести агитацию «за» или «против» проведения референдума или против законопроекта, действующего закона или иного вопроса, выносимого на референдум. В этих целях могут использоваться средства массовой информации.

Инициатива проведения референдума принадлежит:

1. Гражданам Республики Узбекистан;

2. Олий Мажлису Республики Узбекистан;

3. Президенту Республики Узбекистан.

Указанные субъекты имеют равное право на выдвижение инициативы о проведении референдума, разработку законопроекта или проекта иного решения, а также формулировку вопроса, выносимого на референдум.

Согласно закону граждане реализуют право инициативы проведения референдума, если собраны подписи не менее пяти процентов граждан от общего числа граждан, имеющих право на участие в референдуме, при условии равномерного и пропорционального их распределения по каждому административно - территориальному образованию. 

Каждый гражданин или группа граждан Республики Узбекистан, имеющих право на участие в референдуме, может образовать инициативную группу в количестве не менее ста человек для сбора подписей в поддержку инициативы о проведении референдума.

Уполномоченный инициативной группы граждан, обращается с заявлением в Центральную избирательную комиссию Республики Узбекистан с просьбой о регистрации группы.

Центральная избирательная комиссия, установив соответствие представленных ей документов требованиям настоящего Закона, в течение пяти дней со дня их поступления, принимает решение о регистрации инициативной группы граждан, либо об отказе в регистрации.

Инициативная группа граждан вправе собирать подписи в поддержку инициативы проведения референдума только после получения ее уполномоченным представителем регистрационного удостоверения. Регистрационное удостоверение действительно в течение  трех месяцев.
После сбора подписей подписные листы и итоговый протокол инициативной группы граждан, передаются уполномоченным представителем инициативной группы граждан в Центральную избирательную комиссию.

Центральная избирательная комиссия проверяет соответствие поступивших документов требованием закона и в течение десяти дней со дня поступления подписных листов направляет свое заключение в Олий Мажлис и информирует об этом Президента Республики Узбекистан.

На основании ст.14 Закона «О референдуме» Олий Мажлис рассматривает представленные материалы, содержащие инициативу о проведении референдума, в течение месяца со дня их получения. Олий Мажлис может принять одно из следующих решений:

· о назначении референдума и мерах по его обеспечению;

· об отклонении инициативы о проведении референдума, в случае нарушения настоящего закона инициаторами референдума, 

· о принятии закона или иного решения, предложенного в инициативе о проведения референдума без проведения референдума;

Если Олий Мажлис Республики Узбекистан принимает решение о назначении референдума, то в нем определяется дата проведения, при этом голосование может быть назначено на любой день в период от полутора до трех месяцев со дня опубликования Постановления Олий Мажлиса Республики Узбекистан.

О  дне проведения референдума не позднее трех дней после его назначения сообщается в печати и в других СМИ. Не позднее десяти дней после обнародования постановления о назначении референдума публикуется проект выносимого на референдум закона или иного решения.

Если Конституция и Закон о референдуме предоставляют право на участие общественности в управлении делами общества и государства (в т.ч. и правотворчества), то в последующих законодательных актах это право трансформируется в возможность («могут привлекаться, привлекаются и т.д.») такого участия, что при отсутствии механизма реализации этих прав, превращает их в декларацию.

Согласно статьи 4 Закона РУз «О всенародном обсуждении проектов законов» (14.12.2000 г.)

«Участниками всенародного обсуждения проектов законов могут быть граждане, государственные органы, органы самоуправления граждан, предприятия,  учреждения,  организации,  политические  партии  и  другие общественные объединения.

Эксперты  иностранных  государств  и  международных  организаций могут  быть  привлечены  к всенародному  обсуждению  проектов  законов Республики Узбекистан в соответствии с настоящим Законом»
Статьи 19 «Предложения  и  замечания  участников  всенародного   обсуждения проектов  законов  могут  быть индивидуальными или коллективными и вноситься в устной или письменной форме.

В  предложениях  и  замечаниях  по  проекту закона в письменной форме  указываются фамилия, имя, отчество гражданина, сведения о его местожительстве  либо  наименование  и  местонахождение соответствующего органа, организации.  Предложения и  замечания по  проекту закона должны быть подписаны.

Предложения и замечания по проекту закона, внесенные в установленном  порядке,  подлежат  обязательному  рассмотрению. Отказ в приеме предложений и замечаний запрещается.

Предложения  и  замечания  участников  всенародного   обсуждения проектов законов носят рекомендательный и консультативный характер»

Последняя часть статьи полностью дезавуирует не только сам закон, но и саму идею народовластия, заложенную в Конституции и других законодательных актах. Если предложения и замечания, поступившие от общественности, от народа, носят всего лишь «консультативный» характер, и орган государственной власти вправе, не объясняя причин, оставить их без внимания и реализации, то мы видим как вместо механизма реализации права на участие в правотворчестве, общественность получает очередную декларацию. Реальное воздействие на правотворческий процесс, остается только у органов государственной власти. 

Но наиболее широкие возможности привлечения общественности к правотворчеству декларируются Законом РУз «О подготовке законодательных актов Республики Узбекистан» (30.08.1997 г.)

Так в статье 3 (Демократические начала подготовки проектов законодательных актов) определяется, что:

«Законодательные  акты  должны  выражать  волю  народа Республики Узбекистан,  обеспечивать  компромисс  интересов  различных политических сил, социальных слоев и групп общества.

Подготовка  проектов  законодательных  актов  осуществляется  на основе гласности,  изучения и  учета общественного  мнения, при  участии депутатов,  партийных  фракций  (блоков)  Олий  Мажлиса, государственных органов и общественных  объединений. К подготовке  проектов привлекаются научные   учреждения,   учебные   заведения,   ученые,   специалисты   и юридические службы соответствующих отраслей народного хозяйства.

Проекты   законодательных   актов   могут   быть   вынесены   на всенародное обсуждение»

Подготовленный законопроект и материалы к нему направляются на рассмотрение в Олий Мажлис, который создает рабочую группу для изучения и анализа представленного документа. Рассмотрение законопроекта, осуществляется в трех чтениях.

На этом этапе проект закона публикуется в средствах массовой информации для  широкого  обсуждения общественностью.

Участие общественности в правотворчестве

Законодательством Узбекистана предусмотрены различные формы участия общественности в правотворчестве.

Согласование с представителями общественности проектов НПА предусматривается статьей 3 Закона РУз «О подготовке законодательных актов Республики Узбекистан», где предусмотрено «… изучение и учет общественного мнения, и подготовка законопроектов…при участии …общественных объединений», что на практике находит свое выражение в организации семинаров, «круглых столов» по обсуждению отдельных законопроектов, с привлечением представителей ННО. Однако организация работы по учету общественного мнения и привлечения ННО к разработке законопроектов не является обязательным условием разработки проектов и фактически реализуется по усмотрению того или иного должностного лица, не связанного какими-либо обязательствами по включению в проект предложений общественности.

В статье 13 предусмотрено образование комиссий или рабочих групп по подготовке проектов законодательных актов.

«Для подготовки проекта законодательного акта могут создаваться подготовительные комиссии, рабочие и редакционные группы.

В состав  подготовительных комиссий,  образуемых Олий  Мажлисом, его Кенгашем  или комитетами  и комиссиями,  могут включаться  депутаты, представители   государственных   органов,   общественных   объединений, научных учреждений, учебных заведений, специалисты и ученые.

Государственный  орган  или общественное объединение, которому поручена подготовка  проекта законодательного  акта, может образовывать комиссию  из  представителей органов - участников разработки проекта, других   заинтересованных государственных органов и общественных объединений, научных учреждений, специалистов и ученых.

До начала работы над проектом комиссией либо органом (органами), осуществляющим его подготовку, разрабатывается концепция законодательного   акта, определяется его цель, сфера действия, структура, место в системе законодательства.

Министерства и  ведомства, предприятия,  учреждения, организации по  просьбе  органа,  ведущего  подготовку  проекта,  дают заключения по проекту,  выделяют  специалистов   для  консультирования,   представляют необходимые материалы»
К подготовке проектов законодательных актов могут привлекаться представители общественных организаций. В качестве примера можно привести разработку проекта закона об общественных фондах, когда в рабочую группу по работе над законопроектом были включены представители нескольких ННО, принявших активное участие в этой работе.

Согласно Закону РУз «О нормативно-правовых актах» (14.12.2000 г.) гипотетически не исключается возможность участия общественности в разработке не только законов (о чем говорилось выше), но и подзаконных нормативно-правовых актов. 

В соответствии со статьей 4 Закона органами или должностными лицами, принимающими нормативно правовые акты являются:

· Олий Мажлис РУз, Президент,

· Кабинет Министров, 

· министерства, 

· государственные комитеты и ведомства,

· органы государственной власти на местах 

Согласно статье 5 Нормативно-правовыми актами являются:

· Конституция РУз, 

· законы, 

· постановления Олий Мажлис РУз, 

· указы Президента РУз,

· постановления Кабинета Министров

· акты министерств, государственных комитетов и ведомств

· решения органов государственной власти на местах

Основными требованиями, предъявляемыми к НПА согласно статье 15 «Закона о нормативно-правовых актах» является участие в подготовке проектов НПА представителей заинтересованных государственных органов, научных учреждений и иных организаций, а также отдельных граждан.

В статье 15 «Организация подготовки проектов нормативно-правовых актов» предусмотрено следующее:

 «Орган, разрабатывающий проект нормативно-правового акта, как правило, создает комиссию по подготовке проекта.

К участию в подготовке проектов нормативно-правовых актов могут привлекаться представители заинтересованных государственных органов, научных учреждений и иных организаций, отдельные граждане.

Орган, принимающий нормативно-правовой акт, может поручить в установленном порядке или заказать на договорной основе подготовку проекта нормативно-правового акта государственным органам, научным учреждениям и иным организациям, отдельным гражданам.

Орган, принимающий нормативно-правовой акт, вправе поручать подготовку альтернативных проектов нескольким государственным органам, научным учреждениям и иным организациям, отдельным гражданам или заключать с ними договоры, а также объявлять конкурсы на лучший проект.

К подготовке проектов нормативно-правовых актов по отдельным отраслям экономики, другим сферам государственного управления привлекаются министерства, государственные комитеты или ведомства, отвечающие за состояние и развитие соответствующих отраслей или сфер управления.

Координация работы министерств, государственных комитетов и ведомств по подготовке проектов нормативно-правовых актов осуществляется Министерством юстиции Республики Узбекистан в соответствии с законодательством»

Учет мнения общественности регламентирован статьей 16 данного закона, где при подготовке НПА орган, разрабатывающий проект должен обобщить и использовать предложения государственных органов, органов самоуправления граждан, предприятий, учреждений, организаций и общественных объединений, а также граждан, материалы СМИ, рекомендации научных учреждений, ученых специалистов, данные других средств выявления общественного мнения 
.

Проекты законов могут быть вынесены на всенародное обсуждение в порядке, установленном законодательством

Согласно статье 24 закона никто не может быть осужден, подвергнут наказанию или лишен имущества на основании закона, который официально не опубликован для всеобщего сведения. Опубликование НПА в неофициальных изданиях, а также распространение через электронную справочную систему законодательства допускаются после их опубликования в официальных источниках и с обязательным указанием их реквизитов, официальных источников опубликования и дату вступления в силу

Закон РУз «Об органах самоуправления граждан» (14.04.1999 г.) предоставляет населению большую амплитуду действий, которые в определенной степени позволяют органам самоуправления граждан косвенно участвовать в правотворческом процессе через выборы депутатов, оформления наказов и т.д.

Согласно статье 10 указанного Закона сходам граждан поселка, кишлака, аула и махали, города предоставляются полномочия по утверждению планов мероприятий, направленных на обеспечение комплексного развития территории, благоустройство и улучшение санитарного состояния населенных пунктов; по осуществлению общественного контроля за исполнением законов и иных актов законодательства. 

В частности, на махаллинские комитеты возложены обязанности по контролю за соблюдением гражданами законодательства о религиозных организациях, за использованием и охраной земель на соответствующей территории, за соблюдением правил торговли… и т.д. (ст. 12, 13 Закона). На практике органы самоуправления граждан действительно выполняют перечисленные выше и многие другие возложенные на них функции.

Сход граждан принимает решения о выдвижении кандидата в депутаты районного, городского Совета народных депутатов, вносит в соответствующие представительные органы власти предложения по кандидатурам граждан для выдвижения кандидатами в депутаты Олий Мажлиса РУз и областных советов народных депутатов.

Согласно ст. 9 сход граждан – высший орган самоуправления граждан, обладающий правом представлять интересы населения и принимать от его имени решения, действующие на соответствующей территории 
.

В сходе граждан участвуют лица, достигшие восемнадцатилетнего возраста и постоянно проживающие на территории поселка, кишлака, аула, махалли.

Согласно ст.18 сход граждан созывается председателем (аксакалом), кенгашем
 схода граждан по мере необходимости, но не реже одного раза в квартал. Сход граждан, может быть созван по инициативе районного, городского Совета народных депутатов, хокима или не менее одной трети граждан, достигших восемнадцатилетнего возраста и постоянно проживающих на данной территории. 

В соответствии со ст. 19 Закона заседание кенгаша схода граждан проводится председателем (аксакалом) схода граждан, по мере необходимости, но не реже одного раза в месяц. 

Согласно ст. 20 Закона председатель (аксакал) схода граждан и советники председателя избираются сроком на два с половиной года. Председатель (аксакал) избирается по согласованию с хокимом соответствующего района, города, а советники – по представлению председателя (аксакала) схода граждан.

Другой формой участия граждан в процессе правотворчества является избрание депутатов. Закон Республики Узбекистан «О статусе депутатов в Республике Узбекистан» от 06.05.1995 г. определяет обязанность депутата поддерживать связь с политическими партиями, органами самоуправления граждан, выдвинувшими его  кандидатом в депутаты, выражать их интересы. Депутат Олий Мажлиса и Жокаргы Кенеса Республики Каракалпакстан периодически, но не реже одного раза в год, а депутат областного, районного, городского Совета не реже двух раз в год обязан отчитываться перед избирателями о своей работе, информировать о работе представительного органа в который он выбран.  Если депутат не выполняет депутатские обязанности, не оправдывает доверие граждан он может быть отозван согласно Закону Республики Узбекистан «О порядке отзыва депутатов в Республики Узбекистан». Но на практике применение этого закона представляет сложный и долгий процесс, и избирателям легче дождаться следующих выборов. Проблема в том, что после избрания у избирателей  нет реальных гарантий того, что избранник будет активно реализовывать свое право правотворческой инициативы, выполнять свои функции в области законодательства, защищать интересы граждан.  Не существует реального механизма воздействия на депутата, уклоняющегося от встреч со своими избирателями.

Для обеспечения действительного участия  общественности в правотворчестве важен доступ к информации. Он гарантируется положениями Конституции РУз: 
статьи 30. «Все государственные органы, общественные объединения и должностные лица Республики Узбекистан обязаны обеспечивать  гражданам возможность ознакомления с документами, решениями и иными материалами, затрагивающими их права и интересы»;
статьи 29, упоминавшейся ранее.

Законы РУз «О гарантиях и свободе доступа к информации» (24.04.1997г.) и  «О принципах и гарантиях свободы информации» (12.12.2001 г.), предоставляют право каждому гражданину на доступ к информации, а также на ее поиск, исследование и передачу. В статьях законов предусмотрено, что «государственные органы… должностные лица… обязаны обеспечить каждому возможность ознакомления с документами, решениями и иными материалами, затрагивающими его права и законные интересы» (сюда следует, по-видимому, отнести и возможность  ознакомления с проектами нормативно-правовых актов).

В практике же существуют немало проблем с доступностью информации, имеющейся в распоряжении органов власти, предприятий и учреждений, хотя она и не является информацией для служебного пользования, государственной или коммерческой тайной. 
Проблемы доступа общественности к правотворчеству

Сложившаяся ситуация в области правотворчества, когда общественность практически отстранена от участия в разработке НПА, а ее право на такое участие только декларируется, но не исполняется (вследствие отсутствия механизма реализации этого права), приводит к тому, что принимаемые НПА всех уровней (от Закона до инструкции) не выполняют своей основной функции – не обеспечивают адекватное и позитивное регулирование экономических, социальных, экологических и всех других отношений в обществе. И как следствие, законодательство Республики Узбекистан квалифицируется независимыми экспертами международных организаций как невысокого качества, с проблемами, противоречиями и низкой эффективностью, что влечет за собой постоянное внесение изменений и дополнений в только что принятые законы и подзаконные акты. 

Законами республики декларируется право общественности на получение информации о готовящихся нормативно-правовых актах. Фактическая же реализация этого права происходит в случаях, когда в печати публикуются проекты законов, принятых в первом чтении (публикуются около 80 % из числа принятых законопроектов).

До публикации законопроектов, общественность доступа к информации о работе над законопроектами, как правило, не имеет.

Обычно, проект закона публикуется в газете «Халк сузи», «Народное слово» после первого чтения в Олий Мажлисе. Общественность может посылать в Олий Мажлис свои замечания, предложения, дополнения по проекту в устной или письменной форме. Отказ в приеме предложений запрещается. Однако на сегодняшний день нет ясности в процессе приема заявок, учета предложений, изложенных в заявлениях и мотивов отклонения предложений, так как соответствующие процедуры  не определены нормативным актом. 

И что очень важно, отсутствует механизм учета мнений общественности и реализации прав граждан в процессе правотворчества на уровне принятия решений. Общественность не информируется о том, приняты или отклонены их предложения по проекту и по какой причине.

Альтернативные решения 

проблемы участия общественности в законотворчестве
Необходимо отметить, что в обществе и в среде государственных чиновников растет понимание того, что привлечение общественности, т.е. народа, который согласно статьи 7 Конституции РУз является единственным источником власти (а значит и Закона), к правотворчеству и активному участию в процессе разработки проектов НПА всех уровней - это необходимое условие построения демократического, правового государства с развитой и эффективной системой законодательства.

Так, к примеру, ряд законопроектов по ННО (об общественных фондах, о благотворительности), а также законопроект о третейских судах, ряд подзаконных актов по налогообложению, ведению нового плана счетов и т.д. разрабатывались рабочими группами с участием представителей ННО.

Конечно, разработанные таким образом проекты НПА впоследствии корректировались в структурах государственного аппарата, но, тем не менее, тенденция стала определенным образом проявляться.

В качестве примера можно привести работу над проектом Закона об общественных объединениях. При  организационной и технической поддержке Центра изучения правовых проблем (ННО) и финансовой поддержке Фонда Сороса (ИООФС) была создана рабочая группа из шести специалистов (юристов, экономистов), которая за 4 месяца разработала на хорошем технико-юридическом и содержательном уровне проект закона. Проект был разослан по заинтересованным Министерствам и ведомствам, а также направлен в Комитет Олий Мажлиса по демократическим институтам, негосударственным организациям и органам самоуправления граждан. В целом проект получил поддержку в государственных структурах и среди ННО и включен в план повестки дня весенней сессии Парламента (2004 г.).

Другой пример:

В январе 2002 г. в средствах массовой информации был опубликован проект Закона Республики Узбекистан «Об отходах», регулирующий отношения в области обращения с отходами и призванный предусмотреть меры по минимизации вредного воздействия отходов на здоровье населения и окружающую среду. Общественности была предоставлена возможность участвовать в обсуждении проекта и внесении предложений  по его изменению. Учитывая важность подготавливаемого закона, который должен был регулировать вопросы складирования отходов, в том числе и ядерных, токсичных, общественность провела большую работу по совершенствованию проекта. Были изучены и проанализированы аналогичные законы зарубежных стран - США, России, Украины, Германии.  30 января 2002 г. центром экологической адвокатуры «Армон» был организован круглый стол, темой которого стало обсуждение проекта Закона Республики Узбекистан «Об отходах». В работе круглого стола приняли участие специалисты Госкоприроды РУз, Госсиака, специализированной организации «Кызылтепагеология», юристы, представители экологических неправительственных организаций, Фонда «Экосан»,  международных организаций  и СМИ. Участниками было внесено 27 предложений и дополнений к проекту. Особое внимание уделялось вопросу о праве населения получать достоверную информацию о местах размещения специализированных предприятий, складирующих токсичные отходы (ст. 5) увеличению роли общественности в предупреждении экологических преступлении (ст. 12), участии общественности в  проведении экологической экспертизы и разработки проектно- сметной документации по обращению с отходами (ст. 12, п. 4 ). Самые большие изменения и дополнения были внесены в ст.13, которая должна была расширить право доступа общественности к правосудию. Предлагалось предоставить налоговые льготы юридическими и физическими лицами, разрабатывающими и внедряющими экологически чистые технологии (ст.23). Центр «Армон» подготовил и представил пакет предложений участников круглого стола председателю Олий Мажлиса Эркину Халилову. 

Симптоматично, что ни одно из предложений, дополнений и изменений в проект закона, представленных специалистами и представителями ННО, участвовавшими в круглом столе не вошло в принятый закон. Ответов или объяснений от Олий Мажлиса по поводу предложений общественности не поступило. Каких либо других способов лоббирования интересов общественности кроме круглых столов и публикаций, в Узбекистане нет по причинам, указанным выше.

Демократизация общества невозможна без развития альтернативных государственным структурам общественных образований, где объединяющиеся по интересам граждане создают предпосылки создания гражданского общества. В качестве такого примера может служить развитая практически во всех государствах мира система третейских судов, рассматривающих коммерческие споры. Как правило, такие суды создаются при торгово-промышленных палатах (США, РФ, ФРГ) или в качестве независимых юридических лиц (Египет, Киргизия и т.д.), и выступают они в качестве альтернативным государственным судам, противопоставляя последним отсутствие коррупции, дешевизну, оперативность и объективность рассмотрения.

Первый в Узбекистане, постоянно действующий Третейский суд при Центре изучения правовых проблем создан решением Кенгаша специалистов Центра изучения правовых проблем от 29 ноября 2002 года. 

Ранее в Узбекистане не было  попыток организации работы по созданию системы независимого судебного разбирательства. При создании Третейского суда Центр изучения правовых проблем преследовал цель развития прозрачной и ясной системы независимого рассмотрения споров, которая сможет обеспечить защиту охраняемых законом прав и интересов субъектов предпринимательства, быстроту и экономичность процедуры разрешения спора, сохранение деловых, партнерских отношений спорящих сторон. 

Благодаря деятельности Третейского суда в г.Ташкенте  происходит популяризация этого вида судебного разбирательства среди субъектов предпринимательства в других регионах. В настоящее время по инициативе Третейского суда ведется работа по созданию аналогичных судов в  Андижанской,  Ташкентской и Хорезмской  областях и республике Каракалпакстан. Судьи Третейского суда разработали проект закона о Третейском суде и направили его в комитеты Олий Мажлиса, и тем самым инициировали его обсуждение в различных инстанциях. В настоящее время решается вопрос о его вынесении на сессию Парламента.

Одной из альтернатив решения проблемы участия общественности в правотворчестве является опротестование действий должностных лиц и проектов нормативно-правовых актов.

Возможность опротестования общественностью проектов НПА и действий должностных лиц, препятствующих  участию в законотворческом процессе законодательно закреплена в статье 35 Конституции РУз «Каждый имеет право как отдельно, так и сообща с другими лицами, обращаться с заявлениями, предложениями и жалобами в компетентные государственные органы,  учреждения   или  к  народным представителям.

Заявления, предложения и  жалобы   должны  быть  рассмотрены в порядке и в сроки, установленные законом». (См. ниже  процедуру рассмотрения жалоб)
Закон «Об обращениях граждан» (в редакции от 13.12.2002 г.) устанавливает порядок обжалования и опротестования действий должностных лиц. В частности, обращения граждан рассматриваются государственным органом или должностным лицом на которое возложены обязанности по рассмотрению обращений. Обращения граждан рассматриваются в срок до одного месяца со дня поступления (ст. ст. 17,18 Закона). Государственный орган, рассмотревший обращение гражданина, обязан в письменной форме сообщить ему о результатах рассмотрения и существе принятого решения.

Процессуальный порядок обжалования действий должностных лиц определяется Гражданским процессуальным кодексом РУз.

В Республики Узбекистан физические и юридические лица имеют право подать в суд согласно ст. 44 Конституции РУз 

Суд это единственный государственный орган власти, которому принадлежит право осуществлять правосудие. Свои решения и приговоры судьи выносят от имени государства. Это означает, что они подлежат безусловному исполнению всеми, в том числе и государственными органами.

Судебная власть в РУз осуществляется через административное, гражданское, уголовное судопроизводство.

Судебную систему РУз представляют Конституционный суд, общие суды, хозяйственные и военные суды. 

Конституционный суд РУз является высшим судебным органом конституционного контроля (ст.108 Конституции РУз). Как и общие суды, Конституционный суд защищает права населения страны. Однако в отличие от других видов судов судьи конституционного суда не разбирают конкретных дел между отдельными лицами, а обладают правом разъяснения законов и устранения возможных противоречий между ними. 

Согласно Закону «Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан» от 30 августа 1995 года, каждому гражданину предоставлено право обратиться в суд с жалобой, если он считает, что действиями органа государственного управления или должностного лица ущемлены его права. В суде, например, могут быть обжалованы любые неправомерные, единолично от своего имени или от имени представляемого им органа (в том числе коллегиального) действия лиц, работающих как в государственных органах, так и в общественных организациях, и которые по должности или по специальному поручению совершают юридически значимые действия или уклоняются от их совершения, что влечет за собой нарушения прав и свобод граждан либо возложение на них обязанностей, не предусмотренных законом. При этом не имеет значения, занимает ли должностное лицо свой пост постоянно или временно, по выборам или по назначению. 

К делам по жалобам на действия (решения) государственных и иных органов, а также должностных лиц относятся, в частности, дела по жалобам на действия и решения, нарушающие права и свободы граждан и дела по заявлению прокурора о признании правового акта незаконным. 

Препятствия на пути участия общественности в правотворчестве

Реализация на практике законодательных и иных нормативных предписаний, предоставляющих право на участие общественности в правотворчестве сталкивается с серьезными препятствиями, главным из которых является нежелание должностных лиц и рабочей группы (комиссии) по разработке НПА афишировать свою работу, тем более привлекать к ней внимание широкой общественности. Как правило (до 95 %) НПА разрабатываются Министерствами и ведомствами, которые и формируют рабочие группы из числа собственных сотрудников. Разрабатываемые таким образом НПА имеют четко обозначенную регулятивную направленность на обеспечение интересов Министерства, ведомства, но не общества и не государства в целом. Правовая экспертиза проектов, предусмотренная статьей 18 Закона «О нормативно-правовых актах» сводится к переписке между Министерствами и согласования с ними общей позиции по вопросам, затрагивающим их интересы. Министерство юстиции не в силах осуществлять руководство правотворческой деятельностью Министерств и ведомств и обеспечивать независимую экспертизу вследствие его ангажированности государством и недостаточности интеллектуального и профессионального ресурса. Экспертиза проектов НПА международными независимыми экспертами, или национальными ННО проводятся редко и по отдельным проектам в рамках межгосударственных соглашений (по банкам, валютные соглашения), или по НПА не представляющим большого интереса для государственных структур (проекты законов о ННО, об общественных фондах и т.д.). Однако даже эти редкие случаи экспертиз НПА и их результаты остаются тайной для общественности и населения, в интересах которых эти НПА и разрабатываются.

Одним из препятствий для реализации прав на участие в правотворчестве может стать то обстоятельство, что: последняя перепись населения в Узбекистане проводилась 1989 г. Данные о точном количестве проживающих в стране в целом и на отдельных территориях находятся в Государственном комитете по статистике. Если, к примеру, для реализации  права инициативы проведения референдума необходимо  собрать подписи не менее 5% граждан от общего числа граждан, имеющих право на участие в референдуме, при условии равномерного и пропорционального их распределения по каждому административно-территориальному образованию, то указанное выше обстоятельство может быть одной из лазеек для отказа Центральной избирательной комиссией регистрации инициативы проведения референдума, ссылаясь на нехватку голосов.

Коррумпированность чиновников в системе законодательной и исполнительной власти  является одним из решающих препятствий реализации прав на участие общественности в правотворчестве.

Еще одно препятствие - наличие корпоративных интересов, препятствующих обеспечению реального Верховенства закона.

Отсутствие механизма обязательного участия представителей общественности в обсуждении и принятии нормативных документов стоит в ряду главных препятствий реализации прав на законотворчество.

Не способствует полноценному участию населения в законотворчестве и низкая правовая грамотность основной части населения. 

Ресурсы

для реализации альтернатив увеличения доли участия общественности в законотворчестве
В Узбекистане достаточное количество специалистов в области права и в других областях знания, профессиональная подготовка и опыт которых могут быть использованы для создания современных нормативно-правовых актов. 

Этому могли бы способствовать  и долгосрочные грантовые программы международных организаций, имеющие целью развитие правотворческой инициативы населения. 

В научных центрах и учебных заведениях республики ведутся фундаментальные исследования по актуальным направлениям формирования законодательной базы гражданского общества, что может быть использовано для развития потенциала общественности в правотворчестве.
Предложения и рекомендации

1. Разработать и принять Законодательный акт, устанавливающий механизм реализации права народа (общественности) на участие в нормотворческой деятельности; 

2. Внести изменения и дополнения в Закон РУз «О нормативно-правовых актах» в которых:

а) предусмотреть обязательность проведения общественной экспертизы нормативно-правовых актов всех уровней, устанавливающих права и обязанности граждан или затрагивающих их интересы;

б) обязать Министерства и ведомства, органы государственной власти и управления публиковать разрабатываемые проекты нормативно-правовых актов в СМИ, доступных широкому кругу читателей;

в) обязать должностные лица государственных органов включать в рабочие группы (комиссии) по разработке проектов НПА представителей ННО, специализирующихся в области применения этих НПА.

3. Внести изменения и дополнения в Закон РУз «Об органах 

самоуправления граждан» (1999 г.), где к полномочиям схода граждан отнести право обсуждения проектов нормативно-правовых актов всех уровней, затрагивающих интересы граждан

4. Создать на базе негосударственных общественных объединений Центр независимой правовой экспертизы нормативно-правовых актов;

5. Регулярно информировать об участии общественных объединений в разработке и принятие законопроектов через Интернет и СМИ.
6. Облегчить доступ заинтересованной общественности к комментариям и разъяснениям законодательных актов. 

7. Создать информационную базу НПА с бесплатным доступом для малоимущего населения.

8. Разработать государственную программу повышения уровня правовой грамотности населения в области правотворчества.

Помимо этого предлагается в нормативном порядке обязать должностные лица обеспечивать гласность, прозрачность и мотивацию принимаемых по проекту решений. представлять через СМИ отчеты о количестве предложений, от кого они получены, как учитываются полученные заявления в доступной для общественности форме.

Предлагаемые рекомендации возможно реализовать через разработку и принятие Закона о внесении изменений и дополнений в законодательные акты Республики Узбекистан. Разработка указанного законопроекта не входит в предмет представляемого аналитического документа. 

Внести изменения в отдельные законы Республики Узбекистан:

в Закон РУз «Об органах самоуправления граждан»:

в статье 10 к полномочиям схода граждан отнести право обсуждения проектов нормативно-правовых актов всех уровней, затрагивающих интересы граждан, их подготовки и контроля  исполнения   принятых законов;

в Закон «О нормативно-правовых актах»:

в статье 12 «Нормативно-правовые акты министерств, государственных комитетов и ведомств» убрать фразу «кроме случаев, предусмотренных законодательством», сводящую на нет весь закон;

статью 15 «Организация подготовки проектов нормативно-правовых актов» дать в следующей редакции «К подготовке проектов нормативно-правовых актов по отдельным отраслям экономики, другим сферам государственного управления привлекаются министерства, государственные комитеты или ведомства, отвечающие за состояние и развитие соответствующих отраслей или сфер управления, а также общественные объединения и отдельные граждане»:
в статье 16 «Изучение практики применения нормативно-правового акта и  учета общественного мнения при подготовке нормативно-правового акта» в положениях: «Проекты законов могут быть вынесены на всенародное обсуждение в порядке, установленном законодательством» и «Проекты иных нормативно-правовых актов могут выноситься на общественное или профессиональное обсуждение» cлово  «могут» заменить словом «должны».

РЕСПУБЛИКА  КАЗАХСТАН
Рабочая группа проекта:

Виталий Громов -  страновый координатор  проекта, Региональный координатор

IUCN Центральная Азия

e-mail: vgrom@mail.ru
Ульяна Поддубская – эксперт проекта, Преподаватель юридических дисциплин Алматинский колледж экономики и права 

Инесса Франц – консультант проекта, Директор  Института развития в целях сотрудничества

Андрей Федоров – консультант проекта,  Исполнительный директор  НПО Фауна

Участие общественности  в процессе правотворчества

П. 1 ст. 3 Конституции РК гласит: «Единственным источником государственной власти является народ».

Один из компонентов волеизъявления народа является его участие в процессе правотворчества. В данной главе раскрываются основные права общественности на участие в процессе правотворчества и проанализирована существующая практика такого участия.

Правотворчество – это комплекс мер и мероприятий по обсуждению, подготовке, принятию, изменению или отмене нормативных правовых актов. Участие общественности в процессе правотворчества является одним из индикаторов демократизации государства и механизмом лоббирования интересов общественности в процессе принятия или изменения нормативных правовых актов, затрагивающих права и свободы народа.

П. 2 ст. 3 Конституции РК регламентирует, что «Народ осуществляет власть непосредственно через республиканский референдум и свободные выборы, а также делегирует осуществление своей власти государственным органам».

Право выступать от имени народа и государства принадлежит Президенту, а также Парламенту Республики в пределах его конституционных полномочий. Правительство Республики и иные государственные органы выступают от имени государства в пределах делегированных им полномочий.

Таким образом, существует закрепление права общественности на участие в процессе правотворчества на законодательном уровне. Между тем сам термин «общественность» не имеет юридического закрепления. Вместо этого законодательство широко использует термин «народ» или «народ Казахстана». Толковый юридический словарь раскрывает термин «народ» - государственно-правовая общность граждан, являющаяся единственным источником государственной власти, которую осуществляет как непосредственно через референдум и свободные выборы, так и путем делегирования полномочий по ее осуществлению государственным органам.

П. 1 ст. 6 Конституционного закона Республики Казахстан «О государственной независимости Республики Казахстан» дает официальное определение термина «народ Казахстана»: «Граждане Республики всех национальностей, объединенные общностью исторической судьбы с казахской нацией, составляют вместе с ней единый народ Казахстана, который является единственным носителем суверенитета и источником государственной власти в Республике Казахстан, осуществляет государственную власть как непосредственно, так и через избираемые им государственные органы на основе Конституции и законов Республики Казахстан».

П. 2 ст. 6 Конституционного закона регламентирует гражданское равноправие в РК: «Граждане Республики независимо от их национальности, вероисповедания, принадлежности к общественным объединениям, происхождения, социального и имущественного положения, рода занятий, места жительства обладают равными правами и обязанностями. Лица, находящиеся на территории Республики Казахстан и не являющиеся ее гражданами, пользуются правами и свободами, а также несут обязанности, установленные Конституцией, законами и межгосударственными договорами Республики Казахстан, за исключением изъятий, установленных законами и межгосударственными договорами Республики».

П. 3 ст. 6 гласит: «Посягательство на гражданское равноправие преследуется по закону».

Каким же образом общественность (народ) Казахстана имеет возможность принятия участия в процессе правотворчества?

Согласно Закону «О нормативных правовых актах» нормативные правовые акты подразделяются на основные и производные.

К основным нормативным правовым актам относятся:

1) Конституция, конституционные законы, кодексы, законы;

2) указы Президента Республики Казахстан, имеющие силу конституционного закона; указы Президента Республики Казахстан, имеющие силу закона; иные нормативные правовые указы Президента Республики Казахстан;

3) нормативные постановления Парламента Республики Казахстан и его палат;

4) нормативные постановления Правительства Республики Казахстан;

5) нормативные постановления Конституционного совета, Верховного суда Республики Казахстан и Центральной избирательной комиссии Республики Казахстан;

6) нормативные приказы министров Республики Казахстан и иных руководителей центральных государственных органов;

7) нормативные постановления государственных комитетов, нормативные постановления иных центральных государственных органов;

8) нормативные правовые решения маслихатов
, нормативные правовые постановления акиматов
, нормативные правовые решения акимов
.

П. 1 ст. 33 Конституции закрепляет, что «Граждане Республики Казахстан имеют право участвовать в управлении делами государства непосредственно и через своих представителей, обращаться лично, а также направлять индивидуальные и коллективные обращения в государственные органы и органы местного самоуправления».

В П. 1 ст. 13 Закона «О НПА» говорится, что «Проекты нормативных правовых актов разрабатываются уполномоченными органами по своей инициативе или по поручениям вышестоящих государственных органов, если иное не установлено законодательством».

П. 2 ст. 13 Закона «О НПА» регламентирует инициирование законопроектов иных государственными и негосударственными органами: «Все иные государственные и негосударственные организации и лица вправе вносить предложения по разработке нормативных правовых актов или передавать на рассмотрение уполномоченных органов инициативные проекты таких актов. Уполномоченные органы могут принять их в качестве основы для разрабатываемых ими проектов или признать их дальнейшую разработку и принятие проектов нецелесообразными».

Ст.14 того же Закона: «Уполномоченный орган, разрабатывающий проект нормативного правового акта, создает рабочую группу по подготовке проекта или поручает его подготовку одному из своих подразделений, которое выполняет функции рабочей группы. В подготовке проекта обязательно участие работников юридического подразделения органа, подготавливающего проект.

К подготовке проектов нормативных правовых актов могут привлекаться специалисты различных областей знаний, научные учреждения и научные работники.

Уполномоченный орган, если иное не установлено законодательством, может поручить подготовку проекта нормативного правового акта подведомственным ему государственным органам и организациям или заказать его подготовку на договорной основе специалистам, научным учреждениям, отдельным ученым или их коллективам, в том числе зарубежным, с использованием на эти цели выделенных бюджетных и внебюджетных средств».

Ст.15: «Подготовленный проект нормативного правового акта, а при необходимости - и проект другого нормативного правового акта, принимаемого в его развитие, направляются на согласование с заинтересованными государственными органами и организациями».

Перечень государственных органов, с которыми проекты нормативных правовых актов подлежат обязательному согласованию, определяется Правительством Республики Казахстан, за исключением проектов актов Президента Республики Казахстан и проектов законодательных актов, вносимых депутатами Парламента Республики Казахстан в порядке законодательной инициативы.

Государственные органы и организации, которым проект нормативного правового акта направлен на согласование, должны подготовить свои замечания и предложения по проекту или сообщить об их отсутствии органу, разработавшему проект, в течение 30-ти календарных дней со дня получения, если иной, более короткий, срок не был установлен уполномоченным органом.

По полученным замечаниям проект, при необходимости, дорабатывается органом, разработавшим проект, а рабочая группа составляет справку о принятых и отклоненных замечаниях, мотивах отклонения замечаний. Эта справка передается государственному органу, создавшему рабочую группу, вместе с проектом нормативного правового акта.

Государственный орган, создавший рабочую группу, может внести в проект изменения и дополнения, которые должны быть обсуждены с рабочей группой, или вернуть проект на доработку в рабочую группу.

Ст.22: «По проектам конституционных законов и кодексов, а также законодательных актов по внесению изменений и дополнений в них проведение научной экспертизы обязательно.

Проекты законодательных и иных нормативных правовых актов, последствия от принятия которых создают угрозу экологической, в том числе радиационной, безопасности, охране окружающей среды, подлежат обязательной экологической экспертизе.

Экспертиза проводится для:

1) оценки качества, обоснованности, своевременности, правомерности проекта, соблюдения в проекте закрепленных Конституцией Республики Казахстан прав человека и гражданина;

2) определения возможной эффективности нормативного правового акта;

3) выявления возможных отрицательных последствий принятия проекта в качестве нормативного правового акта».

В ст.23 устанавливаются лица и организации, осуществляющие экспертизу: «Научная экспертиза проектов нормативных правовых актов проводится научными учреждениями и высшими учебными заведениями соответствующего профиля, экспертами, привлекаемыми из числа ученых и специалистов, в зависимости от содержания рассматриваемого проекта. Проведение экспертизы может быть поручено одному или нескольким экспертам (экспертной комиссии).

По проекту может проводиться комплексная экспертиза экспертами различных специальностей или самостоятельные экспертизы различных видов, а при необходимости - и повторная экспертиза.

В качестве экспертов привлекаются организации и лица, не принимавшие непосредственного участия в подготовке проекта.

В качестве экспертов могут привлекаться специалисты из других государств и международных организаций.

Проект может быть направлен для научной экспертизы в иностранные и международные организации.

Решение о проведении экспертизы проекта нормативного правового акта может быть принято:

1) уполномоченным органом;

2) депутатами Парламента Республики Казахстан и Правительством Республики Казахстан, вносящими проект в Мажилис
 Парламента Республики Казахстан в порядке законодательной инициативы;

3) должностными лицами или структурными подразделениями уполномоченного органа, если регламентом этого органа или иным законодательством этим лицам и структурным подразделениям такое право предоставлено.

В случаях, когда проект нормативного правового акта подготавливается на договорной основе, экспертиза проекта может быть проведена по решению заказчика проекта».

Согласно Закона РК «Об экологической экспертизе» В РК осуществляются государственная и общественная экологические экспертизы. Государственная экологическая экспертиза носит обязательный характер и должна предшествовать принятию нормативных правовых актов, затрагивающих вопросы природопользования и воздействия на окружающую среду и здоровье населения. Без положительного заключения государственной экологической экспертизы реализация такого проекта запрещается.

Общественная экологическая экспертиза - вид деятельности, осуществляемой на добровольных началах экспертными комиссиями, создаваемыми по инициативе отдельных групп населения, общественных объединений и научных организаций для экологической оценки любых видов деятельности. Она может осуществляться независимо от проведения по тем же объектам государственной экологической экспертизы. К сожалению данный вид экспертизы не является обязательным и ее заключения носят информационный и рекомендательных характер.

В республике существует несколько неправительственных организаций, которые занимаются отслеживанием принятия нормативных правовых актов (чаще всего это экологические НПО, которые проводят общественную экологическую экспертизу экологических законопроектов). Это такие организаций как общественные объединения «Зеленое Спасение», «Беловодье», учреждение «Азиатско-американское партнерство». Учитывая тот факт, что заключения общественной экологической экспертизы носят только рекомендационный характер, такие заключения чаще всего остаются без должного внимания со стороны государственных органов, хотя и играют определенную роль в формировании общественного мнения по экспертируемым законопроектам.

Анализируя практику участия общественности в процессе правотворчества необходимо отметить что, если в 1991 – 2000 году и имелись примеры участия общественности в процессе правотворчества, то такие случаи были единичными, тогда как в течении последних нескольких лет общественность Казахстана активизировала свои действия в этом направлении (в особенности в экологической и социальной областях). В то же самое время необходимо отметить и появившееся стремление представителей государственных органов к сотрудничеству.

В течении 2001-2004 гг. Общественность Казахстана приняла участие в обсуждении таких важных законопроектов как: проекта закона РК «О некоммерческих организациях» - 2001 г.; проекта государственной концепции «Концепция поддержки государством НПО» - 2002 г.; проекта государственной программы «Программа государственной поддержки неправительственных организаций РК на 2003-2005 годы»; проекта закона РК «Об НПО» - 2003 г.; проекта закона РК «О государственном социальном заказе» - 2003 г. и проекта закона РК «Об экологической информации» - 2003-2004 гг.

Одним из ярких примеров участия общественности в процессе правотворчества являтся организация и проведние в 2003 году Министерством культуры, информации и общественного согласия (МКИОС) и Программы развития ООН (ПРООН) ряда круглых столов и семинаров в различных регионах Казахстана с широким участием представителей НПО, международных организаций, государственных органов и независимых экспертов, посвященных обсуждению важного законопроекта «О государственном социальном Заказе». Принятие данного законопроекта планировалось до конца 2003 года. По результатам проведения ряда вышеперечисленных мероприятий состоялась Республиканская конференция, в которой на ряду со многими другими НПО активное участие приняли ОО «Институт сотрудничства в целях развития» и международные организации ПРООН и Каунтерпарт-Казахстан. В результате участия общественности в обсуждения данного законопроекта его принятие было отложено на неопределенный срок.

Также общественность приняла активное участие в обсуждении проекта закона «О неправительственных организациях». На основе объединения усилий НПО по обсуждению данного законопроекта и для дальнейшего содействия разработки эффективных государственных политик и законопроектов в области регулирования деятельности НПО в Казахстане была создана Объединенная Платформа Организаций Гражданского Общества. В результате проведения общественной кампании по приостановки принятия законопроекта «О неправительственных организациях», данный законопроект был отправлен Правительством на доработку в Министерство Культуры, Информации и Общественного Согласия.

Другим примером участия общественности в процессе правотворчества является участие экологических НПО и независимых экологических экспертов в обсуждении проекта закона «Об экологической информации». Данный законопроект был инициирован группой депутатов Парламента. После подготовки проекта закона он был разослан ряду экологических НПО Казахстана и был проведен круглый стол по обсуждению данного законопроекта. Круглый стол был организован при поддержке Центра ОБСЕ, на нем приняли участие представители экологических НПО, международные, государственные организации и инициаторы законопроекта. Рекомендацией данного круглого стола было не принимать закон в том виде, в котором он был представлен общественности и создать рабочую группу с участием представителей НПО и независимых экспертов для концептуального изменения проекта закона. Результаты работы круглого стола и рекомендации НПО были представлены на заседании рабочей группы Парламента по обсуждению данного законопроекта в феврале 2004 г. В результате участия НПО в обсуждении данного законопроекта было принято решение об отклонении законопроекта в том виде, в каком он был представлен для обсуждения и о создании рабочей группы с участием представителей экологических НПО и независимых экспертов для изменения концепции и содержания указанного законопроекта.

В целом, говоря о развитии сотрудничества между правительственными и неправительственными структурами, можно выделить следующие тенденции:

- оппозиционная группа правозащитных организаций стала на порядок радикальнее;

- в то же время ряд организаций, работающих в сфере общественной политики, и ряд государственных органов сделали серьезные шаги на встречу друг другу;

- соответствующие государственные органы внедряют практику обсуждения законопроектов с неправительственными организациями и сбора комментариев до их утверждения, чего не было раньше (2-3 года назад);

- в то же время звучат опасения, что не все комментарии и рекомендации принимаются во внимание;

· имевшая ранее место критика по поводу отсутствия некоторых основополагающих нормативных правовых актов, гарантирующих развитие гражданского общества сменяется критикой по поводу их качественности.

Процесс правотворчества

Правотворческая деятельность – это подготовка и принятие какого-либо нормативного правового акта, возможность вносить поправки, изменения и дополнения в уже существующие НПА, а также их отмена. В основе процесса правотворчества лежит Концепция правовой политики Республики Казахстан, одобренная Указом Президента Республики Казахстан от 20 сентября 2002 г. Порядок принятия НПА регулируется Конституцией, Законом «О нормативных правовых актах», которые устанавливают определенные правила правотворчества. В данной главе приведен обзор законодательства, регламентирующего правила правотворчества.

Согласно Концепции правовой политики Республики Казахстан, «Решение наиболее важных вопросов государственной жизни демократическими методами, как основополагающий конституционный принцип деятельности республики, возможно также на основе совместных усилий государственных институтов, политических партий, других общественных объединений, неправительственных организаций, различных социальных слоев и групп населения».

Одним из механизмов участия общественности в процессе правотворчества является лоббирование законопроектов гражданами и их объединениями через органы исполнительной власти.

Органы исполнительной власти в пределах своей компетенции обязаны обеспечивать реализацию прав граждан, в том числе своевременно информировать граждан о готовящихся законопроектах.

Правительство осуществляет исполнительную власть Республики Казахстан, возглавляет систему исполнительных органов и руководит их деятельностью.

Правительство действует на основе и во исполнение Конституции республики, Конституционного закона «О Правительстве Республики Казахстан», законов и иных нормативных правовых актов республики.

В соответствии со ст.13 Конституционного закона РК «О Правительстве РК» Правительство республики обладает правом законодательной инициативы, которое реализуется исключительно в Мажилисе Парламента. Решение о внесении проекта законодательного акта принимается путем издания соответствующего постановления Правительства.

Порядок организации и осуществления законодательной инициативы определяется Регламентом Правительства РК (утвержден постановлением Правительства РК от 10.12.2002г.)

Согласно Регламенту Правительства, вопросы, требующие принятия согласованного решения при наличии принципиальных и непреодолимых разногласий между центральными исполнительными органами, а также межведомственной координации могут быть рассмотрены на заседаниях Правительства либо на совещаниях у Премьер-Министра, его заместителей или Руководителя Канцелярии.

В Конституционном Законе «О НПА» говорится, что планы подготовки проектов нормативных правовых актов подразделяются на текущие, составляемые на один год, и перспективные, составляемые на более длительные сроки (согласно Концепции правовой политики РК – на три года).

В перспективных планах предусматривается разработка наиболее важных нормативных правовых актов, а также нормативных правовых актов, подготовка которых планируется на срок более одного года.

Порядок и формы планирования подготовки проектов нормативных правовых актов, издаваемых Президентом Республики Казахстан, определяются Президентом Республики Казахстан.

Порядок и формы планирования подготовки проектов законодательных актов, принимаемых Парламентом Республики Казахстан, определяются Парламентом и его палатами в соответствии с их компетенцией.

Правительство Республики Казахстан составляет перспективный и ежегодные планы законопроектных работ.

Подготовка проектов постановлений Правительства и распоряжений Премьер-Министра осуществляется государственными органами на государственном и русском языках.

Первый руководитель государственного органа, осуществляющего разработку проекта, персонально отвечает за его соответствие Стратегии развития Казахстана до 2030 года и Программе Правительства, своевременную, качественную разработку и представление проекта в установленные сроки в Правительство, аутентичность текстов проекта на государственном и русском языках.

К проекту разработчиком в обязательном порядке прилагается пояснительная записка по форме, установленной Руководителем Канцелярии, которая должна содержать следующие основные сведения:

1) основания принятия проекта (ссылка на соответствующие нормативные правовые акты и/или другие обоснования необходимости его принятия);

2) необходимость финансовых затрат по проекту и его финансовая обеспеченность;

3) предполагаемые последствия в случае принятия проекта;

4) конкретные цели и сроки ожидаемых результатов;

5) сведения об актах Президента и/или Правительства, принятых ранее по вопросам, рассматриваемым в проекте, и результатам их реализации;

6) необходимость приведения действующего законодательства в соответствие с вносимым проектом в случае его принятия (указать требуется ли принятие других нормативных правовых актов или внесение изменений и/или дополнений в действующие акты) либо отсутствие такой необходимости;

7) причина отсутствия визы руководителя заинтересованного государственного органа, в компетенцию которого входят вопросы, отраженные в проекте (при наличии такого факта).

Проекты, а также приложения к ним полистно подписываются первым руководителем государственного органа - разработчика, либо лицом, исполняющим его обязанности.

Проекты в обязательном порядке согласовываются:

1) с заинтересованными, в силу их компетенции, центральными исполнительными органами (министерствами, агентствами), при этом такая заинтересованность в согласовании проекта устанавливается, исходя из предмета рассматриваемых в проекте вопросов;

2) с Министерством экономики и бюджетного планирования - по вопросам экономической целесообразности и обеспечения соответствия проекта основным направлениям государственной социально-экономической политики, а также, в рамках бюджетного планирования, - по вопросам финансовой обеспеченности проекта, возможного сокращения государственных доходов и увеличения государственных расходов;

3) с Министерством юстиции - в целях проведения юридической экспертизы на предмет соответствия проекта компетенции Правительства и обеспечения его соответствия Конституции, законодательным актам, актам Президента Республики Казахстан, Правительства и Премьер-Министра.

Согласующим государственным органам запрещается согласовывать (визировать) проекты "с замечаниями" при наличии у них замечаний, не относящихся к непосредственной компетенции этих органов или текстам проектов.

Разработчик проекта последствия от принятия которого могут создать угрозу экологической, в том числе радиационной, безопасности, охране окружающей среды после его подготовки и до согласования с заинтересованными государственными органами обеспечивает проведение экологической экспертизы проекта, результаты которой прилагаются к проекту.

Государственный орган - разработчик проекта одновременно направляет на согласование копии проекта, пояснительной записки к нему и других необходимых документов всем заинтересованным государственным органам.

Согласование проектов в государственных органах не должно превышать следующие сроки со дня поступления:

1) проекты постановлений Правительства, в том числе о внесении на рассмотрение Президента и Парламента Республики Казахстан соответственно проектов актов Президента и законопроектов - 10 рабочих дней;

2) проекты распоряжений Премьер-Министра - 5 рабочих дней.

При необходимости оперативного принятия постановления Правительства или распоряжения Премьер-Министра по поручениям Премьер-Министра, его заместителей или Руководителя Канцелярии могут устанавливаться более короткие сроки согласования конкретных проектов в государственных органах. В этом случае проект может быть завизирован первым руководителем государственного органа либо уполномоченным им его заместителем на совещании у руководства Правительства или на заседании Правительства.

По итогам рассмотрения проекта согласующий государственный орган должен представить разработчику один из следующих вариантов ответа:

1) проект согласован без замечаний (виза первого руководителя на проекте);

2) проект согласован с замечаниями (виза первого руководителя на проекте с замечаниями). При этом замечания излагаются в прилагаемом к проекту письме, подписанном первым руководителем, которое в обязательном порядке должно содержать предложения по их устранению;

3) в согласовании проекта отказано (проект не завизирован). При этом прилагается письмо, подписанное первым руководителем, с мотивировкой отказа в согласовании.

В том случае, если проект был согласован с замечаниями, государственный орган - разработчик устраняет замечания, с которыми он согласен, и готовит окончательный вариант проекта и направляет его на повторное согласование. Повторное согласование осуществляется в аналогичные сроки.

По замечаниям, с которыми разработчик не согласен, составляется протокол разногласий между ним и согласующим органом. При этом разработчик проекта готовит протокол разногласий в виде таблицы, графы которой должны содержать предлагаемые разработчиком и согласующим органом редакции вызвавших разногласия пунктов проекта и их обоснования. Протокол разногласий, подписанный первым руководителем органа - разработчика, направляется согласующему органу вместе с окончательным вариантом проекта и должен быть подписан его первым руководителем в установленные для повторного согласования сроки.

Протокол разногласий в обязательном порядке прикладывается к проекту при внесении его в Канцелярию.

В связи с тем, что постановление Правительства должно выражать его коллективное легитимное мнение по проектам постановлений проводится голосование членов Правительства.

В целях проведения голосования перед внесением окончательного варианта проекта постановления Правительства в Канцелярию разработчик направляет копии его текста на бумажном или магнитном носителе информации либо электронную копию по электронной почте (кроме законопроектов, проектов секретного характера и по кадровым вопросам) всем членам Правительства (за исключением Премьер-Министра, его заместителей и тех, с которыми разработчиком производилось согласование проекта). Приложения к проекту могут направляться членам Правительства только в части, их касающейся.

Срок голосования членов Правительства по проектам постановлений не должен превышать 3 рабочих дней со дня рассылки копий (электронных копий) проектов. По окончании срока голосования члены Правительства направляют разработчику письменные ответы, в которых выражают свое мнение по проектам. В случае непредставления письменного ответа в указанный срок считается, что член Правительства проголосовал за принятие проекта без замечаний. Голосование по проектам постановлений Правительства осуществляется членами Правительства без права замены.

Результаты голосования по проекту постановления Правительства представляются разработчиком одновременно с проектом и другими материалами к нему по форме, установленной Канцелярией.

По окончании голосования проект, а также необходимые материалы к нему вносятся в Канцелярию представителями государственных органов - разработчиков лично. Проекты, поступившие по почте, возвращаются Канцелярией разработчику без рассмотрения и регистрации.

Проекты с грифами секретности "Особой важности", "Совершенно секретно" и "Секретно", поступающие в Канцелярию, регистрируются и докладываются Руководителю Канцелярии в установленном порядке. В случае несоответствия указанным требованиям проекты секретного характера возвращаются разработчику по поручению Руководителя Канцелярии.

В Канцелярии после регистрации проекта проводится экспертиза его финансово-экономических, правовых, лингвистических и иных аспектов. Экспертиза проводится для оценки качества подготовки, обоснованности, своевременности проекта, определения возможных отрицательных последствий, а также на предмет соответствия проекта нормативным правовым актам вышестоящего уровня, Правительства и Премьер-Министра и аутентичности текстов проекта на государственном и русском языках. Результаты экспертизы проектов носят информационно-рекомендательный характер для Премьер-Министра и его заместителей, Руководителя Канцелярии при принятии ими решений о подписании или согласовании соответствующих проектов.

По результатам проведенной экспертизы структурным подразделением Канцелярии, ответственным за прохождение проекта, готовится заключение к проекту. Заключение должно содержать следующую информацию: чем обусловлена необходимость принятия проекта, соблюдены ли требования Регламента при его подготовке, какие имеются возражения согласующих государственных органов, итоги голосования членов Правительства по проекту, результаты экспертизы проекта, сведения о доработке проекта (при наличии такого факта), иные необходимые сведения по проекту, рекомендации о возможности принятия или отклонения проекта.

Канцелярия в ходе проведения экспертизы или по ее результатам вправе возвратить проект государственному органу на доработку по следующим основаниям:

1) выявления несоответствия его нормативным правовым актам вышестоящего уровня;

2) выявления неаутентичности текстов проекта на государственном и русском языках;

3) выявления нарушений требований Инструкции по делопроизводству в Канцелярии, Инструкции по оформлению проектов постановлений Правительства и распоряжений Премьер-Министра Республики Казахстан (юридическая техника), утвержденных Правительством, и Регламента.

Отрицательное экспертное заключение структурных подразделений Канцелярии по иным аспектам также может служить причиной для возврата проекта руководством Правительства или Руководителем Канцелярии.

Проект может быть возвращен на доработку следующим образом:

1) на основании протокола заседания Правительства или совещания у руководства Правительства или Руководителя Канцелярии с участием первых руководителей государственных органов либо уполномоченных ими лиц;

2) по письменному поручению Заместителя Премьер-Министра, к компетенции которого относятся рассматриваемые в проекте вопросы, или Руководителя Канцелярии либо лица, исполняющего его обязанности, на основании заключения структурных подразделений Канцелярии по результатам экспертизы проекта;

3) в рабочем порядке при согласии органа - разработчика проекта либо его представителя (полномочного лица) с замечаниями структурных подразделений Канцелярии с разрешения Руководителя Канцелярии под роспись представителя разработчика (полномочного лица) в листе согласования проекта. Срок доработки разработчиком проекта в рабочем порядке не должен превышать 7 рабочих дней.

Доработка, проведение повторного голосования и внесение проектов осуществляется разработчиками не более чем в месячный срок со дня возврата (за исключением случаев доработки в рабочем порядке), если в поручениях к возвращаемым проектам не указан иной срок. По окончании срока доработки разработчик должен представить в Канцелярию доработанный проект и результаты голосования по нему (по установленной Канцелярией форме) либо письменное ходатайство о снятии проекта с рассмотрения.

При повторном внесении в Канцелярию после доработки проекта устанавливается новый срок проведения его экспертизы и подготовки заключения.

В Канцелярии после проведения экспертизы, доработки проекта (при наличии такого факта) и подготовки заключения проект в соответствии с Инструкцией по делопроизводству в Канцелярии переносится на соответствующий защищенный гербовый бланк, визируется: исполнителем и руководителем структурного подразделения, ответственного за прохождение проекта; руководителями структурных подразделений, проводивших экспертизу проекта; работниками, осуществлявшими проверку аутентичности текстов проекта и их соответствия правилам государственного и русского языков.

Согласование проекта у заместителей Премьер-Министра осуществляется в соответствии с распределением обязанностей между Премьер-Министром, его заместителями и Руководителем Канцелярии. При наличии у заместителей Премьер-Министра замечаний и предложений по проекту ими могут проводиться совещания. Принятые на совещаниях решения оформляются в виде протоколов совещаний.

При наличии принципиальных разногласий между государственными органами, которые не были устранены в процессе согласования проекта, заместителями Премьер-Министра, Руководителем Канцелярии могут проводиться совещания в целях урегулирования разногласий по проекту, результаты которых оформляются в виде протоколов. В случае, если взаимоприемлемого решения по обсуждаемому вопросу достичь не удалось, проводивший совещание Заместитель Премьер-Министра или Руководитель Канцелярии информирует об этом Премьер-Министра для принятия окончательного решения.

Постановления Правительства и распоряжения Премьер-Министра подписываются Премьер-Министром. При отсутствии Премьер-Министра постановления Правительства и распоряжения Премьер-Министра могут подписываться его заместителем, замещающим Премьер-Министра в соответствии с распределением обязанностей, устанавливаемым Премьер-Министром.

Регистрация и учет постановлений Правительства и распоряжений Премьер-Министра осуществляются в порядке, определяемом Канцелярией.

Подлинники постановлений Правительства и распоряжений Премьер-Министра относятся к документам постоянного хранения и хранятся в Канцелярии не менее 15 лет, по истечении которых они передаются на государственное хранение в Центральный государственный архив Республики Казахстан.

После принятия нормативного постановления Правительства министерства и их ведомства, агентства, а также местные исполнительные органы обязаны в месячный срок привести свои акты в соответствие с принятым постановлением Правительства.

Контроль за исполнением данного положения осуществляет Министерство юстиции.

В случае ликвидации, реорганизации или преобразования органа, принявшего нормативные правовые акты, вопросы о признании его актов утратившими силу, внесении в них изменений и дополнений решаются его правопреемником или вышестоящим органом.

Проекты актов Президента вносятся в Администрацию Президента постановлениями Правительства либо письмами Премьер-Министра или лица, его замещающего. При этом письмами, как правило, повторно вносятся проекты, ранее возвращенные Администрацией Президента для доработки.

Согласование проектов актов Президента выражается в скреплении подписью (визировании) оригиналов (на государственном и русском языках) текста проекта акта и/или в визировании листа согласования к нему.

Вносимые Правительством в Администрацию Президента проекты актов Президента, подготовленные на государственном и русском языках, должны содержать:

1) копию постановления Правительства о внесении проекта акта Президента, заверенную в установленном порядке печатью Правительства, или оригинал письма Премьер-Министра либо лица, его замещающего, адресованного Президенту;

2) проект акта Президента на соответствующем бланке, завизированный Премьер-Министром или лицом, его замещающим, Руководителем Канцелярии, Министром юстиции и руководителем государственного органа - разработчика проекта. Проект акта Президента и приложения к нему должны быть полистно парафированы руководителем государственного органа - разработчика проекта или лицом, исполняющим его обязанности. Руководители других согласующих органов ставят визы на листе согласования к проекту. К проекту акта Президента на соответствующем бланке, завизированному Премьер-Министром или лицом, его замещающим, и Руководителем Канцелярии, допускается прикладывать внесенный в Правительство проект акта Президента, представленный на обычных листах бумаги, с визами руководителя органа разработчика и Министра юстиции, если при переносе Канцелярией проекта на бланк в него не вносились существенные изменения. В этом случае проект акта Президента и приложения к нему должны быть полистно парафированы руководителем структурного подразделения Канцелярии, ответственного за прохождение проекта;

3) пояснительную записку, подписанную Премьер-Министром или лицом, его замещающим, в которой излагается суть вопроса и обоснование необходимости принятия акта Президента, в том числе финансово-экономическое, перечень ранее принятых актов Президента по данному вопросу и информация об их исполнении, прогноз ожидаемых последствий принятия данного проекта;

4) сравнительную таблицу прежней и новой редакции акта Президента, если вносимым проектом акта Президента предусматривается внесение изменений и/или дополнений в действующие акты Президента, полистно парафированную и подписанную руководителем государственного органа разработчика либо лицом, исполняющим его обязанности;

5) лист согласования проекта акта Президента, составленный по форме, установленной Администрацией Президента;

Премьер-Министр или лицо, его замещающее, либо Руководитель Канцелярии в срок не позднее 3 рабочих дней со дня вступления в силу акта Президента, содержащего поручения Правительству, определяет должностных лиц и государственные органы, на которых возлагается ответственность за выполнение данных поручений.

Законотворческая деятельность Правительства осуществляется в соответствии с Планом законопроектных работ Правительства.

План представляет собой перечень законопроектов, в том числе предусматривающих внесение изменений или дополнений в действующие законодательные акты, с указанием государственных органов - разработчиков законопроектов, сроков внесения конкретных законопроектов в Министерство юстиции, Правительство и Парламент Республики Казахстан, а также должностных лиц, ответственных за разработку и внесение законопроектов.

Проект Плана на предстоящий год формируется Министерством юстиции на основании предложений государственных органов и Межведомственной комиссии по вопросам законопроектной деятельности при Правительстве Республики Казахстан и представляется в Правительство ежегодно до 1 ноября в порядке, установленном для внесения проектов постановлений Правительства. При этом Министерством юстиции к проекту Плана прикладывается справка, содержащая обоснование необходимости разработки каждого законопроекта, включенного в проект Плана.

Обязательным условием для включения в План того или иного законопроекта является положительное заключение Межведомственной комиссии, а в случае необходимости включения в План законопроектов по вопросам вступления в международные организации и выхода из них, присоединения к международным договорам - заключение Экспертного совета.

Общий контроль за выполнением перспективных и текущих Планов осуществляет Министерство юстиции.

Министерство юстиции ежемесячно обобщает ход законопроектной деятельности Правительства и представляет к 1 числу месяца, следующего за отчетным, отчет о ходе выполнения текущего Плана, в том числе информацию о прохождении запланированных законопроектов в государственных органах и Парламенте.

Внеплановые законопроекты предварительно подлежат согласованию с Межведомственной комиссией, а по вопросам вступления в международные организации и выхода из них, присоединения к международным договорам - с Экспертным советом, положительные заключения которых служат основанием для внесения законопроектов в установленном порядке в Правительство.

Персональную ответственность за качество, своевременность разработки и представления законопроектов несут должностные лица, указанные в Плане.

На основании Плана государственные органы - разработчики проектов законов в установленные сроки вносят законопроекты в Канцелярию совместно с проектами постановлений Правительства о внесении этих законопроектов в Мажилис Парламента.

Порядок подготовки оформления, согласования, голосования и внесения указанных проектов, а также рассмотрения разногласий по ним аналогичен порядку, установленному для внесения проектов постановлений Правительства.

По законопроектам, вносимым Правительством на рассмотрение Парламента, обязательно проведение соответствующей научной экспертизы (правовой, экономической, экологической, финансовой и других) в зависимости от правоотношений, регулируемых законопроектом, согласно Правилам проведения научной экспертизы законопроектов, утвержденным постановлением Правительства Республики Казахстан от 30 мая 2002 г. "О мерах по совершенствованию нормотворческой деятельности". При этом обязательной экологической экспертизе подлежат проекты законодательных актов, предполагаемые последствия от принятия которых могут создать угрозу экологической, в том числе радиационной, безопасности, охране окружающей среды. Разработчик законопроекта до согласования его с заинтересованными государственными органами обеспечивает проведение соответствующей экспертизы проекта, заключение по результатам которой в обязательном порядке представляются в Канцелярию на государственном и русском языках вместе с другими материалами к законопроекту.

Научная экспертиза законопроектов проводится научными учреждениями и высшими учебными заведениями соответствующего профиля, экспертами, привлекаемыми из числа ученых и специалистов, в зависимости от содержания рассматриваемого проекта.

По законопроектам должна проводиться соответствующая научная экспертиза (правовая, экономическая, экологическая, финансовая и другие) в зависимости от правоотношений, регулируемых законопроектом.

Решение о проведении научной экспертизы законопроекта принимается Организаторами экспертизы до направления законопроекта на согласование.

Основными задачами научной экспертизы законопроектов являются:

1) оценка качества, обоснованности и своевременности принятия законопроекта;

2) проверка на соответствие законопроекта Конституции Республики Казахстан, нормативным правовым актам вышестоящих уровней, международным обязательствам Республики Казахстан;

3) оценка социальных, экономических, научно-технических, экологических и иных последствий принятия законопроекта;

4) определение возможной эффективности законопроекта;

5) определение наличия условий для совершения коррупционных правонарушений в связи с принятием законопроекта;

В качестве экспертов привлекаются организации и лица, не принимавшие непосредственного участия в подготовке проекта.

В качестве экспертов могут привлекаться специалисты из других государств и международных организаций.

Эксперт должен иметь высшее образование и специальные научные знания в области определенного вида научной экспертизы.

По законопроектам могут проводиться комплексная, самостоятельная, комиссионная, повторная и дополнительная научные экспертизы.

Комплексная экспертиза проводится в случаях, когда необходимо исследовать законопроект на основе различных отраслей знаний.

Самостоятельная экспертиза проводится в случаях, когда необходимо исследовать законопроект на основе одной отрасли знания.

Комиссионная экспертиза проводится комиссией экспертов одной специальности.

Повторная экспертиза проводится по тем же вопросам в случаях, когда заключение эксперта по результатам предыдущей экспертизы недостаточно обоснованно либо его правильность вызывает сомнение.

Дополнительная экспертиза проводится в случае внесения концептуальных изменений в законопроект в результате его доработки.

Научная экспертиза должна проводиться в сроки, не превышающие тридцать календарных дней со дня представления эксперту законопроекта и материалов к нему.

При необходимости срок проведения экспертизы может быть продлен по договоренности с Организатором экспертизы.

По результатам проведенной научной экспертизы составляется экспертное заключение, которое должно содержать мотивированные, научно-обоснованные, объективные и полные выводы экспертов по предмету проведения экспертизы.

В случае, если у Организатора экспертизы возникают вопросы в отношении выводов экспертного заключения, он может обратиться к эксперту за соответствующими пояснениями либо обязать его провести повторную экспертизу в установленные Организатором экспертизы сроки.

Предварительному согласованию с Администрацией Президента обязательно подлежат:

1) законопроекты, рассмотрение которых в Парламенте планируется от имени Президента объявить срочными или приоритетными;

2) законопроекты, разработанные и подлежащие внесению Правительством в Мажилис Парламента по поручению Президента;

3) проекты конституционных законов, кодексов, а также законопроекты, направленные на изменение и дополнение действующих конституционных законов и кодексов;

4) законопроекты, направленные на совершенствование местного государственного управления и местного самоуправления, политической и избирательной систем страны;

5) проекты законов, регламентирующие правоотношения в сфере обороны и национальной безопасности.

В случае, когда замечания Администрации Президента по согласуемым с ней законопроектам учитываются не полностью, Канцелярия информирует об этом Администрацию Президента.

Экспертиза законопроектов и подготовка заключений по ним в Канцелярии осуществляется в срок не более 10 рабочих дней со дня регистрации в Канцелярии. Проекты законов могут быть возвращены Канцелярией государственному органу - разработчику законопроекта на доработку.

Внесенные в Канцелярию законопроекты, по которым имеются замечания государственных органов, в обязательном порядке рассматриваются на совещании у курирующего данные вопросы Заместителя Премьер-Министра, результаты которого оформляются протоколом. При не достижении согласия на совещаниях по обсуждаемому вопросу Заместитель Премьер-Министра информирует об этом Премьер-Министра для принятия окончательного решения по законопроекту.

После проведения в Канцелярии экспертизы и подготовки заключения по законопроекту, а также его согласования у заместителей Премьер-Министра, в целях обеспечения легитимности принимаемых Правительством решений законопроект, как правило, выносится на рассмотрение очередного заседания Правительства. В отдельных случаях при необходимости срочного внесения конкретного законопроекта в Парламент между заседаниями Правительства, он не выносится на заседание Правительства, а направляется Канцелярией членам Правительства на голосование.

Поступившие в Правительство проекты законодательных актов, инициированные депутатами Парламента, подлежат рассмотрению на заседании Межведомственной комиссии. Межведомственной комиссией в 15-дневный срок со дня регистрации законопроекта в Канцелярии, либо в более короткий срок, установленный в поручении Премьер-Министра или его заместителя, вырабатываются предложения по положительной либо иной оценке инициированного депутатами законопроекта.

После экспертизы проекта заключения в Канцелярии его окончательный вариант оформляется Канцелярией на бланке Правительства за подписью Премьер-Министра или лица, исполняющего его обязанности. В связи с тем, что заключение Правительства должно выражать его коллективное легитимное мнение, оно может быть направлено в Парламент только после того, как оно либо одобрено постановлением Правительства или протоколом его заседания, либо завизировано не менее чем двумя третями членов Правительства.

Контроль за проведением решения Правительства в Парламенте осуществляет Представительство Правительства в Парламенте.

Представительство регулярно информирует Премьер-Министра, его заместителей и Руководителя Канцелярии о прохождении законопроектов, внесенных Правительством, и других вопросах, рассматриваемых Парламентом и имеющих отношение к деятельности Правительства.

Отзыв законопроекта Правительством из Парламента осуществляется постановлением Правительства, проект которого вносится разработчиком законопроекта в установленном настоящим Регламентом порядке.

По всем законам, принятым Парламентом и направляемым Премьер-Министру на скрепление подписью, государственным органом разработчиком законопроекта (или в силу его компетенции) по согласованию с министерствами юстиции, экономики и бюджетного планирования в трехдневный срок со дня принятия закона готовится и направляется в Канцелярию заключение, в котором излагается следующая информация:

1) об изменениях и дополнениях, внесенных депутатами при рассмотрении в Парламенте законопроекта, инициированного Правительством;

2) о наличии в принятом законе противоречий Конституции Республики Казахстан, действующим законодательным актам и о связанных с ним дополнительных финансовых расходах;

3) о возможности скрепления закона подписью Премьер-Министра.

Контроль за исполнением процедур, осуществляет Канцелярия.

Государственный орган - разработчик проекта (или в силу его компетенции) в срок не более 15 рабочих дней со дня вступления в силу (введения в действие) законодательного акта вносит в Канцелярию проект распоряжения Премьер-Министра, согласованный в установленном порядке, предусматривающий:

1) определение государственного органа (государственных органов) ответственным исполнителем (ответственными исполнителями) по разработке проектов нормативных правовых актов, принятие которых обусловлено данным законодательным актом;

2) конкретные сроки разработки и внесения нормативных правовых актов, которые не должны превышать двух месяцев, и исполнения иных поручений, содержащихся в проекте распоряжения;

3) поручение о принятии и/или приведении в соответствии с принятым законодательным актом актов центральных и местных исполнительных органов.

Предложения о разработке законопроектов по отношениям, уже урегулированным законодательным актом, предварительно рассматриваются на заседании Межведомственной комиссии с последующим рассмотрением на заседании Правительства.

Все международные договоры, участником которых является Республика Казахстан, законы и акты Правительства, касающиеся прав, свобод и обязанностей граждан, подлежат обязательному официальному опубликованию. Официальное опубликование нормативных правовых актов, касающихся прав, свобод и обязанностей граждан, является обязательным условием их применения.

Официальными изданиями являются Ведомости Парламента Республики Казахстан и Собрание актов Президента Республики Казахстан и Правительства Республики Казахстан.

Указы Президента Республики Казахстан, постановления Правительства Республики Казахстан официально публикуются в Собрании актов Президента Республики Казахстан и Правительства Республики Казахстан.

Официальное опубликование нормативных правовых актов и нормативных правовых актов центральных исполнительных и иных центральных государственных органов осуществляется периодическими печатными изданиями, распространяемыми на всей территории Республики Казахстан.

Последующее опубликование официальных текстов нормативных правовых актов осуществляется печатными изданиями в порядке, определяемом Правительством Республики Казахстан, и при условии прохождения экспертизы на соответствие публикуемых ими текстов эталонному контрольному банку нормативных правовых актов Республики Казахстан.

Порядок предоставления права на осуществление последующего опубликования текстов нормативных правовых актов не распространяется на издания, самостоятельно принимающие решения о необходимости последующего официального опубликования текстов нормативных правовых актов.

Официальное опубликование нормативных правовых решений маслихатов, нормативных правовых постановлений акиматов и нормативных правовых решений акимов осуществляется в периодических печатных изданиях, распространяемых на территории соответствующей административно-территориальной единицы.

Контроль за опубликованием нормативных правовых актов центральных и местных государственных органов осуществляют Министерство юстиции Республики Казахстан и его территориальные органы.

Порядок осуществления контроля за опубликованием нормативных правовых актов центральных и местных государственных органов определяется Правительством Республики Казахстан.

Не подлежат публикации акты Правительства, содержащие сведения, составляющие государственные секреты и иную, охраняемую законом тайну.

Официальная информация о разрабатываемых и принятых государственных, межгосударственных стандартах, классификаторах технико-экономической информации, технических регламентах, стандартах научно-технических, инженерных обществ и других общественных объединений, правилах и рекомендациях по стандартизации, регламентирующих обязательные нормы и требования, а также сами эти документы должны быть доступны для пользователей, в том числе зарубежных, в той части, в которой они не составляют государственные секреты и другую охраняемую законом тайну.

Государственные секреты - защищаемые государством сведения, составляющие государственную и служебную тайны, распространение которых ограничивается государством с целью осуществления эффективной военной, экономической, научно-технической, внешнеэкономической, внешнеполитической, разведывательной, контрразведывательной, оперативно-розыскной и иной деятельности, не вступающей в противоречие с общепринятыми нормами международного права;

Государственная тайна - сведения военного, экономического, политического и иного характера, разглашение или утрата которых наносит или может нанести ущерб национальной безопасности Республики Казахстан;

Служебная тайна - сведения, имеющие характер отдельных данных, которые могут входить в состав государственной тайны, разглашение или утрата которых может нанести ущерб национальным интересам государства, интересам государственных органов и организаций Республики Казахстан.

Обеспечение пользователей нормативными документами, каталогами и указателями и их издание осуществляется на договорной основе уполномоченным государственным органом по стандартизации, метрологии и сертификации органом государственного управления, а также уполномоченными ими государственными предприятиями.

Государственный учет нормативных правовых актов, принимаемых центральными государственными органами, осуществляет Министерство юстиции Республики Казахстан. Государственный учет включает в себя централизованный сбор таких актов, ведение эталонного контрольного банка нормативных правовых актов Республики Казахстан.

Министерство юстиции Республики Казахстан создает единую систему правовой информации, оказывает помощь министерствам, государственным комитетам и другим центральным государственным органам в справочно-информационной работе. Граждане и их объединения могут получить официальную правовую информацию на платной основе через специально созданный Республиканский центр правовой информации при Министерстве юстиции РК. Данный центр ведет официальную кодификацию всей правовой информации в республике. По желанию граждане и их объединения могут воспользоваться платной услугой центра по установке базы данных правовой информации на собственный компьютер с возможностью ежедневного обновления базы данных по электронной почте.

Также существуют справочные правовые системы по законодательству РК: «Юрист», «Адилет» издательства «АдилетПресс» и компании «ЮрИнфо» и казахстанский юридический интернет портал: www.zakon.kz. Вся правовая информация этих информационных систем, хотя и поступает из органов государственной власти и управления на основе прямых договоров о сотрудничестве в области правовой информатизации, не является официальной. Доступ к этим базам данных также является платным.

К сожалению, граждане не имеют бесплатного доступа к официальной системе правовой информации. В то же время многие государственные органы и неправительственные организации публикуют тексты нормативных правовых актов и их проекты в собственных печатных изданиях и на собственных вебсайтах в сети интернет. Но необходимо учесть, что такие источники не являются официальными и зачастую в выставленные в сети интернет документы не вносятся принимаемые изменения и дополнения.

В соответствии с п.1 ст. 61 Конституции Республики Казахстан право законодательной инициативы реализуется исключительно в Мажилисе Парламента Республики Казахстан.

Проект нормативного правового акта вносится в Мажилис на государственном и русском языках.

Предоставляемые материалы по проекту должны содержать следующие приложения:

1) наименование государственного органа или организации, подготовившей проект;

2) пояснительную записку с обоснованием необходимости принятия проекта, развернутой характеристикой целей, задач, основных положений;

3) состав рабочей группы;

4) лист согласований с заинтересованными государственными органами;

5) экспертные заключения по проекту, если проводилась экспертиза;

6) перечень законодательных актов, подлежащих изменению или признанию утратившими силу в связи с принятием проекта, и предложения о разработке нормативных правовых актов, необходимых для реализации проекта;

7) к проекту, как правило, прилагаются финансово-экономические расчеты, статистические данные, прогнозы возможных экономических, социальных, юридических, экологических последствий действия принимаемого нормативного правового акта.

При внесении проекта нормативного правового акта об изменении и дополнении в действующее законодательство представляется сравнительная таблица прежней и новой редакций статей.

Парламент принимает имеющие обязательную силу на всей территории Республики законодательные акты в форме законов Республики Казахстан, в том числе конституционных, индивидуальных постановлений Парламента, а также нормативных постановлений Парламента по вопросам введения в действие законов. Постановление по вопросам введения в действие законов рассматривается Парламентом совместно с законопроектом, подписывается Председателем Мажилиса и вступает в силу после подписания Президентом Республики закона.

Законодательные и иные акты Парламента принимаются большинством голосов от общего числа депутатов каждой из Палат, если иное не предусмотрено Конституцией республики.

При принятии Парламентом законодательных и иных актов в совместном заседании Сената
 и Мажилиса голосование проводится раздельно по Палатам. Результаты голосования на электронных табло должны появляться одновременно.

Изменения и дополнения в Конституцию Республики вносятся большинством не менее трех четвертей голосов от общего числа депутатов каждой из Палат.

Конституционные законы принимаются, большинством не менее двух третей голосов от общего числа депутатов каждой из Палат.

При проведении тайного голосования с использованием бюллетеней Палатами Парламента избирается Счетная комиссия из числа депутатов. Счетная комиссия имеет четное число членов с равным числом депутатов от каждой Палаты. В Счетную комиссию не могут входить депутаты, чьи кандидатуры выдвинуты в состав избираемых органов или на посты должностных лиц, и депутаты, предложения которых выносятся на тайное голосование. Об избрании Счетной комиссии Парламент большинством голосов от общего числа депутатов каждой из Палат принимает постановление.

Счетная комиссия избирает из своего состава председателя и секретаря комиссии. Решения Счетной комиссии принимаются большинством голосов от общего числа членов комиссии. 

Бюллетени с необходимой для голосования информацией изготавливаются под контролем Счетной комиссии по установленной ею форме и в определенном количестве на государственном и русском языках.

Время и место голосования, порядок его проведения устанавливаются Счетной комиссией и объявляются председателем Счетной комиссии.

О результатах тайного голосования Счетная комиссия составляет протокол, который подписывается всеми членами Счетной комиссии. По докладу Счетной комиссии Парламент открытым голосованием большинством голосов от общего числа депутатов Парламента утверждает протокол Счетной комиссии о результатах тайного голосования.

Принятие изменений или дополнений в Конституцию

В разделе 3 Регламента Парламента говорится, что Председатель Мажилиса при поступлении предложения Президента по внесению проекта изменений или дополнений в Конституцию созывает совместное заседание Палат Парламента для рассмотрения их в первом чтении.

Порядок рассмотрения предложений Президента в Парламенте определяется Президентом Республики.

Проведение не менее двух чтений по вопросам внесения проекта изменений и дополнений в Конституцию обязательно.

При проведении первого чтения председательствующий предоставляет слово инициатору внесения проекта изменений и дополнений в Конституцию или его представителю, а затем депутатам в порядке установленной очередности.

В первом чтении проект изменений и дополнений в Конституцию обсуждается концептуально.

По результатам обсуждения Парламент принимает постановление об одобрении в первом чтении внесенного проекта изменений и дополнений в Конституцию и подготовки их ко второму чтению или их отклонении. Голосование при этом проводится большинством голосов от общего числа депутатов каждой из Палат.

По итогам голосования в окончательном чтении Парламент большинством не менее трех четвертей голосов от общего числа депутатов каждой из Палат принимает изменения и дополнения в Конституцию. В случае, если голосованием не набрано установленное количество голосов, предложения Президента по внесению изменений и дополнений в Конституцию считаются отклоненными.

Принятие Конституционных законов, 
внесение в них изменений и дополнений

При поступлении проекта конституционного закона, а также внесения изменений и дополнений в него Председатель Мажилиса созывает совместное заседание Палат Парламента, на котором постановлением Парламента определяются сроки рассмотрения законопроекта, после чего он направляется для работы в Сенат и Мажилис Парламента.

Проведение не менее двух чтений по проектам конституционных законов, а также внесению изменений и дополнений в них обязательно.

По истечении установленного Парламентом срока работы над законопроектом Председатель Мажилиса созывает совместное заседание Палат Парламента, на котором предоставляет слово инициатору законопроекта или его представителю, затем предоставляется слово содокладчикам, по одному от каждой Палаты, и депутатам в порядке установленной очередности.

В первом чтении проект конституционного закона, а также внесение изменений и дополнений в конституционные законы обсуждаются концептуально.

По результатам обсуждения Парламент принимает постановление об одобрении в первом чтении законопроекта и подготовки его ко второму чтению или его отклонении. Голосование при этом проводится большинством голосов от общего числа депутатов каждой из Палат.

В случае одобрения Парламентом в первом чтении внесенного законопроекта для подготовки его к последующим и окончательному чтениям создается совместная комиссия из числа депутатов Палат на паритетных началах.

Обсуждению подлежат только те замечания и дополнения, которые были внесены депутатами в письменном виде в совместную комиссию. Депутат, чье предложение было отклонено комиссией, вправе выступить на совместном заседании Палат Парламента и обратиться к Парламенту с просьбой, поставить его предложение на голосование.

По итогам голосования в окончательном чтении Парламент большинством не менее двух третей голосов от общего числа депутатов каждой из Палат принимает конституционный закон, внесение изменений и дополнений в них. В случае если голосованием не набрано установленное количество голосов, законопроект считается отклоненным и не может быть внесен на рассмотрение Парламента в течение той же сессии.

Постановления Парламента о порядке введения в действие конституционных законов и внесенных изменений и дополнений в них принимаются большинством голосов от общего числа депутатов каждой из Палат Парламента.

Обсуждение возражений Президента Республики

Проведение повторного обсуждения и голосования по законам или статьям закона, вызвавшим возражение Президента Республики, должно быть осуществлено в месячный срок со дня направления возражений Президента. Несоблюдение этого срока означает принятие возражений Президента.

Возвращенные с возражениями Президента Республики закон или статьи закона передаются решением Мажилиса на рассмотрение соответствующего постоянного комитета Мажилиса, который готовит заключение с участием представителя Президента Республики и выносит его вместе с законом или соответственно его статьями и возражениями Президента на рассмотрение Мажилиса в целом. Решение Мажилиса по данному вопросу, принятое большинством в две трети голосов от общего числа его депутатов, вместе с возражениями Президента и заключением постоянного комитета Мажилиса направляется на изучение в Сенат, а также передается для рассмотрения на совместном заседании Палат.

Сроки рассмотрения возражений Президента Республики в Мажилисе и изучение в Сенате не должны превышать 15 и 10 дней соответственно.

Если по итогам рассмотрения возражений в постоянном комитете Мажилиса и на пленарном заседании Мажилиса Президент изменил, с учетом предложений депутатов, предложенную им в возражениях редакцию закона в целом, либо соответственно отдельных его статей, председательствующий на совместном заседании Палат Парламента вправе поставить сразу на голосование рассмотренные возражения с изменениями Президента.

Повторное обсуждение на совместном заседании Палат Парламента начинается с выступления представителя Мажилиса. После этого слово предоставляется депутатам каждой из Палат в порядке очередности.

При повторном обсуждении и голосовании закона или отдельных его статей на совместном заседании Палат Парламента голосование проводится по закону в целом, если возражения Президента вызвал закон в целом, либо по статьям, вызвавшим возражения Президента Республики.

Возражения Президента Республики считаются преодоленными, если Парламент большинством в две трети голосов от общего числа депутатов каждой из Палат подтвердит ранее принятое им решение по закону в целом или соответственно по отдельным его статьям. В этом случае закон или соответственно его статьи считаются принятыми в той редакции, в которой он был принят Парламентом в первый раз и Президент подписывает данный закон в семидневный срок с момента его представления на подпись.

Если в результате голосования Парламент не смог преодолеть возражений Президента, закон считается не принятым, либо если в возражениях Президента Республики была представлена новая редакция соответствующего закона, отдельных статей закона, он считается принятым в этой редакции.

В главе 8 Регламента Парламента говорится, что Парламент, путем принятия закона двумя третями голосов от общего числа депутатов каждой из Палат, по инициативе Президента вправе делегировать ему законодательные полномочия на срок, не превышающий одного года.

Инициатива Президента о делегировании ему законодательных полномочий на определенный им срок вносится Председателю Мажилиса, который созывает совместное заседание Палат Парламента. Президент Республики вправе определять срок рассмотрения его инициативы.

Принятие законов

Право законодательной инициативы принадлежит депутатам Парламента Республики, Правительству Республики и реализуется исключительно в Мажилисе.

При законодательной инициативе со стороны депутата (депутатов) Парламента Республики инициатор оформляет представление на имя Председателя Мажилиса, в котором раскрывается необходимость разработки проекта законодательного акта или внесения изменений и дополнений в действующий закон.

Председатель Мажилиса данное представление выносит на рассмотрение пленарного заседания Мажилиса.

При согласии Мажилиса на разработку проекта законодательного акта Мажилис обеспечивает необходимую организационную, информационную и другую помощь инициатору законопроекта, определяет головной комитет.

При отрицательном заключении Мажилис дает раскрытую мотивировку своего заключения и информирует об этом инициатора законопроекта.

Представление о разработке законопроекта рассматривается в Мажилисе не более 15-ти дней с момента регистрации представления в Общем отделе Мажилиса.

Подготовка законопроекта к рассмотрению его Мажилисом не должна превышать 120 дней с момента регистрации представления законопроекта в Общем отделе Мажилиса.

Головной комитет в установленные сроки вносит на пленарное заседание Мажилиса законопроект.

Депутаты Сената Парламента могут вносить свои замечания и предложения по законопроекту в комитеты Мажилиса, которые занимаются подготовкой его к рассмотрению на пленарном заседании Мажилиса. При этом им сообщается о результатах рассмотрения их предложений и замечаний.

При инициативе со стороны Правительства Республики законопроект с соответствующими документами рассматривается в соответствии с Регламентом Мажилиса.

Одобренный Мажилисом законопроект направляется на рассмотрение в Сенат Парламента.

Проект закона, поступивший из Мажилиса, рассматривается в Сенате не более 60 календарных дней со дня регистрации в Общем отделе Аппарата Сената.

Поступивший законопроект Сенат рассматривает в соответствии с Регламентом Сената.

Отклоненный Сенатом законопроект в целом в течение 12 дней с момента принятия решения возвращается Председателем Сената через Аппарат Сената в Мажилис вместе с постановлением Сената, мотивированным обоснованием отклонения и стенограммой заседания Сената.

Возвращенный законопроект рассматривается в Мажилисе повторно.

Если Мажилис большинством в две трети голосов от общего числа депутатов вновь одобрит проект, он передается в Сенат для повторного обсуждения и голосования.

Повторное обсуждение и голосование по законопроекту Сенатом проводится в соответствии с Регламентом Сената.

Повторно отклоненный проект закона не может быть вновь внесен в Сенат в течение той же сессии.

Если Мажилисом не преодолено возражение Сената по закону в целом, то Председатель Мажилиса в течение десяти дней с момента проведения пленарного заседания информирует об этом инициатора законопроекта.

В случае, если Сенат вносит изменения и дополнения в законопроект, то Председатель Сената возвращает через Аппарат Сената в Мажилис постановление об этом со сравнительной таблицей с редакцией законопроекта Мажилиса и новой редакцией статей в срок не более двух недель с момента принятия решения.

Возвращенный законопроект рассматривается в Мажилисе повторно в соответствии с Регламентом Мажилиса.

Если Мажилис большинством голосов от общего числа депутатов согласится с предложенными изменениями и дополнениями, закон считается принятым, скрепляется подписью Председателя Мажилиса и в течение трех дней со дня его принятия на пленарном заседании Мажилиса направляется в Сенат. О согласии Мажилиса с предложенными Сенатом изменениями и дополнениями Мажилисом принимается постановление. Сенат в течение семи дней со дня поступления принятого закона направляет его на подпись Президенту Республики.

Если Мажилис тем же большинством голосов возражает против внесенных Сенатом изменений и дополнений, то он принимает постановление об этом и предлагает Сенату количественный состав согласительной комиссии с указанием сроков ее полномочий.

Срок рассмотрения Парламентом изменений и дополнений Сената равен сроку работы согласительной комиссии.

Постановление Мажилиса о несогласии с изменениями и дополнениями Сената, а также с предложением о количественном составе согласительной комиссии направляется в Сенат Председателем Мажилиса через аппарат Мажилиса.

Палаты создают согласительную комиссию с участием равного количества депутатов от каждой Палаты.

Члены согласительной комиссии из своего состава избирают большинством голосов от общего числа членов комиссии председателя.

Согласительная комиссия рассматривает каждое возражение Сената в отдельности, стремясь выработать единый текст соответствующего проекта закона.

По результатам работы согласительная комиссия принимает заключение, содержащее предложения по преодолению разногласий, которое вносится на рассмотрение через Бюро Мажилиса на пленарное заседание Мажилиса.

Согласительная комиссия определяет докладчика(ков) на пленарных заседаниях Сената и Мажилиса.

Мажилис на своем пленарном заседании в течение семи дней с момента внесения согласительной комиссией заключения на Бюро Мажилиса должен рассмотреть предложения и принять решение.

Руководитель Аппарата Сената за семь дней до проведения совместного заседания Палат Парламента информирует Руководителя Аппарата Мажилиса о приглашенных на совместное заседание Палат Парламента лицах с указанием фамилии, имени, отчества, занимаемой должности и в качестве кого он приглашается.

Приглашенные не имеют права вмешиваться в деятельность Парламента, обязаны воздерживаться от проявлений одобрения или неодобрения его работы, соблюдать установленный порядок и подчиняться распоряжениям председательствующего.

Общественность имеет возможность ознакомиться с планами работ Парламента и обсуждаемыми законопроектами в сети Интернет по адресу http://www.parlam.kz.

Согласно закону «О НПА» Нормативные правовые акты должны иметь следующие реквизиты:

1) государственный Герб Республики Казахстан;

2) указание на форму акта: конституционный закон Республики Казахстан; указ Президента Республики Казахстан, имеющий силу конституционного закона; кодекс; закон Республики Казахстан; указ Президента Республики Казахстан, имеющий силу закона; постановление Парламента Республики Казахстан; постановление Сената; постановление Мажилиса; указ Президента Республики Казахстан; постановление Правительства Республики Казахстан; приказ Министра; постановление Государственного комитета; решение маслихата; решение акима; другое наименование нормативного правового акта;

3) заголовок, обозначающий предмет регулирования данного нормативного правового акта;

4) место и дату принятия нормативного правового акта;

5) регистрационный номер нормативного правового акта;

6) подпись лица, уполномоченного подписывать соответствующий нормативный правовой акт;

7) указание на дату государственной регистрации нормативного правового акта в нормативных правовых актах, подлежащих такой регистрации в Министерстве юстиции Республики Казахстан;

8) гербовую печать.

Основным структурным элементом нормативного правового акта является статья или пункт, содержащие в себе нормы права. В виде статей с наименованием "статья" нормы права включаются в законодательные акты. Иные нормативные правовые акты состоят из пунктов, без их наименования словом "пункт".

Близкие по содержанию статьи (пункты) значительных по объему нормативных правовых актов могут объединяться в главы. Несколько глав, близких по содержанию, могут объединяться в разделы, а разделы, в свою очередь, могут объединяться в части нормативного правового акта.

В больших по объему главах могут выделяться параграфы нормативного правового акта и части параграфа, а в больших разделах могут аналогично выделяться подразделы.

Статьи нормативного правового акта могут подразделяться на пункты, содержащие отдельные нормы права, а пункты - на подпункты. Внутри статей, пунктов и подпунктов могут быть части - логически законченные отдельные нормы права, выделяемые абзацами.

В целях удобства пользования каждая глава нормативного правового акта, его раздел, часть, а также параграфы глав и подразделы разделов должны иметь заголовки. Заголовки должны иметь и статьи законодательных актов.

В структуру нормативного правового акта могут включаться приложения.

Порядок введения в действие нормативного правового акта

Порядок введения в действие нормативного правового акта может определяться самим нормативным правовым актом.

В связи с принятием нормативного правового акта подлежат признанию утратившими силу, изменению или дополнению все ранее принятые нормативные правовые акты или их структурные части, если они противоречат включенным в новый акт нормам права или поглощаются ими.

Перечень актов и их частей, подлежащих признанию утратившими силу в связи с принятием нормативного правового акта, должен содержаться либо в самом акте, либо в акте о порядке введения его в действие.

При значительном числе актов или их частей (глав, статей, пунктов и подпунктов), подлежащих признанию утратившими силу, изменению или дополнению в связи с принятием нового нормативного правового акта и имеющих тот же уровень, что и новый акт, их перечень оформляется самостоятельным актом. Проект такого акта подготавливается разработчиками проекта основного акта и представляется одновременно с ним.

При значительном числе актов или их частей (глав, статей, пунктов и подпунктов), подлежащих признанию утратившими силу, изменению или дополнению в связи с принятием нового нормативного правового акта и имеющих более низкий уровень, чем новый акт, уполномоченный орган поручает соответствующим государственным органам принять (издать) акты о признании утратившими силу, изменении и дополнении их актов с указанием срока принятия (издания).

Проект такого поручения подготавливается органом, вносящим в уполномоченный орган проект нового нормативного правового акта.

При признании структурных частей действующего нормативного правового акта (частей, разделов, подразделов, глав, параграфов, статей, пунктов, подпунктов) утратившими силу такие части из действующего акта исключаются, но их номера сохраняются. К сохранившемуся номеру добавляется ссылка на нормативный правовой акт о признании акта (или его части) утратившим силу. Нумерация сохранившихся структурных частей не изменяется.

Новым структурным частям, включаемым в нормативный правовой акт за последней структурной частью того же вида, присваиваются последующие порядковые номера.

При включении между структурными частями нормативного правового акта дополнительных структурных частей того же вида они включаются под дополнительными номерами, дублирующими номера тех структурных частей акта, за которыми следуют: раздел 2-1, параграф 8-1, статья 26-1, пункт 4-1 и так далее.

После текста включенной структурной части в скобках вводится ссылка на акт о включении. Нумерация остальных структурных частей сохраняется.

При изменении текста структурной части действующего акта такая часть продолжает действовать в измененной редакции. После текста измененной структурной части следует ссылка на то, что эта часть действует в редакции акта, изменившего ее.

При внесении изменений и дополнений в структурную часть нормативного правового акта в объеме, превышающем половину содержания текста такой структурной части, принимается ее новая редакция.

Официальные тексты нормативных правовых актов подписываются следующими должностными лицами:

1) Конституция, конституционные законы, кодексы, законы Республики Казахстан, указы Президента Республики Казахстан, в том числе указы, имеющие силу конституционного закона или закона, - Президентом Республики Казахстан;

2) постановления Парламента Республики Казахстан - председателем Мажилиса;

3) постановления Правительства Республики Казахстан - Премьер-министром Республики Казахстан;

4) решения маслихата - председателем сессии маслихата;

5) постановления акимата, решения акима - акимом;

6) иной нормативный правовой акт - руководителем органа, его принявшего (издавшего).

При принятии нормативного правового акта производного вида в особой форме посредством нормативного правового акта основного вида уполномоченным лицом подписывается только нормативный правовой акт основного вида.

Непосредственное правотворчество
Референдум – одна из форм участия населения в процессе принятия важных решений.

Республиканский референдум - всенародное голосование по проектам Конституции, конституционных законов, законов и решений по иным наиболее важным вопросам государственной жизни Республики Казахстан, которое проводится на всей территории республики.

В ст.3 Конституции закреплено, что «Народ осуществляет власть непосредственно через республиканский референдум и свободные выборы, а также делегирует осуществление своей власти государственным органам».

В Казахстане действует Конституционный закон Республики Казахстан от 2 ноября 1995 г. «О республиканском референдуме», который определяет порядок назначения, подготовки и проведения республиканского референдума.

Проведение референдума основывается на принципах:

1) добровольности участия в референдуме и свободного волеизъявления граждан;

2) всеобщего, равного и прямого права граждан на участие в референдуме при тайном голосовании;

3) гласности.

Не могут быть предметом референдума вопросы:

1) которые могут повлечь за собой нарушение конституционных прав и свобод человека и гражданина;

2) изменения унитарности и территориальной целостности государства, формы правления республики;

3) административно-территориального устройства и границ республики;

4) правосудия, обороны, национальной безопасности и охраны общественного порядка;

5) бюджетной и налоговой политики;

6) амнистии и помилования;

7) назначения и избрания на должность, освобождения от должности лиц, относящиеся к ведению Президента, палат Парламента и Правительства республики;

8) выполнения обязательств, вытекающих из международных договоров республики.

Ст. 5 этого закона закрепляет право на участие в республиканском референдуме.

Правом на участие в референдуме обладают граждане республики, достигшие восемнадцатилетнего возраста, вне зависимости от происхождения, социального, должностного и имущественного положения, пола, расы, национальности, языка, отношения к религии, убеждений, места жительства или по любым иным обстоятельствам. В референдуме не имеют право участвовать граждане, признанные судом недееспособными, а также содержащиеся в местах лишения свободы по приговору суда. Какое бы то ни было прямое или косвенное ограничение прав иных граждан республики на участие в референдуме является недопустимым и наказывается по закону.

Граждане участвуют в референдуме на равных основаниях, и каждый из них обладает соответственно одним голосом либо равным числом голосов.

Организация и проведение референдума осуществляются открыто и гласно.

Решение о проведении референдума и вопросы, выносимые на него, доводятся до сведения граждан средствами массовой информации.

Комиссии референдума информируют граждан о своей работе по организации проведения референдума, об образовании участков для голосования, составе, месте нахождения и времени работы комиссий, о списках граждан, имеющих право участвовать в референдуме.

При проведении референдума могут присутствовать представители общественных объединений республики, наблюдатели от иностранных государств и международных организаций.

Средства массовой информации освещают ход подготовки и проведения референдума; их представителям, аккредитованным при комиссиях референдума, гарантируется доступ на мероприятия, связанные с проведением референдума.

Гражданам, общественным объединениям республики гарантируется право выражать свое мнение по вопросам, вынесенным на референдум, на собраниях, митингах, сходах граждан, в средствах массовой информации.

Право назначения референдума принадлежит Президенту Республики Казахстан.

Инициатива назначения референдума принадлежит:

1) Президенту Республики Казахстан;

2) Парламенту Республики Казахстан, который обращается с инициативой о назначении референдума к Президенту Республики Казахстан. Выдвижение инициативы осуществляется Парламентом на совместном заседании его палат большинством голосов от общего числа депутатов каждой из палат и оформляется соответствующим постановлением;

3) Правительству Республики Казахстан, которое обращается с инициативой о назначении референдума к Президенту Республики Казахстан. Выдвижение инициативы осуществляется Правительством на своем заседании большинством голосов от общего числа его членов и оформляется соответствующим постановлением;

4) не менее чем двумстам тысячам граждан республики, обладающих правом на участие в республиканском референдуме, в количественном отношении в равной мере представляющих все области, столицу республики и города республиканского значения, которые обращаются с инициативой о назначении референдума к Президенту республики.

Если с инициативой о проведении референдума выступают граждане, образуется инициативная группа референдума, в состав которой входит не менее чем по три представителя от каждой области, столицы Республики Казахстан и городов республиканского значения.

Инициативная группа референдума образуется на собрании, на котором присутствуют граждане, имеющие право на участие в референдуме, но не менее чем по тридцать представителей от каждой области, столицы Республики Казахстан и городов республиканского значения.

Не позднее чем за десять дней до проведения собрания его инициаторы должны письменно сообщить о времени, месте и цели собрания в местный исполнительный орган, на территории которого оно будет проводиться.

Перед началом собрания проводится регистрация участников собрания, составляется список с обязательным указанием их фамилий, имен, отчеств, места жительства и данных документа, удостоверяющего личность гражданина Республики Казахстан.

Члены инициативной группы референдума избираются большинством голосов участников собрания. В списке инициативной группы указываются фамилия, имя, отчество и место жительства каждого члена группы. Вопрос, предлагаемый на референдум, должен быть сформулирован инициативной группой четко, с тем, чтобы на него был возможен однозначный ответ.

Инициативная группа референдума обращается в Центральную избирательную комиссию с просьбой зарегистрировать группу и вопрос, предлагаемый ею на референдум.

Инициативная группа и вопрос, предлагаемый ею на референдум, регистрируются Центральной избирательной комиссией в десятидневный срок со дня обращения за регистрацией. Информация об этом сообщается Центральной избирательной комиссией в средствах массовой информации.

Инициативной группе референдума выдается свидетельство о регистрации группы и вопроса, предлагаемого ею на референдум, в течение пяти дней со дня регистрации. Форма свидетельства о регистрации утверждается Центральной избирательной комиссией.

Пока еще в Казахстане не было инициирования референдума со стороны граждан, что, скорее всего, связано с низкой политической активностью самих граждан.

Порядок и сроки сбора подписей

Сбор подписей граждан организуется инициативной группой референдума со дня получения свидетельства о регистрации группы и вопроса, предлагаемого ею на референдум, и осуществляется членами группы, обладающими правом на участие в республиканском референдуме.

Выдача подписных листов инициативной группе референдума осуществляется Центральной избирательной комиссией одновременно с выдачей свидетельства о регистрации группы и вопроса, предлагаемого ею на референдум.

В подписные листы включается формулировка вопроса, предлагаемого инициативной группой на референдум.

Лицо, производящее сбор подписей, предъявляет копию свидетельства о регистрации инициативной группы и вопроса, предлагаемого ею на референдум. Каждый гражданин вправе подписать подписной лист только один раз. При этом гражданин предъявляет документ, удостоверяющий его личность. Подпись гражданина дополняется указанием его фамилии, имени, отчества, места жительства, данных документа, удостоверяющего его личность, и даты подписания листа.

Каждый заполненный подписной лист должен быть подписан лицом, осуществляющим сбор подписей.

В трехдневный срок по окончании сбора подписей заполненные подписные листы сдаются лицами, осуществляющими сбор подписей, в территориальную избирательную комиссию, которая в десятидневный срок проверяет достоверность подписей граждан на подписных листах с привлечением работников паспортных служб, оформляет соответствующий протокол и направляет его в Центральную избирательную комиссию.

В случае выявления недостоверных подписей, нарушений порядка сбора подписей и оформления подписных листов председатель территориальной избирательной комиссии вносит соответствующее представление в Центральную избирательную комиссию.

Центральная избирательная комиссия в месячный срок со дня внесения представления может принять решение о прекращении деятельности членов инициативной группы, допустивших нарушения, о признании недействительными подписных листов, в которых обнаружены нарушения требований настоящего Конституционного закона.

Переизбрание членов инициативной группы, в отношении которых вынесено решение о прекращении их деятельности, в период подготовки и проведения данного референдума не допускается.

В случае повторного нарушения порядка сбора подписей и оформления подписных листов инициативной группой Центральная избирательная комиссия может принять решение о прекращении деятельности инициативной группы референдума и отзыва свидетельства о ее регистрации.

Заполненные и прошедшие проверку в соответствующей территориальной избирательной комиссии подписные листы направляются лицами, осуществлявшими сбор подписей, в инициативную группу референдума. Инициативная группа составляет сводные данные об итогах сбора подписей и не позднее десяти дней со дня завершения сбора подписей направляет заполненные подписные листы и сводные данные в Центральную избирательную комиссию.

Центральная избирательная комиссия, заносит результаты сбора подписей в итоговый протокол. Предложение о проведении референдума вместе с итоговым протоколом о результатах сбора подписей направляются Президенту Республики Казахстан в течение одного месяца со дня получения документов от инициативной группы референдума.

Порядок и сроки хранения подписных листов и итоговых протоколов по результатам сбора подписей определяются Центральной избирательной комиссией.

Президент республики по инициативе Парламента, Правительства или граждан республики о назначении референдума принимает одно из следующих решений:

1) о назначении референдума;

2) о необходимости внесения изменений и дополнений в Конституцию, принятия конституционного закона, закона или иного решения по вопросу (вопросам), предлагаемому (предлагаемым) в качестве предмета референдума, без его проведения;

3) об отклонении инициативы о назначении референдума.

Если Президент республики отклоняет предложение Парламента о вынесении на республиканский референдум изменений и дополнений в Конституцию, то Парламент вправе большинством не менее четырех пятых голосов от общего числа депутатов каждой из палат Парламента принять закон о внесении этих изменений и дополнений в Конституцию. В таком случае Президент республики подписывает этот закон или выносит его на республиканский референдум.

Референдум проводится в срок не ранее одного и не позднее трех месяцев со дня принятия решения о его назначении. В исключительных случаях Президентом республики могут быть установлены иные сроки проведения референдума.

Референдум считается состоявшимся, если в голосовании приняло участие более половины граждан, имеющих право участвовать в референдуме.

Решение по вопросу, вынесенному на референдум, считается принятым, если в результате голосования за его положительное решение проголосовало более половины граждан, принявших участие в голосовании.

Итоги голосования подводятся на заседании Центральной комиссии референдума, оформляются протоколом, подписываются председателем, заместителем председателя, секретарем и членами Центральной комиссии референдума и утверждаются постановлением.

Официальное сообщение Центральной комиссии референдума об итогах референдума публикуется в средствах массовой информации не позднее чем в семидневный срок со дня проведения голосования.

Местное самоуправление

В Республики Казахстан действует Закон РК от 23.01.2001г. «О местном государственном управлении в РК», он устанавливает принципы организации местной власти на уровне административно-территориальных единиц Республики Казахстан, определяет роль местных представительных и исполнительных органов в осуществлении публичной власти, устанавливает компетенцию и принципы взаимоотношений с другими органами государственной власти.

Местное государственное управление осуществляется местными представительными и исполнительными органами, которые ответственны за состояние дел на соответствующей территории.

Ст.89 Конституции закрепляет, что «В Республике Казахстан признается местное самоуправление, обеспечивающее самостоятельное решение населением вопросов местного значения».

Местное самоуправление осуществляется населением непосредственно путем выборов, а также через выборные и другие органы местного самоуправления в сельских и городских местных сообществах, охватывающих территории, на которых компактно проживают группы населения.

В п. 1 ст.86 Конституции говорится, что «Местные представительные органы - маслихаты выражают волю населения соответствующих административно-территориальных единиц и с учетом общегосударственных интересов определяют меры, необходимые для ее реализации, контролируют их осуществление».

Маслихаты избираются населением соответствующих административно-территориальных единиц на основе всеобщего, равного, прямого избирательного права при тайном голосовании сроком на четыре года.

Депутатом маслихата может быть избран гражданин Республики Казахстан, достигший 20 лет.

Согласно п. 1 ст.87 Конституции: «Местные исполнительные органы входят в единую систему исполнительных органов Республики Казахстан, обеспечивают проведение общегосударственной политики исполнительной власти в сочетании с интересами и потребностями развития соответствующей территории».

П. 1 ст.88 Конституции: «Маслихаты принимают по вопросам своей компетенции решения, а акимы - решения и распоряжения, обязательные для исполнения на территории соответствующей административно-территориальной единицы».

П. 2 и 3 ст.21 (Закона РК от 23.01.2001г. О местном государственном управлении в РК), закрепляют, что депутаты обязаны поддерживать постоянную связь с избирателями своего округа, регулярно информировать их о работе маслихата, деятельности его постоянных комиссий и иных органов, исполнении решений маслихата, участвовать в организации и контроле за исполнением решений маслихата; рассматривать поступившие к нему обращения избирателей, регулярно вести личный прием граждан.

Лоббистская деятельность

Лоббирование – это деятельность с целью оказания влияния на разработку, обсуждение и принятие проектов нормативных правовых актов, а также внесения изменений и дополнений или признания утратившими силу действующих нормативных правовых актов.

Согласно Концепции правовой политики Республики Казахстан «...такому явлению, как лоббирование, необходимо придать цивилизованные, законодательные рамки».

Специального акта, законодательно регулирующего процесс лоббирования в Казахстане, пока не существует. Тем ни менее, граждане имеют право создавать объединения с целью занятия лоббистской деятельностью согласно п. 1 ст. 23 Конституции, который гласит: «Граждане Республики Казахстан имеют право на свободу объединений». В определенных ситуациях лоббистская деятельность ограничивается согласно п. 2 ст. 5 Конституции: «Не допускается незаконное вмешательство государства в дела общественных объединений и общественных объединений в дела государства, возложение на общественные объединения функций государственных органов, государственное финансирование общественных объединений». Таким образом, если нормами законодательства предусмотрены возможности участия в процессе принятия решений и воздействия на принимаемые решения, то данная деятельность является законной и объединения граждан (НПО) могут вмешиваться в дела государства (равно и наоборот - государство может регулировать и ограничивать лоббистскую деятельность объединений граждан). Такие возможности предусмотрены в действующем законодательстве Казахстана и приведены ниже. Общественные отношения, возникающие при реализации права граждан на свободу объединений, регулируются Законами "Об общественных объединениях", "О политических партиях" и "О профессиональных союзах".

Согласно ст. 5 Закона «Об общественных объединениях» «Общественные объединения создаются и действуют в целях реализации и защиты политических, экономических, социальных и культурных прав и свобод».

Ст. 4 того же Закона гласит, что «Общественные объединения могут сотрудничать и взаимодействовать с государственными органами, заключая с ними соглашения, и могут по договорам с государственными органами выполнять для них определенные работы, предусмотренные законодательством».

Политические партии согласно ст. 1 Закона «О политических партиях» содействуют выявлению и выражению политической воли граждан» и, согласно п. 5 ст. 5, «...создаются для участия в политической жизни общества, формирования и реализации политической воли граждан Республики Казахстан».

Профессиональные союзы согласно ст. 1 Закона «О профессиональных союзах» создаются для представления и защиты трудовых, а также других социально-экономических прав и интересов граждан. Профсоюзы имеют право (ст. 10) представлять и защищать права и интересы своих членов во взаимоотношениях с государственными и иными лицами; обращаться в органы государственной власти и управления об отмене полностью или частично либо изменении принятых ими правовых актов, ущемляющих права и законные интересы членов профсоюза; осуществлять общественный контроль в пределах предоставленных законодательством прав за соблюдением трудового, жилищного и пенсионного законодательства, законодательства об охране труда и профсоюзах в отношении своих членов и требовать устранения выявленных нарушений и т. д.

Важное значение для обеспечения участия общественности в процессе правотворчества имеет п. 1 ст. 33 Конституции: «Граждане Республики Казахстан имеют право участвовать в управлении делами государства непосредственно и через своих представителей, обращаться лично, а также направлять индивидуальные и коллективные обращения в государственные органы и органы местного самоуправления». Подобное право может служить основанием для лоббизма в Казахстане.

Однако наиболее реальный и применяемый способ лоббирования в Казахстане это использование законодательной инициативы принадлежащей депутатам Парламента, гарантированной Конституцией. Возможность «продвижения» законопроектов определяются полномочиями депутатов, так как депутаты Парламента вправе предлагать вопросы для рассмотрения на заседаниях органов Парламента и его палат, вносить поправки к проектам актов, принимаемых Парламентом, знакомить депутатов Парламента с обращениями граждан, имеющими общественное значение и в установленном законом порядке обращаться с депутатскими запросами. К тому же разработчиками проектов законов, подготавливаемых в порядке законодательной инициативы депутатами Парламента Республики Казахстан, являются сами депутаты Парламента.

При составлении планов подготовки проектов нормативных правовых актов учитываются предложения государственных и иных органов и организаций, в том числе научных, а также предложения иных заинтересованных лиц (п. 4 ст. 7 Закона «О НПА»). Сроки рассмотрения предложений граждан и их объединений в Законе «О НПА» не оговорены, но согласно ст. 6 Указа Президента РК, имеющего силу закона "О порядке рассмотрения обращений граждан" предложения рассматриваются и по ним принимаются решения в срок до одного месяца со дня поступления в органы, а не требующие дополнительного изучения и проверки - не позднее 15 дней.

Для продвижения законопроектов НПО и отдельные граждане также вправе передавать на рассмотрение уполномоченных органов инициативные проекты таких актов.

Указанные нормы законодательства декларируют конституционное право граждан и их объединений на участие в процессе правотворчества, что позволяет общественности представлять свои интересы на различных стадиях подготовки законопроектов.

Примерами лоббистской деятельности НПО являются следующие мероприятия:

· 16 апреля 2003 г. Платформой Организаций Гражданского Общества подготовлено Обращение к Президенту РК, депутатам Парламента и Политсоветам семи партий Казахстана по поводу кризисной ситуации с разработкой законопроекта «О неправительственных организациях»;

· 15 – 16 мая 2003 г. представители Платформы провели ряд информационных встреч с депутатами и представителями Министерства Культуры, Информации и Общественного Согласия по разрешению кризисной ситуации сложившейся в связи с экстренной разработкой законопроектов, посвященных регулированию деятельности некоммерческого сектора страны;

· 16 мая 2003 г. Платформа провела в здании Парламента круглый стол с участием депутатов, представителей Администрации Президента РК и Министерства Культуры, Информации и Общественного Согласия;

· 19 мая 2003 г. в Астане представителями Молодежной Информационной Службы Казахстана и Диабетической Ассоциации Казахстана при поддержке Национального Демократического Института (NDI) была проведена сессия лоббирования депутатов Мажилиса и Сената Парламента РК. В ходе сессии лоббирования были проведены встречи с более чем 40 депутатами;
· 26 марта 2004 г. состоялись парламентские слушания по вопросу “Проблемы и перспективы развития государственного природно-заповедного фонда”. В слушаниях приняли участие депутаты Парламента, члены Правительства, представители государственных природоохранных ведомств, ООПТ, НПО и международных организаций NABU (Немецкое общество охраны природы) и ПРООН. Представители НПО и международных организаций выступили с предложением о необходимости изменения действующего закона «Об ООПТ» и внесли свой проект изменений и дополнений к закону.

           Выводы и рекомендации

Право на участие общественности РК в правотворчестве декларативно закреплено в законодательстве, но для исполнения любой нормы права должен существовать отлаженный механизм реализации такой нормы. Практика показывает, что на сегодняшний день в Казахстане многие стороны участия общественности в правотворчестве не имеют законодательного закрепления.

Отсутствие на законодательном уровне должных механизмов реализации гражданами своего права влечет за собой невозможность эффективной реализации этого права. В результате, зачастую общественность не имеет реальной возможности участвовать в процессе правотворчества за исключением отдельных единичных случаев. В тех же случаях, когда общественность участвует в процессе правотворчества чаще всего ее голос остается неслышимым для лиц принимающих решения. Это происходит потому, что решения и рекомендации общественности по вопросам, касающимся принятия нормативных правовых актов, не имеют обязательной силы и носят лишь рекомендационный характер.

Данный вопрос является актуальным и находится в стадии обсуждения в кругу неправительственных организаций не первый год. Одним из вариантов выхода из ситуации является принятие или изменение блока законов, регулирующих отношения между государством и НПО. В такой блок входят следующие законы: «О некоммерческих организациях», «Об общественных объединениях», «О лоббировании законодательных актов», «О государственном социальном заказе».

Постановление Правительства РК от 9 июля 1999 года «О проекте Закона Республики Казахстан «О лоббировании законодательных актов» внесло на рассмотрение Мажилиса Парламента РК проект Закона Республики Казахстан «О лоббировании законодательных актов», но по ряду причин данный закон не был принят.

Основной целью проекта Закона «О лоббировании законодательных актов» является содействие реализации конституционного права граждан, закрепленного в п. 1 ст. 33 Конституции РК, на участие индивидуально или через своих представителей в управлении делами государства через правотворчество.

За последние пять лет ситуация в республике изменилась и в настоящее время начинает складываться практика лоббирования законопроектов гражданами и их объединениями в общественных интересах. Но тем ни менее такие случаи остаются единичными и требуют законодательного закрепления.

На сегодняшний день необходимо провести работу по подготовке новой редакции проекта Закона «О лоббировании законодательных актов» и продвижению этого законопроекта в Парламенте республики с целью законодательного закрепления механизма реализации конституционного права на участие общественности РК в процессе правотворчества.

Также законодательно не закреплен термин «неправительственная организация» или «НПО», что зачастую вызывает двуякое толкование правовых норм. К примеру «Концепция государственной поддержки неправительственных организаций Республики Казахстан», утвержденная Постановлением Правительства РК от 23 января 2002 г. использует этот термин, вместе с тем в остальном законодательстве используется термин «некоммерческая организация», определение которого закреплено в Гражданском кодексе РК. Поэтому важна гармонизация законодательства в отношении понятийного аппарата, связанного со статусом и деятельностью НПО.


Для формирования политики государственной поддержки неправительственного сектора республики необходимо принятие закона «О государственном социальном заказе». Государственный социальный заказ – экономико-правовая форма реализации приоритетных целевых социальных программ республиканского и регионального уровней, обеспеченных за счет средств государственного бюджета РК, путем заключения договоров между государственными органами и НПО. Закон должен определить весь комплекс правовых, организационных и иных вопросов взаимодействия государственных органов и НПО в сфере их участия в решении социально значимых проблем общества, в том числе связанных с участием общественности в процессе правотворчества. Закон должен обеспечить правовую основу для широкого участия НПО в решении социально значимых задач за счет средств государственного бюджета, должен позволить повысить качество и объем услуг, оказываемых неправительственным сектором республики.


Необходимо создание рабочей группы с участием представителей государственных органов, неправительственного сектора и международных организаций для более детальной проработки рекомендаций по совершенствованию законодательства в области участия общественности в процессе правотворчества. Рекомендации рабочей группы по совершенствованию нормативно-правовой базы предлагается внести в Правительство РК для дальнейшего обсуждения и построения диалога.

КЫРГЫЗСКАЯ  РЕСПУБЛИКА

Рабочая группа проекта: 

Олег Печенюк  - страновый координатор проекта, председатель  ОО «Независимая экологическая экспертиза» 

e-mail: expertise@infotel.kg
Елена Гаврилова – эксперт проекта, Аппарат Омбудсмена  Кыргызской Республики

Айгуль Чертанова – эксперт проекта, Мэрия г. Бишкек

Айгуль Султанкулова – эксперт проекта, Госагентство по энергетики при правительстве  КР

Лариса Щербакова – технический консультант проекта,  ОО «Независимая экологическая экспертиза»

Асель Чотонова – эксперт  проекта, ОО Независимая экологическая экспертиза»

Людмила Сапожникова – консультант проекта  ИОЦ «Green Women» 

Проблемы в законодательстве КР в области участия 

общественности в процессе правотворчества 

В данной главе мы рассмотрим, как  и на каком этапе граждане КР (общественность) могут участвовать в процессе правотворчества и проанализируем пробелы в части национального законодательства, регламентирующего участие  общественности в нашей стране в процессе правотворчества.

Участие общественности определяется правом людей участвовать в решениях, которые связаны с их жизнью. Участие общественности - это процесс, посредством которого люди могут влиять на принятие решений в процессе правотворчества.

В соответствии с Законом “О новой редакции Конституции Кыргызской Республики”
  (далее Конституция) п.3. ст. 1  закрепляет, что “Народ Кыргызстана является носителем суверенитета и единственным источником государственной власти КР” 

п.4 ст. 1: “Народ Кыргызстана осуществляет свою власть непосредственно, через систему государственных органов и органов местного самоуправления, на основе настоящей Конституции и законов Кыргызской Республики.         

        От имени народа Кыргызстана вправе выступать только  избранные  им Президент Кыргызской Республики и Жогорку Кенеш Кыргызской Республики ”.

Руководствуясь Законом “О нормативных правовых актах” в  систему нормативных правовых актов Кыргызской Республики входят:

Конституция Кыргызской Республики, конституционные законы Кыргызской Республики, законы, постановления палат Жогорку Кенеша Кыргызской Республики, указы Президента Кыргызской Республики, постановления Правительства Кыргызской Республики, акты Национального банка Кыргызской Республики, акты министерств, государственных комитетов, Фонда государственного имущества и административных ведомств Кыргызской Республики, решения местных государственных администраций и органов местного самоуправления, отвечающие требованиям правотворчества.

П.2 ст. 23 Конституции закрепляет, что граждане имеют право участвовать в обсуждении и принятии законов и решений (под которыми, исходя из толкования нормы, следует понимать иные нормативные правовые акты) республиканского и местного значения. 

В связи с принятием данной нормы в новой Конституции возникают значительные противоречия с ныне существующими законами, например, с Законом “О нормативных правовых актах”, где это право (право участия) явно ограничено желанием самого правотворческого органа: 

законодательстве Кыргызской Республики отсутствует механизм, дающий возможность реализовать это право. Т.е. отсутствует норма, определяющая порядок, формы и  методы  реализации  30000 избирателей своего права законодательной инициативы, отсутствует четкая регламентация сбора подписей, нет процедуры подсчета и  контроля этих подписей и т.д. 

Ст. 26:  “Подготовка  проектов   нормативных   правовых   актов осуществляется   либо  самим  правотворческим  органом,  либо  по  его поручению подведомственными ему органами, учреждениями, организациями, либо указанными органами,  учреждениями,  организациями по собственной инициативе.

Правотворческий орган  вправе  поручать подготовку альтернативных проектов нескольким  органам,  учреждениям,  организациям,  лицам  или заключать  с  ними  договоры,  а  также  объявлять  конкурсы на лучший проект”.

     Ст. 27: “Правотворческий орган,  разрабатывающий  проект,  как правило,  создает  комиссию  по подготовке проекта из числа работников этого органа, специалистов и ученых.

     К участию  в подготовке проектов могут привлекаться представители заинтересованных  государственных  и  иных  органов,   организаций   и учреждений.

     В подготовке    проектов    обязательно    участие    юридических подразделений органов и организаций, разрабатывающих проекты”.

     Ст. 28: “Проекты законов  по  решению  палаты  Жогорку  Кенеша  Кыргызской Республики  могут быть в установленном порядке вынесены на всенародное обсуждение”.

Ст. 33: “Проекты законов по вопросам обеспечения конституционных прав, свобод и обязанностей граждан; правового статуса общественных объединений, средств массовой информации; государственного бюджета, налоговой системы;  экологической безопасности; борьбы с правонарушениями подлежат научной,  правовой и иной специализированной (в  зависимости  от  профиля проекта) экспертизе.

Проекты законов,  внесенные на рассмотрение палат  Жогорку  Кенеша Кыргызской  Республики  и переданные на независимую научную экспертизу, рассматриваются на заседании законодательного органа при наличии заключения экспертов”.

Таким образом, имеют место лишь диспозитивные нормы, которые, как правило, не исполняются, и нормативно-правовые акты так и остаются оторванными от общества и, как следствие, не несут в себе истинного своего предназначения как регулятора общественных интересов.

Эффективность же  нормы оценивается, в первую очередь, не фактом ее закрепления, а главным образом возможностью применения, возможностью использования, т.е. фактом реализации данной нормы. 

Проблема в этой области как раз и состоит в невозможности эффективной реализации своего права, ввиду отсутствия должных механизмов, что ставит вопрос о фиктивности данной нормы. Такая фикция имеет место в  нормах,  регулирующих  участие общественности, в которых юридически предоставляется право, но отсутствуют должные механизмы его реализации, что ставит непреодолимый барьер между правом, юридически закрепленным, и реально существующей возможностью этим правом воспользоваться. Также необходимо отметить, что понятие общественность   не закреплено ни в  одном национальном законодательном акте, что  порождает разночтения и различные толкования данного термина.

Одним из таких “барьеров” для участия   общественности  является декларированность в законодательстве КР. Норма, заложенная в ст. 64 Конституции, которая закрепляет право законодательной инициативы (непосредственное осуществление  власти народа)  30000 избирателей (народная инициатива). Эта норма является лишь формальным закреплением права, не имеющим под собой возможности реализации, поскольку в законодательстве  Кыргызской Республики отсутствует механизм, дающий возможность  реализовать  это  право. Т.е. отсутствует  норма,  определяющая  порядок, формы и методы реализации 30000 избирателей  своего права законодательной инициативы, отсутствует четкая регламентация сбора  подписей, нет процедуры подсчета и контроля  этих подписей и т.д. 
Процесс правотворчества
  
Процесс принятия официальных решений в области принятия НПА ограничивается набором определенных правил, закрепленных существующим законодательством. И если общественность заинтересована в том, чтобы играть определенную роль в этих процессах, то граждане их объединения, которые  хотели бы принять  участие в процессе  правотворчества должны способствовать  устранению  «белых пятен» на правовом поле  в области  возможного оказания влияния  на  принятие решений. 

Следует отметить, что правотворческая деятельность не ограничивается лишь возможностью  создания или принятия какого-либо нормативного правового акта, но, что не менее важное значение,  в условиях развития государства, имеет возможность вносить поправки,  изменения, дополнения в уже существующие нормативно-правовые акты, а также возможность их отмены.

Лоббирование  интересов общественности и их  объединений, в области права,  через правительство является  одним из путей участия общественности в принятии важных решений в области правотворчества, но и здесь не все гладко. 

Органы исполнительной власти в пределах своей компетенции обязаны обеспечивать реализацию прав граждан. Прежде всего, это касается своевременной информированности граждан о готовящихся законопроектах. Право на получение информации регламентируется целым рядом нормативных правовых актов, и здесь в основном все зависит от собственной инициативы и коммуникативных связей с тем или иным министерством и ведомством.

Правительство Кыргызской Республики  в  своей  деятельности руководствуется Конституцией Кыргызской Республики,  Законом Кыргызской Республики "О  Правительстве Кыргызской  Республики"
  и  другими  законодательными актами Кыргызской Республики,  указами и распоряжениями Президента Кыргызской Республики.

В соответствии со ст.36 Закона “О Правительстве Кыргызской Республики” Правительство осуществляет законодательную деятельность путем реализации права законодательной инициативы и дачи согласия на проекты законов, требующих его согласия в обязательном порядке
. 

Порядок  организации и осуществления законопроектной работы определяется Регламентом законопроектных работ Правительства Кыргызской Республики (утвержден постановлением Правительством КР от 20.09.2002г. № 639).

Согласно этому Регламенту министерства и ведомства разрабатывают совместно с Министерством юстиции законопроекты, как включенные так и не включенные в план законопроектных работ ПКР
, а Правительство их только одобряет.

В соответствии со ст. 21 Закона  Кыргызской  Республики  "О нормативных  правовых актах Кыргызской Республики" законопроектная деятельность министерств и ведомств осуществляется на основе  плана  законопроектных работ Правительства. По сообщению представителей Министерства юстиции,  он размещается лишь на сайте министерства и ввиду отсутствия средств не может быть обнародован каким-либо другим образом для всеобщего обсуждения. 

В  рамках этого плана министерствами и ведомствами - ответственными исполнителями, совместно с Министерством юстиции, а также руководствуясь правилами о порядке подготовки проектов решений Правительства и  нормативных правовых актов министерств и ведомств, утвержденными постановлением Правительства Кыргызской Республики от 4 января 1997 года № 4,  осуществляются разработка и организация подготовки  законопроектов.

Согласно п. 28 Регламента законопроектных работ Правительства КР для  подготовки  законопроектов министерствами и ведомствами совместно с Министерством юстиции создаются рабочие группы, в состав которых включаются  сотрудники министерств и ведомств - ответственные исполнители, представители соисполнителей,  а также иных государственных органов и  организаций, научно-исследовательских организаций, международных организаций.

Министерство юстиции координирует работу рабочей группы, а также  обеспечивает совместно с министерствами и ведомствами - ответственными исполнителями согласование законопроекта с заинтересованными органами исполнительной власти и направляет на рассмотрение в Правительство.

При первичном согласовании с Министерством юстиции в соответствии  с  Регламентом Правительства Кыргызской Республики министерства и ведомства, согласно п. 31 Регламента законопроектных работ, предоставляют также и электронный  вариант проектов законов с пакетом необходимых документов, указанных в Регламенте законопроектных работ на государственном и официальном языках для размещения на WEB-сайте Министерства юстиции для всеобщего ознакомления. В случае отсутствия указанных документов Министерство юстиции возвращает законопроект инициатору.

Информационное обеспечение законопроектной  деятельности  Правительства Кыргызской Республики осуществляется  посредством создания электронной базы данных о законопроектной деятельности Правительства,  которая формируется Министерством юстиции Кыргызской Республики на основе проходящих через министерство законопроектов и иных документов.  

Электронная база данных о законопроектной деятельности  Правительства должна содержать следующую информацию:

     - заголовок и краткое содержание текста законопроекта;

     - наименование органа государственной власти, разработавшего законопроект и являющегося ответственным разработчиком законопроекта;

     - иные сведения.

Ведение и обновление электронной базы данных о законопроектной деятельности Правительства  осуществляется информационно-правовым центром Министерства юстиции Кыргызской Республики, который обеспечивает доступность базы данных для юридических и физических лиц в порядке, устанавливаемом Министерством юстиции Кыргызской Республики
.

Однако, как  показывает практика, данный сайт периодически недоступен, что представители Министерства юстиции объясняют недостаточностью бюджетных средств.

Проекты законов, внесенные в Правительство, рассматриваются Аппаратом Премьер-министра Кыргызской Республики в установленном порядке. 

Так, согласно п.6 Раздела II Регламента Правительства КР  “вопросы на  рассмотрение  Правительства Кыргызской Республики вносятся министрами, руководителями других органов центрального управления и  местных государственных администраций и лишь в исключительных случаях, во время их отсутствия, - первыми заместителями. В случае нарушения указанного требования, внесенные документы подлежат возврату”.

Все проекты нормативных правовых актов Правительства  Кыргызской  Республики, в соответствии с п. 12 Регламента ПКР, должны быть согласованы с заинтересованными  министерствами и ведомствами и в обязательном порядке - с Министерством юстиции Кыргызской Республики.

Соответствующий отдел Аппарата Премьер-министра готовит заключение, а юридический отдел после проведения правовой экспертизы дает свое заключение, после чего законопроект направляется постановлением Правительства в Жогорку Кенеш с указанием официального представителя.
Граждане КР могут привлекаться как независимые эксперты при разработке и экспертизе законопроекта. 

Ст. 32 закона “О нормативных правовых актах Кыргызской  Республики” устанавливает, что граждане и организации могут быть привлечены в качестве независимых экспертов при проведении правовой,  финансово-экономической, экологической и иной научной специализированной экспертизе проектов нормативных правовых актов по решению правотворческого органа.

По сообщениям представителей юридического отдела Аппарата Премьер-министра опыт такой работы имеется. В рабочую группу по подготовке, разработке и проведению экспертизы законопроектов “О внешней трудовой миграции” и законопроекта, разработанного во исполнение Указа Президента от 21 апреля 2002 года № 94 (в соответствии с программой мер по борьбе с незаконным вывозом и торговлей людьми) наряду с представителями правительства, были включены  ученые, юристы – теоретики (декан юр. факультета КРСУ, декан юр.факультета КНУ им.Ж.Баласагына), а также представители общественных организаций, представители Ассоциации юристов Кыргызстана. 

Представители юридического отдела законодательного собрания  ЖК КР сообщили, что при разработке закона “О внесении изменений и дополнений в Налоговый кодекс”, касательно налогообложения некоммерческих организаций, представитель Центра некоммерческого права был приглашен как  независимый эксперт. 

Для  реализации конституционного права на “доступ к обсуждаемым законопроектам” общественность должна быть своевременно информирована о планах и регламентах законопроектных работ как Правительства КР, так и Жогорку Кенеша КР и их изменениях. 

Ст. 21 Закона “О нормативных правовых актах Кыргызской Республики” гласит, что “Законодательное собрание и Собрание народных представителей Жогорку Кенеша Кыргызской Республики разрабатывают и утверждают планы  законопроектной работы”. 

На основании этого Законодательное собрание  ежемесячно разрабатывает план повестки дня, куда включаются  первоочередные законопроекты, количество которых может превышать 50. Каждый комитет, а их в Законодательном собрании 22, составляет свой план по определенной форме, а аппарат  группирует их и выносит на заседание палаты. 

В ст. 24 вышеназванного закона говорится о том, что предложения граждан и их объединений учитываются при разработке  проектов  планов законопроектных работ. Информации, подтверждающей данные процессы, нет. 

Надо отметить, что составление плана в Законодательном собрании основывается на предложениях граждан при их письменном или устном обращении, либо при встречах депутатов со своими избирателями.

Естественно, что заявок много и такое количество невозможно рассмотреть и принять в столь короткие сроки, поэтому не принятые законопроекты переводятся на следующий месяц.  
Граждане не всегда бывают информированы о готовящемся нормативном правовом документе, именно поэтому не могут участвовать в обсуждении, следовательно, реализовывать вышеупомянутое  право.

Общественность необходимо вовлекать на этапе подготовки законопроекта, чтобы у нее было достаточно времени  изучить необходимые документы  и подготовить предложения.  Достаточно времени должно быть также у разработчиков законопроекта, чтобы проанализировать предложения  общественности  и учесть  их  при написании  проекта законодательного акта.  
Хотя, как утверждают представители Законодательного Собрания ЖК КР, об обсуждаемых законопроектах, при необходимости, декларативно сообщается в печати.  Ввиду нехватки средств полный текст законопроектов не публикуется, но их свободно  можно получить в соответствующем комитете, если он не носит конфиденциального характера. 

Таким образом, информированность об обсуждаемых законопроектах  зависит и от желания самой общественности участвовать в процессе.

Что же касается продвижения законопроекта через палаты ЖК, то здесь тоже существует своя законодательно закрепленная процедура. 

Так, на основании Регламента Законодательного собрания Жогорку Кенеша поступивший в Законодательное собрание законопроект регистрируется в Аппарате, а затем Торага направляет его в соответствующий комитет палаты (ответственный комитет),  который определяет порядок подготовки и предварительное рассмотрение законопроектов на основании законодательства и Регламента. 

В соответствии со ст. 129 Регламента обсуждение законопроекта в комитетах происходит открыто и может освещаться средствами массовой информации. О проведении заседания комитета его председатель уведомляет членов комитета не менее чем за двое суток, а также заблаговременно информирует и других участников заседания. В соответствии со ст. 17 на заседания могут быть приглашены представители общественных объединений и средств массовой информации. Решение об их  приглашении, как правило,  принимает комитет. 

Замечания и предложения депутатов  Законодательного собрания, а также субъектов законодательной инициативы по законопроекту рассматриваются на заседании комитета.

Для работы над законопроектами, в соответствии со ст. 127 Регламента, могут создаваться рабочие группы, в состав которых могут быть включены наряду с депутатами других комитетов и представители общественных объединений. Например, как сообщают представители аппарата Жогорку Кенеша, при рассмотрении закона “О внесении изменений в Налоговый кодекс Кыргызской Республики” (касательно налогообложения НПО) в состав рабочей группы были включены представители Палаты налоговых консультантов, “Барренс-групп” и Центра международного сотрудничества.

Внесенные законопроекты не позднее чем в месячный срок вносятся на рассмотрение палаты с определением очередности.

По результатам рассмотрения законопроекта комитет принимает заключение, которое имеет рекомендательный  или обязательный характер. 

Подготовленный законопроект и материалы к нему направляются на рассмотрение Законодательного собрания. Отдел соответствующего комитета приглашает лиц на заседание палаты, посвященное рассмотрению законопроекта.

Рассмотрение законопроекта в Законодательном собрании осуществляется в трех чтениях, если не будет принято другое решение.

В соответствии со ст. 133. Регламента “при рассмотрении законопроекта Законодательным собранием  заслушиваются предложения и замечания депутатских объединений (фракций, депутатских групп), депутатов ЗС ЖК КР,  полномочных представителей Президента и Премьер-министра, представителей Правительства Кыргызской Республики, других  лиц, приглашенных для участия в обсуждении”.

В ходе  беседы с представителями Законодательного Собрания ЖК КР было выяснено, что на заседание палаты комитет может предложить лиц, не принимавших  непосредственного участия в разработке законопроекта. Такое предложение должно быть обоснованным. Также предложение об участии граждан может быть принято  по инициативе депутата, к которому обратились граждане о желании участвовать в заседании.

Аккредитации представителей средств массовой информации проводится на основании Правил аккредитации журналистов средств массовой  информации при Законодательном собрании Жогорку Кенеша Кыргызской Республики, утвержденных постановлением Законодательного собрания   от 18 октября 2001 г.  З № 474-II.

По результатам обсуждения законопроекта Законодательное собрание принимает одно из следующих решений:

· принять закон с постатейным обсуждением;

· принять законопроект в первом чтении и продолжить работу над ним с учетом высказанных предложений и замечаний;

· отклонить законопроект.

Во время обсуждения законопроекта в 1 и 2 чтениях могут вноситься предложения лиц, не принимавших участие в подготовке законопроекта, граждан и их объединений. Согласно ст. 141 Регламента при третьем чтении внесение в законопроект поправок и возвращение к его обсуждению в целом либо по отдельным статьям, главам, разделам не допускается. 

 Длительность чтений зависит от законопроекта, например, закон “О религии” рассматривается уже в течение двух лет, а закон “О политических партиях” - полтора года. Законы о внесении изменений и дополнений обсуждаются гораздо быстрее. Все поступившие предложения, как от депутатов и партий, так и граждан и их объединений, учитываются при обсуждении. Необходимо отметить, что  какого-то механизма учета предложений не существует. Учет осуществляется путем рассмотрения поступивших предложений аппаратом Законодательного собрания, т.е. назначается ответственный сотрудник юридического отдела в соответствующем комитете по сбору и обобщению поступивших предложений, которые затем выносятся на рассмотрение палаты.

В соответствии со ст. 31 Регламента заседания Законодательного собрания проводятся открыто, гласно и освещаются средствами массовой информации путем трансляции его заседаний по телевидению и радио, публикации его решений в “Ведомостях Жогорку Кенеша Кыргызской Республики”. Время и объем информации по телевидению определяются Законодательным собранием.

Законопроекты, требующие публичного обсуждения, согласно регламенту ЖК КР могут обсуждаться на парламентских слушаниях, которые, как правило, открыты для представителей средств массовой информации и общественности. Для его подготовки комитет может  создавать рабочие группы из числа членов этого комитета и представителей общественных объединений.

Согласно ст. 107 Регламента Законодательного собрания информация о теме парламентских слушаний, времени и месте их проведения передается средствами массовой информации не позднее чем за 10 дней до начала парламентских слушаний. В республике официальными изданиями Правительства КР являются такие газеты как “Слово Кыргызстана”, “Кыргыз Туусу”, телекомпании КТР и КООРТ. Жогорку Кенеш освещает свою деятельность через правительственные издания, а также через телекомпанию  “Пирамида”.

Состав лиц, приглашенных на парламентские слушания, определяется комитетами, комиссиями Законодательного собрания, которыми организуются парламентские слушания. 

По итогам парламентских слушаний принимаются рекомендации по обсуждаемому вопросу.

Законопроект, подлежащий рассмотрению Собранием народных представителей,  согласно Регламенту палаты, регистрируется в аппарате палаты, после чего Торага направляет его в соответствующий комитет, который осуществляет предварительное рассмотрение законопроектов, поступивших на рассмотрение палаты, их подготовку к рассмотрению палатой, и дает заключения по проектам законов.

В соответствии со ст. 108 Регламента СНП “комитет с согласия Торага вправе принять решение о проведении, с участием депутатов палаты, предварительного обсуждения подготавливаемого проекта закона на местах, в трудовых коллективах, научных учреждениях, общественных организациях, на собраниях граждан, в органах местного самоуправления”.

Для работы над проектами законов Кыргызской Республики Собрание народных представителей может создавать подготовительные комиссии. В них вправе принимать участие инициаторы законопроекта, а также могут привлекаться представители государственных и иных органов, общественных организаций. Правовая экспертиза осуществляется экспертно-юридическим отделом.

Подготовленный к рассмотрению законопроект и материалы к нему направляются на Совет палаты, для внесения на рассмотрение Собрания народных представителей.

По приглашению Торага СНП, по представлению комитета,  на заседаниях Совета палаты могут участвовать представители государственных органов и общественных организаций; представители субъектов права законодательной инициативы, если на заседании рассматривается вопрос о внесенных ими законопроектах.


О вопросах, рассмотренных Советом палаты и принятых им решениях, при необходимости сообщается в печати, по телевидению и радио. 


В соответствии с Конституцией заседания палаты проводятся в форме сессий, которые  транслируются по телевидению (канал КТР после 22.00)  и передаются по радио.
Собрание народных представителей в процессе своей деятельности может принять закон в целом, за основу, рассмотреть в двух чтениях, отклонить или отложить обсуждение.
Согласно Регламентам Законодательного собрания  и Собрания народных представителей ЖК КР, может быть принято решение о проведении закрытых заседаний палат или парламентских слушаний, если на них “обсуждаются вопросы конфиденциального характера, а также сведения, затрагивающие государственную и иную охраняемую законом тайну”.

Согласно ст. 5 Закона Кыргызской Республики “О защите государственных секретов Кыргызской Республики”
 государственные секреты Кыргызской  Республики  подразделяются  на три категории: государственная, военная и служебная тайны.

К  государственной тайне относится информация, разглашение которой может повлечь тяжкие последствия для обороноспособности,  безопасности, экономических и политических интересов Кыргызской Республики.

Военную тайну образуют сведения  военного  характера,  разглашение которых  может  нанести  ущерб Вооруженным Силам и интересам Кыргызской Республики.

К  служебной тайне относится информация, разглашение которой может оказать отрицательное воздействие на обороноспособность,  безопасность, экономические  и политические интересы Кыргызской Республики. Такая информация имеет характер отдельных сведений, относящихся к государственной или военной тайне, и не раскрывает их полностью.

Отнесение  информации  к государственным секретам осуществляется в соответствии с положением о порядке определения и установления  степени секретности  сведений, содержащихся в работах, документах и изделиях. 

Ст. 10 Закона “О защите государственных секретов” определяет порядок допуска к государственным секретам. Если для выполнения  служебных обязанностей гражданам Кыргызской Республики необходимо работать с государственными секретами, на основании этой статьи им оформляется допуск. При этом до заключения трудового договора (контракта) в  отношении этих граждан, с их добровольного письменного согласия, в установленном порядке осуществляются проверочные  мероприятия.

В  названном законе законодатель определил круг лиц, которые  допускаются к государственным секретам без согласования с органами  Государственного  комитета  Кыргызской Республики по национальной безопасности и без оформления обязательств о неразглашении, это: 

     - Президент Кыргызской Республики;

     - Торага Жогорку Кенеша Кыргызской Республики, его заместители;

     - председатели постоянных комиссий Жогорку Кенеша Кыргызской  Республики;

     - Премьер-министр, члены правительства, а также приравненные к ним должностные лица и их заместители, определяемые Премьер-министром  Кыргызской Республики;

     - депутаты Жогорку Кенеша Кыргызской Республики по уполномочию Жогорку Кенеша Кыргызской Республики.

Отметим, что согласно новой редакции Конституции (референдум 2003г.), где говорится уже об однопалатном парламенте, встал вопрос о принятии “единого” регламента  Жогорку Кенеша. В связи с этим был разработан проект Закона Кыргызской Республики  “О регламенте  Жогорку Кенеша Кыргызской Республики” из обобщенных вариантов проектов Торага ЗС Эркебаева А.Э., Торага СНП Борубаева А.А. и депутата Кадырбекова И.Д. (представлявшего группу  депутатов, участвовавших в разработке законопроекта).  Названный проект закона претерпел  значительные изменения, однако, в отношении общественности изменений  нет. По сообщениям представителей аппарата ЗС ЖК Кыргызской Республики, при последнем обсуждении некоторыми депутатами были внесены предложения, в частности о допуске общественности к стенограммам заседаний Жогорку Кенеша. 

В данное время этот законопроект еще находится на рассмотрении у Президента.

Действующие Регламенты двухпалатного Парламента будут действовать и после того, как будет принят Регламент однопалатного Парламента, вплоть до выборов в 2005 г.

Право  законодательной инициативы Президентом  Кыргызской Республики
 осуществляется, как правило, через разработку законопроектов  правительственными органами либо рабочими группами, образуемыми Президентом Кыргызской Республики. Подготовленные законопроекты после согласования с заинтересованными органами и организациями, в соответствии со ст. 30 Закона “О нормативных правовых актах Кыргызской Республики”, вносятся в Администрацию Президента Кыргызской Республики, которые после возможных уточнений инициируются Президентом Кыргызской Республики.
К примеру, в 2002 году Президентом Кыргызской Республики были направлены в Жогорку Кенеш Кыргызской Республики законопроекты “Об Омбудсмене” и “О порядке проведения митингов, демонстраций и шествий”. По данным законопроектам были организованы семинары, круглые столы, они широко освещались в средствах массовой информации. 

К сожалению, при участии в процессе законотворчества  граждане и их объединения  вынуждены иметь дело с большим числом актов и законов, которые делают процесс общественного участия крайне сложным как для общественности, так и для  субъектов законодательной инициативы.

Как показало время, совместная работа общественности  и органов исполнительной власти над законопроектом  не всегда способствует скорейшему продвижению законопроекта. Очень важна именно на этой стадии крепкая взаимосвязь инициаторов проекта закона, независимых экспертов  и  общественности. 

Но и здесь есть свои риски, мы остановимся  на некоторых из них.

- В первую очередь - это собственный интерес депутата. Необходимо, чтобы интересы инициаторов проекта и депутата совпадали. Процесс коммуникаций достаточно сложен и требует максимального профессионализма как с одной, так и с другой стороны.

- Существует также опасность противостояния депутатских фракций.

- Отсутствуют правовые механизмы воздействия избирателей на своего избранника. Депутата невозможно заставить выполнять свои функции в области законотворчества (участвовать в заседаниях, встречаться с избирателями и т.д.), если он этого делать не хочет.

 
Народный избранник практически недосягаем,  и нет никаких реальных механизмов воздействия на него избирателей. Единственным рычагом воздействия на “нерадивого” депутата являются очередные выборы и, следовательно, в пределах одного срока он  практически “неприкасаем”.

Отсюда сам по себе напрашивается вывод: либо изменить законодательство, регулирующее взаимные обязательства между избирателями и их избранниками, либо искать взаимный интерес. В любом случае этот процесс требует максимум профессионализма сторон и кропотливой работы по налаживанию коммуникативных связей с лицами, имеющими право говорить от имени и в интересах граждан Кыргызской Республики. 

Непосредственное правотворчество

 
Конституция дает право гражданам Кыргызской Республики  участвовать в обсуждении и принятии законов и решений  местного значения.

Наша республика в последние годы работает над осуществлением общественно-политических и социально-экономических реформ, получивших дальнейшие ориентиры в “Комплексных основах развития Кыргызской Республики до 2010 года”. Важнейшим инструментом реализации этого документа является создание оптимальной системы власти, обеспечение рационального использования предусмотренных Конституцией форм управления государством, которая утверждает, что систему государственной власти нельзя считать устойчивой до тех пор, пока она не подкреплена эффективным механизмом самоуправления территории. Одним из основополагающих политических документов в данной сфере является утвержденная Указом Президента Кыргызской Республики от 17 декабря 2002г. № 381 “Национальная стратегия децентрализации государственного управления и развития местного самоуправления в Кыргызской Республике до 2010 года”. Одним из основных принципов  стратегии провозглашен принцип субсидиарности: местные власти ближе к населению и лучше понимают, какие услуги востребованы и как они должны быть оказаны местному населению.
Важное значение в настоящем исследовании имеет Закон Кыргызской Республики “О местном самоуправлении и местной государственной администрации”. Данный закон устанавливает принципы организации местной власти на уровне административно - территориальных единиц Кыргызской Республики, определяет роль местного самоуправления и местной государственной администрации в осуществлении публичной власти, закрепляет организационные и правовые основы их деятельности, устанавливает компетенцию и принципы взаимоотношений органов местного самоуправления и местной государственной администрации, государственные гарантии местных сообществ на самоуправление.

Законом  “О местном самоуправлении и местной государственной администрации”
 (ст. 12) установлено право обязательного участия представителей населения соответствующей территории при рассмотрении правовых актов по делам местного значения, внесенные населением в органы местного самоуправления в рамках народной правотворческой инициативы. 

Порядок реализации права граждан участвовать в обсуждении и принятии законов  местного значения  определяется уставом местного сообщества в соответствии с законом, который принимается соответствующим местным кенешем по предложению курултая. 
Однако Устав местного сообщества города Бишкек, утвержденный постановлением сессии Бишкекского городского Кенеша депутатов от 22 мая 2002, года не определил порядок реализации права населения на правотворческую инициативу.
На наш взгляд, в самой природе института местного самоуправления должно быть заложено содействие органов местного самоуправления населению в реализации провозглашенного Конституцией Кыргызской Республики права на народную правотворческую инициативу. В связи с этим необходимо ввести данные нормы в действующий Закон “О местном самоуправлении и местной государственной администрации”.
Глава 7 “Формы прямого волеизъявления членов местного сообщества” Закона Кыргызской Республики “О местном самоуправлении и местной государственной администрации” предусматривает, что для принятия решений по важнейшим делам местного значения, требующим обсуждения с членами сообщества, местные сообщества могут проводить курултаи, собрания, сходы и другие формы прямого волеизъявления. В соответствии со ст. 53 Закона Кыргызской Республики “О местном самоуправлении и местной государственной администрации” курултаи местных сообществ, регионов, областей могут проводиться с целью учета широкого спектра общественного мнения и участия населения в решении важнейших вопросов организации его жизнедеятельности. На курултай могут выноситься вопросы социально-экономического развития территории, формирования местного бюджета, использования и развития коммунальной собственности. Нормы представительства делегатов курултая, порядок его проведения и реализации решений курултая устанавливаются уставом местного сообщества в соответствии с нормативными правовыми актами Кыргызской Республики. 

Указом Президента Кыргызской Республики “О мерах по повышению роли народных курултаев представителей местных сообществ в управлении делами местного значения” от 2 мая 2001 г. № 152 утверждено Положение о народном курултае представителей местного сообщества. Данное Положение регламентирует общие положения о курултае, порядок организации созыва курултая, избрания делегатов народного курултая на сходах и собраниях членов местного сообщества, организацию работы народного курултая, вынесение решений народного курултая. Решение о созыве народного курултая представителей местного сообщества соответствующей территории, повестка дня и сроки его проведения принимаются соответствующим кенешем. При этом кенеш, исходя из численности членов местного сообщества, устанавливает норму представительства для избрания делегатов народного курултая. Комиссия по организации и проведению народного курултая формируется местным кенешем из числа его депутатов и работников исполнительных органов местной власти, представителей территориальных общественных советов и общественных организаций в количестве 7-9 человек.
Закон Кыргызской Республики “О местном самоуправлении и местной государственной администрации” также устанавливает понятие “схода граждан”. Сход граждан - прямая форма участия населения в управлении делами местного значения путем обсуждения их на собраниях граждан, проживающих на территории одной улицы, одного квартала, микрорайона или аила, с принятием по ним рекомендаций или решений в соответствии с уставом местного сообщества.
По итогам проведения сходов и собраний комиссия по организации и поведению народного курултая выносит решение о достоверности полномочий избранных делегатов на рассмотрение соответствующего кенеша, который принимает решение о выдаче избранному делегату мандата, удостоверяющего его полномочия на четыре года.
Работа каждого  курултая проводится с приглашением представителей общественности и средств массовой информации. Каждый делегат имеет один голос. Организация и проведение народного курултая осуществляется за счет средств местного бюджета. Решение, принятое народным курултаем, затрагивающее исключительные полномочия местного кенеша, если законодательством не предусмотрено иное, вступают в силу после утверждения его соответствующим кенешем. Остальные решения народного курултая вступают в силу со дня их опубликования. Указом Президента Кыргызской Республики № 152 от 2 мая 2001 г., утвердившим данное Положение, был также сменен ранее действующий Указ Президента № 309 от 24 октября 1996 г. “Об утверждении Положения о сельском курултае”, устанавливающий общие положения, порядок созыва и проведение сельского курултая, принятие решений и объявление о его результатах.
С момента обретения Кыргызстаном независимости было проведено четыре Курултая народа Кыргызстана.
Как видно из вышесказанного, нормы, регламентирующие проведение курултаев, установлены, и в Кыргызстане постепенно накапливается положительный опыт привлечения общественности в принятие решений, регулирующих жизнедеятельность населения. Хотя  очень часто эти  мероприятия носят декларативно - обязательный порядок выполнения. Предстоит еще огромная работа по совершенствованию проведения подобных мероприятий. К сожалению, на сегодняшний день для большинства населения остается закрытым такой важный вопрос, как критерии отбора делегатов на курултаи, и большая часть населения так и остается в неведении о принятых на курултаях решениях.  Нельзя не отметить, что на сегодняшний день решения, принятые на курултаях, носят либо лозунговый характер, либо пролоббированы какой-то   группой интересов. Возможно, что при реализации “Национальной стратегии децентрализации государственного управления и развития местного самоуправления в Кыргызской Республике до 2010 года население будет иметь возможность эффективнее использовать право на прямое волеизъявление и непосредственно принимать участи в решение вопросов жизнедеятельности.
Референдум - важнейший институт непосредственной демократии - в переводе с латинского языка означает то, что должно быть сообщено. Референдум – это еще одна форма участия общественности в процессе принятия  важных решений, он представляет собой всенародное голосование граждан по какому - либо вопросу государственной или общественной жизни. Основное отличие процедуры референдума от процедуры выборов состоит в объекте волеизъявления избирателей. В отличие от выборов, при референдуме объектом является не кандидат или список кандидатов на определенную должность, а определенный вопрос, по которому проводится референдум - закон, законопроект, Конституция, поправка к Конституции, какая - либо проблема, касающаяся международного статуса соответствующей страны, внутриполитическая проблема. 
Порядок проведение референдума определяется на сегодняшний день в соответствии с Законом Кыргызской Республики “О референдуме в Республике Кыргызстан”
, введенным в действие постановлением Верховного Совета Республики Кыргызстан от 28.06.1991г. № 534 - XII. Референдум проводится на всей территории Кыргызской Республики на основе равного и прямого волеизъявления при тайном голосовании. Каждый участник референдума обладает одним голосом. К участникам референдума Кыргызской Республики предъявляются те же требования, что и к избирателям (достижение 18-летнего возраста, дееспособность и т.д.). Путем референдума могут быть решены следующие вопросы:
1. Принятие нового закона Кыргызской Республики;
2. Изменение или отмена закона или его отдельных положений;
3. Утверждение решения о приятии новой Конституции Кыргызской Республики;
4. Выявление общественного мнения по иным наиболее важным вопросам, находящимся в ведении республики
На референдум не выносятся вопросы о принятии чрезвычайных и неотложных мер по охране общественного порядка, защите здоровья и безопасности граждан; вопросы, связанные с назначением и освобождением должностных лиц Кыргызской Республики.
Право инициативы проведения референдума Кыргызской Республики принадлежит:
-   Гражданам  Кыргызской Республики;
-   Жогорку Кенешу Кыргызской Республики;
-   Президенту Кыргызской Республики.
Граждане Кыргызской Республики реализуют право инициативы проведения референдума, если под требованием о референдуме собрано не менее 300 тысяч подписей граждан, обладающих правом участия в референдуме. Граждане Кыргызской Республики не могут быть инициаторами проведения референдума на отдельной территории.
Если с инициативой о референдуме выступают граждане Кыргызской Республики, для опроса и сбора подписей граждан образуется инициативная группа референдума в составе не менее 15 человек, которая должна зарегистрироваться в Министерстве юстиции Кыргызской Республики. Инициативная группа осуществляет сбор подписей, составляет справку о результатах, которые вместе с предложениями граждан передаются в Центральную избирательную комиссию по выборам и проведению референдумов Кыргызской Республики. Закон Кыргызской Республики “О референдуме в Республике Кыргызстан” также подробно регламентирует порядок образования и работы комиссии референдума, порядок проведения референдума (организация и проведение голосования, заполнение бюллетеней, подсчёт голосов на участие для голосование, установление результатов референдума по области, городу Бишкек, подведение итогов референдума по республике), порядок вступления в силу решений, принятых путём референдума и ответственность за нарушение данного закона.
Проведённый  2 февраля 2003 года референдум о принятии Закона Кыргызской Республики “О новой редакции Конституции Кыргызской Республики” ещё раз показал, насколько актуальна необходимость принятия в новой редакции закона “О референдуме в Республике Кыргызстан”, так как многие нормы действующего закона в связи с происшедшими политическими изменениями оказались  оторванными от жизни. 
При проведении референдума 2 февраля 2003 года многие участковые избирательные комиссии руководствовались Кодексом о выборах в Кыргызской Республике, введённым в действие Законом Кыргызской Республики “О введении в действие выборов в Кыргызской Республике” от 29 мая 1999 года, в соответствии со ст. 1 “Отношения, регулируемые Кодексом”.  Данный кодекс определяет избирательные права граждан Кыргызской Республики и их гарантии, регулирует отношения, связанные с подготовкой и проведением выборов Президента, депутатов Жогорку Кенеша Кыргызской Республики, местных кенешей Кыргызской Республики, то есть действие данного Кодекса не может распространяться на проведение референдумов в Кыргызской Республике. Существующие пробелы в данной сфере восполняет Центральная избирательная комиссия по выборам и проведению референдумов в Кыргызской Республики путём принятия нормативных правовых актов, например, постановлением ЦИК КР № 22 от 27.01.2003г. “Об утверждении Положения об участии наблюдателей в референдуме Кыргызской Республики”, постановлением ЦИК КР от 05.01.2000г. № 197 “Об утверждении разъяснений о порядке составления и форме протокола об административном правонарушении составленного избирательной комиссией в ходе подготовки и проведения выборов”.

В январе  2004 г. был принят новый кодекс «О выборах».
Закон Кыргызской Республики или другие решения считаются принятыми референдумом, если в ходе референдума за одобрение проекта закона или другого решения проголосовало более половины граждан, включённых в списки. Решения, принятые путём референдума, являются окончательными, имеют обязательную силу на всей территории Кыргызстана и могут быть отменены или изменены только путём референдума.
Законодательные основы продвижения гражданских инициатив 

Действующее законодательство Кыргызской Республики позволяет общественности принимать участие в управлении государственными делами, в обсуждении важных вопросов и оказывать таким образом воздействие на принятие политических и правовых решений.

К нормативным правовым актам, создающим условия для активного участия гражданского общества в лице общественных организаций и местных властей в управлении государственными делами, следует отнести, в первую очередь, как уже упоминалось ранее,  Конституцию Кыргызской Республики, согласно которой народ является носителем суверенитета и единственным источником государственной власти. Народ осуществляет свою власть непосредственно и через систему государственных органов. Формулировка “непосредственно” означает, что граждане имеют право:

-   на объединения;

-   быть избранными;

-   на законодательную инициативу.

Законодательная, или так называемая народная, инициатива означает постановку вопроса о необходимости рассмотрения проекта закона и его внесения на рассмотрение Жогорку Кенешем Кыргызской Республики (парламентом). 

Правовым фундаментом участия общественности республики в управлении государственными делами является Закон Кыргызской Республики “О некоммерческих организациях” (1999 г.). Закон закрепляет право граждан на объединения, а также содержит положения, касающиеся образования объединений и прекращения их деятельности, прав и условий самой деятельности, владения собственностью и т.д. Однако из этого закона, по сравнению с ранее действовавшим Законом Кыргызской Республики “Об общественных объединениях”, изъяты такие важные права некоммерческих организаций, как право законодательной инициативы, представительства и защиты интересов своих членов в государственных и общественных органах. Таким образом, законодатели  сделали шаг назад в вопросе реализации права общественного сектора на обсуждение и принятие правовых решений. Кроме того, новый закон в этой части концептуально вступает в противоречие с положением Конституции Кыргызской Республики о законодательной (народной) инициативе, которую могли бы осуществлять граждане через общественные организации.

Действующий Закон Кыргызской Республики “О местном самоуправлении и местной государственной администрации в Кыргызской Республике” содержит достаточно прогрессивное положение о том, что аилы, поселки, города в целях эффективного осуществления своих прав и интересов могут объединяться в ассоциации. Данная норма де-юре предоставляет замечательную возможность местным властям через созданные ими, причем на независимой, партнерской основе, общественные организации устанавливать диалог с центральными органами власти.

Хотя органы местного самоуправления по Конституции Кыргызской Республики отделены от государственных органов власти, административно-командный метод управления в их взаимоотношениях все еще сохраняется. На тренингах для органов местного самоуправления, представители местных кенешей (советов) и айыл окмоту признавались, что на своих сессиях они принимают решения, заблаговременно подготовленные вышестоящими органами исполнительной власти. Таким образом, органы местного самоуправления не осуществляют в полной мере свою деятельность на основе принципа самостоятельности, независимости и ответственности, как это предусмотрено законодательством республики.

Право общественных организаций и местной власти на участие в принятии правовых решений предусматривают регламенты Законодательного собрания и Собрания народных представителей Жогорку Кенеша Кыргызской Республики. Так, представители общественных объединений и органов местного самоуправления имеют право на участие в работе заседаний палат по приглашению спикеров Законодательного собрания и Собрания народных представителей, когда рассматриваются вопросы по внесенным на обсуждение законопроектам. Более того, согласно Регламенту Собрания народных представителей парламентские слушания комитетов и комиссий открыты для представителей средств массовой информации и общественности, за исключением закрытых парламентских слушаний, затрагивающих сведения, составляющие государственную тайну.

Несмотря на значительные изменения, которым была подвергнута в последнее время Конституция Кыргызской Республики, Основной Закон сохранил норму, запрещающую слияние государственных и партийных институтов, а также подчинение государственной деятельности партийным программам и решениям, образование и деятельность партийных организаций в государственных учреждениях и организациях. На момент принятия Конституции Кыргызской Республики в 1993 году законодатель исходил из того, чтобы не допустить монополизации государственного аппарата какой-либо одной партией. 

Развитие рыночных механизмов, а также происходящие перемены в политической системе республики потребовали переосмысления роли партий в политической жизни государства. Учитывая то, что политическая партия представляет собой организацию особого рода, имеет декларированный политический характер, а также функционирует в целях завоевания открытого контроля над рычагами власти и использования государственного механизма для реализации своей программы, законодатель пошел по пути регулирования деятельности политических партий отдельным Законом Кыргызской Республики “О политических партиях”. Он вступил в силу в 1999 году и закрепил право граждан через своих представителей принимать участие в управлении государственными делами, предоставил политическим партиям право демократическим путем влиять на выработку решений государственными органами. 

В 2000 году выборы депутатов Законодательного собрания Жогорку Кенеша Кыргызской Республики впервые проводились по мажоритарной и пропорциональной избирательной системе
. Состав данной палаты установлен в количестве 60 депутатов, из которых 45 избираются по одномандатным избирательным округам, а 15 - по пропорциональной системе согласно партийным спискам. Эти меры были осуществлены в целях представительства и активизации партий в этом выборном органе. Но, принятие нового кодекса «О выборах» уже в декабре 2003 г. отменило возможность выдвижения кандидатов по спискам политических партий.

Общий обзор законодательной базы Кыргызской Республики свидетельствует о том, что в целом в Кыргызстане созданы правовые условия для лоббистской деятельности. Задача неправительственных организаций, органов местного самоуправления, политических партий состоит в том, чтобы грамотно и профессионально использовать эти предоставленные им правовые возможности.

Формы и методы лоббистской деятельности

Близким по смыслу к понятию “гражданское участие” является понятие “общественное участие”. Этот термин часто используется применительно к деятельности некоммерческих организаций (НКО). Под общественным участием понимается участие этих организаций в обсуждении и принятии решений органами власти, а также контроль за их выполнением. Кроме того, в понятие общественного участия можно включить и вовлеченность граждан в саму деятельность общественных организаций, в рамках которой возможно решить определенные проблемы и реализовать интересы граждан и без участия власти. Для общественного участия характерны отсутствие среди его форм электоральной активности, уклонение от деятельности политических партий и движений. Формой выражения гражданского участия являются разнообразные гражданские инициативы. Они включают конкретные практические действия, направленные на продвижение определенных идей, мнений и убеждений, которые могут быть оформлены в различного рода программы и законопроекты, в том числе и альтернативные, в поправки к действующим законам и нормативно-правовым актам, предложения по изменению действующих тарифов и т.д.

Продвижение гражданских инициатив осуществляется как путем установления сотрудничества с представителями власти любого уровня, так и через воздействие граждан и гражданских организаций (заинтересованных групп) на группы лиц, ответственных за принятие решений. В настоящее время все более широкое распространение получает путь сотрудничества и взаимодействия в целом гражданского общества и органов власти.

Практика социального лоббирования активно используется прежде всего неправительственным сектором. В качестве групп давления выступают профсоюзы, профессиональные ассоциации, правозащитные и общественные организации, защищающие интересы граждан в различных сферах жизни, а также средства массовой информации.

В настоящее время в Кыргызстане идет процесс формирования различных групп давления и их организационно-правовое оформление. Законодательство Кыргызской Республики, предоставляя условия для развития институтов гражданского общества, способствует развитию некоммерческих организаций, политических партий, бизнес-структур. В гражданском секторе их деятельность вторгается в сферу экономических и социальных отношений, поэтому назрела необходимость как в конструктивном диалоге между государственным аппаратом и общественностью, так и в реальном воздействии последней на процесс принятия решений. Взаимодействие групп давления с государственными органами должно носить узаконенный характер, предполагающий взаимную ответственность сторон.

Главным и первоочередным условием цивилизованного лоббирования и продвижения общественным сектором гражданских инициатив является наличие законодательной базы, задающей и очерчивающей определенные рамки и правила поведения участников политического поля. В Кыргызстане в настоящее время вновь обсуждается проект закона “О лоббировании законодательных актов”. Вместе с тем, по-видимому, ограничиваться лоббированием как важным социальным инструментом лишь в законодательном органе не следует. Представляется необходимым его функционирование и в органах исполнительной власти.

Политические и экономические усилия, предпринятые государственными институтами в прошедшее десятилетие, позволили заложить демократические основы формирования гражданского общества в Кыргызстане. Это, прежде всего создание определенных законодательных рамок для развития гражданских структур, введение смешанной мажоритарной и пропорциональной избирательной системы, открывшей доступ политическим партиям к участию в государственной политике, и воспитание уважения к свободе гражданского выбора. Cтановлению гражданских организаций cпособствовала и финансовая поддержка международными организациями развития неправительственного сектора и гражданского образования. В результате сегодня гражданское общество в Кыргызстане представляет собой совокупность динамично развивающихся общественных сил в виде независимых самоуправляющихся организаций общественности, политических партий, всевозможных ассоциаций, активных граждан, оказывающих влияние на государственную власть в своих интересах.

За этот недолгий срок накоплен богатый практический опыт осуществления государственной политики в области развития диалога с гражданским обществом. Сегодня гражданское общество взаимодействует с государственными органами в таких формах, как информирование, консультации и сотрудничество. Но сложилось это взаимодействие скорее благодаря отдельным инициативам, чем целенаправленным усилиям со стороны государства. Поэтому поиск взаимоприемлемых форм взаимодействия государства и гражданского общества продолжает оставаться актуальной задачей для независимого Кыргызстана. Полноценному участию граждан в процессах принятия решений и обеспечении подотчетности государственных органов препятствует отсутствие общей стратегии и юридических принципов взаимодействия государства и гражданского общества. 

В этом плане важным инструментом расширения участия граждан в управлении государством является институт лоббизма, который позволяет через голос гражданского общества услышать скрытые социальные силы, сделать их видимыми участниками политических процессов. Мы рассмотрим развитие этого института в Кыргызстане применительно к общественному сектору через изложение опыта взаимодействия некоммерческих организаций Кыргызстана с государственными структурами. А также  через обзор некоторых форм лоббирования инициатив общественности и их объединений за пределами нашей страны.

Коммуникации играют колоссальную роль в лоббировании общественных инициатив, позволяя проводить широкомасштабные просветительские и информационные кампании, а также пропагандистские акции. 
Опыт некоммерческих организаций  по взаимодействию

с органами государственной власти
С момента получения Кыргызстаном суверенитета в республике начал интенсивно развиваться общественный некоммерческий сектор. Международные организации рассматривали его как наиболее перспективный демократический институт, и помощь различных фондов была направлена в первую очередь на становление и развитие именно неправительственных организаций. При этом законодательство Кыргызской Республики во многом способствовало расширению участия данного сектора в социально-политической жизни страны.

Участвуя в обсуждении возникающих проблем развития государства и общества, общественный сектор пытается применять технологии лоббистских отношений, хотя зачастую и неосознанно. В отличие от государственного аппарата, который представляет собой единую, монолитную структуру со сложившимися управленческими традициями, эффективность деятельности общественного сектора страдает из-за слабого менеджмента. В неправительственных организациях Кыргызстана сосредоточен сильный интеллектуальный потенциал за счет представителей научно-образовательной сферы, однако отсутствие навыков управления не позволяет им достаточно эффективно влиять на изменение различных бюрократических правил.

К наиболее результативной по влиянию на органы власти можно отнести группу общественных организаций, представители которой обладают опытом организационный работы в государственных органах либо имеют личные контакты с представителями власти. При этом наиболее активно участвует в происходящих в республике и мире процессах сравнительно небольшая часть общественного сектора, сосредоточенная преимущественно в столице, в областных и промышленных центрах Кыргызстана.

В результате государственные структуры стали понимать, что вовлечение общественности в решение многих социально-экономических вопросов существенно помогает осуществлению рыночных реформ. Неправительственные организации начали привлекать к разработке национальных государственных программ, таких, например, как “Аракет”, “Манас” “Ардагер”, “Билим”, стратегии “Комплексная Основа Развития Кыргызстана до 20010 г.”,  “Национальной стратегии сокращения бедности” а также к участию в выполнении конвенций “О правах ребенка”, “О ликвидации всех форм дискриминации в отношении женщин” и к мониторингу исполнения Всеобщей Декларации прав человека.

В течение последних нескольких лет представители НПО, общественных объединений, политических партий и частного сектора являются обязательными участниками парламентских слушаний, проводимых Жогорку Кенешем Кыргызской Республики по различным социальным проблемам. К экспертизе и разработке новых законопроектов привлекается общественный сектор. В частности, в 1997 - 1999 годах ассоциация “Диамонд”, Ассоциация независимых ученых-юристов Кыргызстана, Институт равных прав и возможностей в сотрудничестве с Государственной комиссией по делам семьи, женщин и молодежи при правительстве Кыргызской Республики провели гендерную экспертизу Семейного кодекса, Трудового кодекса, Уголовного кодекса, Гражданского кодекса, законов “О средствах массовой информации Кыргызской Республики”, “Об основах государственной службы в Кыргызской Республике”, “Об охране здоровья населения Кыргызской Республики”, “Об основных гарантиях избирательных прав граждан и о выборах в Кыргызской Республике”.

 
Неправительственные организации Кыргызстана участвуют и в законотворческой деятельности. Например, перечисленными выше НПО разработан ряд законопроектов: “О репродуктивном и сексуальном здоровье”, “О гендерном равенстве”, “О мерах социально-правовой защиты от насилия в семье”.

Первый из них в 1998 году был внесен депутатами в Жогорку Кенеш Кыргызской Республики. В связи с тем, что одновременно Министерство здравоохранения Кыргызской Республики представило свой вариант данного законопроекта, была образована согласительная комиссия, в которую вошли представители органов власти и неправительственных организаций. Итогом работы данной комиссии и многочисленных консультаций стало принятие в 1999 году Закона Кыргызской Республики “О репродуктивных правах граждан”. В его основу лег законопроект, разработанный Министерством здравоохранения Кыргызской Республики, но с учетом части предложений неправительственных организаций.

Второй законопроект - “О гендерном равенстве” - также внесен в Жогорку Кенеш Кыргызской Республики и имеет альтернативу в виде законопроекта “О равных правах женщин и мужчин”, подготовленного Государственной комиссией по делам женщин, семьи и молодежи при правительстве Кыргызской Республики. Оба законопроекта детально обсуждались в комитетах с участием представителей женских НПО и подверглись резкой критике со стороны законодателей. Как полагают участники дискуссий от НПО, депутатский корпус еще не осознал важности принятия этого документа, и в настоящее время работа неправительственных организаций по его продвижению приостановилась.

Третий законопроект - “О мерах социально-правовой защиты от насилия в семье”, подготовленный указанными организациями в сотрудничестве с Министерством внутренних дел Кыргызской Республики и юридическим факультетом Кыргызско-Российского Славянского университета, - в настоящее время прошел широкое обсуждение с представителями Генеральной прокуратуры, Министерства юстиции, Министерства труда и социальной защиты Кыргызской Республики, с представителями юридической общественности и женских неправительственных организаций Кыргызстана и стран Центральной Азии, с международным консультантом, предоставленным ОБСЕ.

ОО “Независимая экологическая экспертиза”  в 1997 году участвовала в разработке проекта закона “Об экологической экспертизе”. Также была проведена экспертиза и общественное обсуждение проектов законов “О лоббировании законодательных актов в Кыргызской Республике”, “О порядке реализации права законодательной инициативы гражданами Кыргызской Республики”, “О местном самоуправлении и местной государственной администрации”, а так же целого ряда подзаконных актов.

Благодаря постоянному лоббированию в течение 1997-1999 годов на встречах с депутатами Жогорку Кенеша Кыргызской Республики ассоциация “Юристы Кыргызстана” добилась принятия, с учетом новых реалий, Закона Кыргызской Республики “Об адвокатской деятельности”. В настоящее время Министерство юстиции Кыргызской Республики пытается исключить из этого закона такие принципиальные положения, как добровольность и независимость адвокатской деятельности. Однако члены ассоциации на регулярных встречах стараются убедить законодателей в важности сохранения данных положений и, основываясь на программных документах Комплексной Основы Развития Кыргызстана, ведут непрерывные консультации и переговоры с органами власти о передаче негосударственным юридическим объединениям полномочий по определению квалификации кандидатов в адвокаты, выдаче и отзыву лицензий.

Появляются такие формы сотрудничества, как участие представителей общественности в работе консультационных органов и рабочих групп по разработке нормативных правовых актов. Так, в 1997 году при экспертно-юридическом отделе администрации Президента Кыргызской Республики был создан Совет по правовой реформе. В него вошли представители исполнительной власти, общественных юридических организаций, ученые, депутаты Жогорку Кенеша Кыргызской Республики. Основная задача этого Совета заключалась в том, чтобы вносить предложения, способствующие эффективному осуществлению правовой реформы в стране.

В 1999-2000 годах также при администрации Президента Кыргызской Республики функционировала рабочая группа по разработке законодательства в области местного самоуправления. В ее состав входили депутаты, эксперты Администрации Президента и Правительства Кыргызской Республики, Министерства юстиции Кыргызской Республики, Конгресса местных сообществ и Ассоциации городов Кыргызстана.

В тот же период Администрация Президента Кыргызской Республики, реализуя план совместных действий с правозащитными неправительственными организациями в сфере демократизации и прав человека, расширила состав рабочей группы по подготовке законопроекта “Об институте Омбудсмена в Кыргызской Республике”, включив в него представителей ряда НПО. Консультации по данному документу между органами власти и общественным сектором продолжаются до настоящего времени и идут с большими трудностями.

В Кыргызстане законодательно закреплен институт общественных наблюдателей за процессом выборов. Общественные наблюдатели проявили большую активность во время выборов в Жогорку Кенеш и Президента Кыргызской Республики. В 2000 году в выборном процессе представители гражданского общества также реализовали свое право официально участвовать в работе участковых комиссий и Центральной избирательной комиссии Кыргызской Республики.

Например, коалиция НПО “За демократию и гражданское общество” организовала наблюдение за процессом выборов на предмет его соответствия нормам Избирательного кодекса Кыргызской Республики. Несмотря на ряд недочетов, ей удавалось достаточно настойчиво отстаивать интересы избирателей на выборах в местные и высший представительные органы. Коалиция осуществляла в основном косвенное воздействие на органы государственной власти через привлечение средств массовой информации, предоставление вниманию указанных органов и граждан результатов своего мониторинга.

Рядом депутатов был разработан законопроект “О лоббировании законодательных актов в Кыргызской Республике”, а Министерством юстиции Кыргызской Республики подготовлен проект закона “О порядке реализации права законодательной инициативы гражданами Кыргызской Республики”. И не смотря на то, что вышеуказанные  законопроекты отражали цели  отдельных групп, эти инициативы указывают на интерес к сотрудничеству с институтами гражданского общества и  налаживанию обратной связи с общественностью со стороны органов государственной власти. Вместе с тем следует признать, что данные законопроекты содержат больше ограничительных норм, нежели разрешительных. Центром “Инициатива” в сотрудничестве с неправительственной организацией - Молодежной правозащитной группой разработаны альтернативные законопроекты “О законодательной (народной) инициативе” и “О регулировании лоббистской деятельности”. Основная идея законопроектов заключается в предоставлении равных прав различным социальным группам нашего общества: некоммерческим организациям, в числе которых имеются профессиональные ассоциации, образовательные учреждения, молодежные и женские движения; органам местной власти, представителям малого и среднего бизнеса и другим - участвовать в процессе принятия решений. Состав участников, имеющих законное право продвигать свои интересы в органах власти, таким образом значительно расширится.

                  Рекомендации
Рабочей группой проекта были выработаны рекомендации по изменению ситуации в процессе  правотворчества, которые могут повысить участие граждан в процессах принятия решений и должны способствовать расширению их цивилизованного взаимодействия с органами государственной власти.

При исследовании и анализе нормативных правовых актов Кыргызской Республики была изучена вся правовая база, где имеется упоминание о праве общественности на участие в процессе правотворчества: референдум, курултай, народная инициатива. Были проанализированы  основные нормативные правовые акты, регламентирующие и имеющие отношение к непосредственному правотворчеству представителей общественности и других форм  возможного участия  в данном процессе.
По результатам исследования по проведению курултаев Кыргызской Республики необходимо отметить, что нормы, регламентирующие их проведение, установлены, и в республике постепенно накапливается положительный опыт привлечения общественности в принятии решений, регулирующих жизнедеятельность населения. Однако решения, принятые на курултаях, носят декларативный характер, и большинство населения находится в стороне при проведении подобных мероприятий.
Рекомендаци:. Законодательно установить более прозрачную процедуру выбора делегатов на курултаи, активнее привлекать население к проведению курултаев и сходов граждан. Силами  общественных объединений и  органов местного самоуправления  распространять информацию о правах и обязанностях  граждан. 
Проведённый 2 февраля 2003 года референдум о принятии Закона Кыргызской Республики “О новой редакции Конституции Кыргызской Республики” показал, насколько актуальна необходимость принятия Закона “О референдуме в Республике Кыргызстан” от 28 июня 1999 года в новой редакции, так как многие важнейшие нормы данного закона невозможно реализовывать в связи с произошедшими большими изменениями в жизни страны.
Рекомендации:

В связи с тем, что референдум является важнейшим институтом непосредственной демократии, очень важно принятие Закона “О референдуме в Республике Кыргызстан” от 28 июня 1999 года в новой редакции. 

Рекомендации в области законодательства:

1. Для урегулирования отношений в сфере реализации конституционного права граждан на законодательную инициативу (ст.64, Конституция КР) принять Закон КР «О реализации права законодательной народной инициативы».

2. В целях вовлечения граждан в процесс принятия решений, а также реализации конституционных прав граждан в области образования, социального обеспечения, охраны труда,  разработать механизмы участия граждан Кыргызской Республики в принятии значимых решений.

3. В целях институционализации партнерства между органами государственной власти и гражданским обществом принять закон, регулирующий взаимодействие государственных органов и гражданского общества, который позволит гражданам и обществу определить ответственность государственных служащих; легализовать различные формы гражданского контроля; обеспечить прозрачность управления.

Рекомендации в сфере институционализации партнерств:

1. Создать институт независимой общественной экспертизы законопроектов  на базе специализированных неправительственных организаций и академических институтов.

2. Создать государственный реестр услуг, которые могут предоставляться на контрактной основе некоммерческими и частными организациями.

3.Разработать механизмы включения представителей гражданского общества в экономическую и социальную деятельность местных органов власти, например, участие в составлении планов социально-экономического развития территорий, в формировании бюджета и контроле над его расходованием, в мониторинге и оценке деятельности местных органов власти.

4.Разработать новую систему оценки эффективности деятельности органов государственного управления, отражающую конкретные результаты исполнения данными органами своих функций и учитывающую участие гражданского общества в программах и планах, реализуемых каждым государственным органом.

Рекомендации по улучшению доступа к информации:

1. Создать в государственной информационной системе специальный портал с сайтами по определенным проблемам, например:

•   о работе различных министерств и ведомств;

•   об обязанностях государственных служащих;

•   о порядке обжалования действий государственных служащих.

2. Информация для граждан на сайтах государственных органов должна быть бесплатной, доступной для понимания и содержать индикаторы эффективности работы государственных органов.

3.Увеличить количество центров общественного доступа населения к информации и улучшить их работу через использование компьютерного потенциала специальных ресурсных центров, школ, высших учебных заведений, неправительственных организаций,  органов местного самоуправления,  систематизацию обучающих программ в этой области и подготовку справочника организаций, работающих в сфере обучения информационным технологиям.

Общий анализ
        Существует 4 основных элемента политической системы, влияющих на ситуацию и процессы в подготовки и принятии нормативных правовых актов, и долю и активность участия в этих процессах гражданского сектора республик:

(Культурно – идеологический

(Институциональный

(Нормативный

(Коммуникативный

ниже, мы попытаемся вывести общую характеристику рассматриваемых нами стран, через призму этих элементов не отходя от запланированной темы  обсуждения.

Культурно-идеологический 

Страны Центральной Азии, в отношении которых в настоящем сборнике  представлен анализ законодательства, регулирующий процесс участия общественности в правотворчестве имеют, в недалеком будущем, схожие исторические корни. Эти республики все имеют пост-советское прошлое, они находятся в одном регионе и практически все тем или иным образом соседствуют друг с другом.    

Исторически условно эти республики можно разделить на две группы:

Узбекистан, Таджикистан – с историческим  базисом оседло-земледельческой жизни и Республика Казахстан, Кыргызская Республика – базис скотоводческо-кочевой жизни.

Исторически, на территории Казахстана и Кыргызстана тысячелетиями господствовала кочевая скотоводческая цивилизация. Для нее характерны были господство рода и старшин-аксакалов, затем - биев-родоправителей, батыров,- и еще выше - торе-чингизидов, составлявших высшую жузовскую и наджузовскую правящую государственную элиту “белой кости”. Индивид здесь был подчиненным элементом родовой  структуры, которая регулировалась отношениями старшинства и вассальными, полу вертикальными патронатно-клиентельными отношениями. 

По сравнению с прибалтийскими и даже закавказскими пост-советскими республиками, здесь, в Центрально-Азиатском регионе, никогда не было массового частного собственника и вольного самоуправляемого города, вещных товарно-денежных отношений как цивилизационно-экономических опор буржуазных институтов представительной демократии и гражданского общества. Социализация обезличенного индивида осуществлялась или через клан, род, племя, жуз или через общину (у оседлых народов). Все эти локальные кровнородственные или соседские общности были подчиненным элементом открытого патронатно-клиентельного кочевого государства, или же деспотического централизованного оседло-земледельческого государства у узбеков и таджиков.        

Для стран с  оседло-земледельческого образом жизни более свойственны, сложившиеся исторически, общинно-коллективистские механизмы решения проблем на местах. 

Для стран же с базисом скотоводческо-кочевой жизни более свойственна локальная кровно-родственная общность, которая  была исходным господствующим началом, тем надличностным началом, которое определяло мировоззрение и образ жизни индивидуума, регулировало его отношения с обществом и выступало гарантом его безопасности и физического выживания .

Ф. Энгельс  отмечал: “…Экономическая структура общества каждой данной эпохи образует ту реальную основу, которой и объясняется в конечном счете вся надстройка, состоящая из правовых и политических учреждений, равно как и из религиозных, философских и иных воззрений каждого данного исторического периода”. 


Таким образом, понятие нормы является категорией классовой и “исторически изменчивой”. Со сменой одной общественно-экономической формации другой изменяются и понятия нормы в обществе.  


Отсюда следует, что истинная сущность правовых норм может быть верно познана только в том случае, если мы изучаем их на основе развития данного общества, раскрывающего действительное содержание права в каждой исторической эпохе.

Институциональный 

Государственная власть в Республиках основывается  на принципе разделения власти  на законодательную, исполнительную, судебную ветви.  И немаловажную роль во влиянии на процессы осуществления государственной власти в республиках оказывают общественные объединения и политические партии. 

У авторов сборника нет цели, анализировать каждый институт в отдельности, хотя это немаловажный фактор, но это тема отдельного исследования, поэтому мы ограничимся лишь перечислением и краткой характеристикой.

Законодательную власть в республиках осуществляют законодательные органы
, в каждой стране парламент хоть и имеет свое специфическое название функции и задачи у них практически одинаковые: Узбекистан- Олий Мажлис Руз, Таджикистан - Маджлиси Оли, Казахстан – Парламент РК, Кыргызстан – Жогорку Кенеш КР. Все парламенты в данных Республиках состоят из двух палат. Единственно, что в Кыргызстане после выборов 2005 года  будет работать только одна палата
.

  Исполнительную власть  в республиках  осуществляют правительства, подчиненные ему министерства, государственные комитеты, административные ведомства, иные органы исполнительной власти. Правительство является высшим органом исполнительной власти. Органы исполнительной власти  в пределах  своей компетенции обязаны обеспечить  реализацию прав  граждан.     

Судебная власть в Республиках осуществляется посредством конституционного и иных форм судопроизводства. Судебная система устанавливается Конституцией Республик  и законами Республик. 

Органы местного самоуправления - во всех  Республиках законодательно закреплены права и обязанности местных органов. В Конституции  Кыргызской Республики   выделена отдельная глава для местного самоуправления. Хотя принципы  деятельности и функции органов местного самоуправления разнятся из страны  в страну задачи везде одни:  силами местных сообществ осуществлять  управление делами местного значения в пределах закона и под свою ответственность. 

Необходимо отметить, что как бы не отличались политика  и механизмы построения  демократического общества в рассматриваемых  странах Центральной Азии, принцип децентрализации нашел свое отражение в установлении баланса “власть—население”.
Политические партии способствуют  формированию и выражению  воли народа на основе политического плюрализма и участвуют  в политической жизни. Многопартийность свойственна всем рассматриваемым странам. Все партии тем или иным образом могут баллотироваться в парламент во время проведения  выборов.

Общественные объединения или неправительственные организации существуют во всех  рассматриваемых нами  республиках.   Во всех Конституциях этих стран существует право граждан на объединение. Гражданам гарантируется возможность свободно создавать и вступать во множество частных организаций, ассоциаций, коалиций, фондов и добровольных групп. Как правило, они образуются в результате частной или коллективной инициативы граждан, и в пределах своих уставных целей и задач они действуют самостоятельно. Формирование и деятельность неправительственных организаций (НПО)
 осуществляются в пределах Конституции и законов страны. Через эти сообщества люди, имеющие общие интересы, объединяются и принимают участие в поиске решений.
Нормативный

      И хотя географически страны расположены в Центрально-Азиатском регионе у  всех республик представленных в данном сборнике  конституционно-правовое и политическое кредо — светское государство.  В Конституциях Кыргызской Республики, Республики Казахстан
, Республике Таджикистан
  термин - “светское государство”, закреплен в ст. 1.   Хотя в Конституции Республики Узбекистан нет термина “светское государство”. Данный термин закреплен законодательно в других статьях основного нормативного акта.  Сущность понятия «светское государство» закреплена в ряде статей: “Никакая идеология не может быть установлена в качестве государственной”; “Все граждане Республики Узбекистан имеют одинаковые права и свободы, равны перед законом без различия … религии, … убеждений” (ст. 18); “Граждане обязаны оберегать историческое, духовное и культурное наследие народа Узбекистана” (ст. 49); “Религиозные организации и объединения отделены от государства и равны перед законом. Государство не вмешивается в деятельность религиозных объединений” (ст.61).







Но, необходимо отметить, что  в Узбекистане при наличии  
вышеупомянутых норм и верности демократическим принципам  есть свое видение и свои механизмы построения независимого  и правового государства, которые  реализуются как «светский исламизм как национально-государственной политики направленной на подъем через традиционные конфессиональные духовные ценности экономики и создание правового государства демократического типа. Тогда будут сформированы наилучшие предпосылки для благоденствия семьи, а значит для раскрытия потенциала индивидуума»
. 


 Во всех Республиках закреплено главенство Конституции и Закона. Во всех рассматриваемых нами странах законодательно закреплено тем или иным образом, общественная жизнь развивается на основе политического и идеологического плюрализма.  В  Республики Таджикистан это выделено отдельной статьей в  Конституции (часть 1 ст. 8).

Выделение (по крайней мере — официально, формально-юридически) в качестве высшей ценности существующего  общества, государства и политической системы защита  прав и свобод граждан, их достоинства и благополучия. Конституции, рассматриваемых Республик, торжественно провозглашают, что человек, его права и свободы обеспечиваются и защищаются  государством.  В реальной жизни, данные конституционные положения, как показывает анализ выживания значительной части общества, борющейся с повседневной нуждой, безработицей и другими невзгодами, далеко не всегда реализуется. Однако оно, тем не менее, имеет определенное морально-политическое значение как свидетельство благого намерения государств, обществ, политических систем. 

К неотъемлемым политическим правам и свободам личности относятся (формально-юридически закреплено в законодательстве всех республик): право избирать и быть избранным в органы государственной власти; право объединяться в общественные организации, в том числе в политические партии; право проводить митинги, уличные шествия, демонстрации, пикетирование при условии предварительного уведомления (или с разрешения) властей; право направлять личные и коллективные обращения (петиции) в государственные органы и должностным лицам.  

Таким образом, каждый человек имеет право принимать участие в управлении делами общества и государства как непосредственно, так и через своих представителей. Цель законодательных ограничений прав и свобод человека может быть только одна — обеспечение прав и свобод других и удовлетворение справедливых требований морали, общественного порядка и общего благосостояния в демократическом обществе. Данные положения закрепляются, конкретизируются в законодательных актах многих государств, что обеспечивает  правовой статус их граждан. Известно, что динамической стороной статуса является социальная роль: человек не только занимает определенное место в социальной, политической, структуре общества, но и выполняет в соответствии с ним определенные функции. Политические роли личности многообразны: роль избирателя, депутата, члена какой-либо негосударственной политической или не политической  организации и пр.  Для грамотного, эффективного участия в политике от гражданина требуются, во-первых, разносторонние политические знания, во-вторых, ориентация на ценности и правила жизни демократического общества, в-третьих, овладение этими правилами (способами деятельности) для выполнения разнообразных политических ролей. Названные условия в совокупности характеризуют демократическую политическую культуру личности. 
В условиях смены социально-экономической формации, изменения государственного устройства страны неизбежно происходит разделение общества на довольно устойчивые многочисленные группы людей, составляющие многообразный спектр общественно-политического сознания. 





Расширение такого спектра имеет позитивную роль в развитии общественно-политических отношений в обществе, но  вместе с тем радикализм отдельных групп сдерживает социально-экономическое развитие в целом.



Поэтому не случайно, что  в последнее время в наших странах идет активный поиск форм общественного согласия в таких сферах:  как государственное устройство, экономическая ориентация,  политическая система и система социальных гарантий.
 В каждой  из указанных  сфер  общественные объединения играют достаточно существенную роль. 
Но, являются ли граждане и их объединения  активными субъектами процесса правотворчества в своих республиках? Ответить на этот вопрос можно, проанализировав систему взаимодействий граждан и их  объединений и   законодательной власти.  На сегодняшний день такой системы не существует, а влияние общественных объединений на законотворчество на уровне Республик невелико и носит характер отдельных прецедентов, чаще носит декларативный, либо декоративный  характер.

Разработка и внедрение такой системы, и законодательное ее закрепление, даст возможность скоординировать действия и полномочия  общественности  и    властей и предотвратить недовольство граждан по вопросу несовершенства законодательства.

Республиканские власти получат возможность более продуктивно использовать ресурс общественных объединений и опираться на инициативы местных сообществ, при реализации международных обязательств и республиканских программ в вопросах правотворчества.

Граждане и их объединения получат возможность влиять на составление плана рассматриваемых и принимаемых НПА, а это является важнейшим условием формирования национальных политик.

 
Анализируя национальные законодательные системы в этом вопросе, мы видим, что практически во всех анализируемых республиках Народ  является носителем суверенитета и единственным источником государственной власти, а также, имеют    право участвовать  в  управлении   делами    общества   и   государства    как непосредственно,   так  и  через  своих  представителей.  Такое  участие осуществляется посредством  местного самоуправления, инициирования и участия    в референдумах  и демократического формирования государственных органов, на основе  Конституции и законов  Республик.        

        От имени народа Республик вправе выступать только  избранные  гражданами республик Президенты  и Парламенты (в каждой республики имеется свое национальное название законодательной ветви власти).  Политическими правами обладают только граждане  Республик.

Важной формой участия в правотворческой деятельности является использование права на законодательную инициативу. Во всех республиках, этим правом обладают  достаточно узкий круг лиц и государственных институтов, как правило, это Президент, Парламент и его комитеты или члены,  Правительство (см. подробнее анализ законодательства по странам). И, только, в Кыргызской Республике  существует норма дающее право на законодательную инициативу (непосредственное осуществление  власти народа)  30 000-м избирателей (народная инициатива). Эта норма является лишь формальным закреплением права, не имеющим под собой возможности реализации, поскольку в законодательстве Кыргызской Республики отсутствует механизм, дающий возможность реализовать это право. Т.е. отсутствует норма, определяющая порядок, формы и  методы  реализации  30 000 избирателей своего права законодательной инициативы, отсутствует четкая регламентация сбора подписей, нет процедуры подсчета и  контроля этих подписей и т.д. 

Порядок принятия НПА регулируется Конституцией, Законом «О нормативных правовых актах», которые устанавливают определенные правила правотворчества. Причем, не зависимо от  географического расположения и политической направленности в вопросе принятия нормативных правовых актов, закон называется одинаково.  

Но наиболее широкие возможности привлечения общественности к правотворчеству декларируются Законом РУз «О подготовке законодательных актов  Республики Узбекистан». Согласование с представителями общественности проектов НПА предусматривается статьей 3 Закона РУз «О подготовке законодательных актов Республики Узбекистан», где предусмотрено «… изучение и учет общественного мнения, и подготовка законопроектов…при участии …общественных объединений», что на практике находит свое выражение в организации семинаров, «круглых столов» по обсуждению отдельных законопроектов, с привлечением представителей ННО. Однако организация работы по учету общественного мнения и привлечения ННО к разработке законопроектов не является обязательным условием разработки проектов и фактически реализуется по усмотрению того или иного должностного лица, не связанного какими-либо обязательствами по включению в проект предложений общественности. 

П.2 ст. 23 Конституция КР закрепляет, что граждане имеют право участвовать в обсуждении и принятии законов и решений (под которыми, исходя из толкования нормы, следует понимать иные нормативные правовые акты) республиканского и местного значения. В связи с принятием данной нормы в новой Конституции возникают значительные противоречия с ныне существующими законами, например, с Законом “О нормативных правовых актах”, где это право (право участия) явно ограничено желанием самого правотворческого органа.

В законодательстве Республики Таджикистан, республики Казахстан  также только по решению правотворческого органа проекты нормативных правовых актов могут подвергаться правовой, финансово-экономической, экологической и иной научной специализированной экспертизе. В качестве экспертов привлекаются организации и лица, не принимавшие непосредственного участия в подготовке соответствующего проекта. 

Необходимо отметить, что при декларации в различных НПА и государственных программах о всевозможном привлечении населения к обсуждению принимаемых нормативных правовых актов, и только в Республике Узбекистан существует Закон «О всенародном обсуждении проектов законов». В них  предусмотрено изучение и учет  общественного мнения, и подготовка  законопроектов при участии общественных объединений, что на практике находит  свое отражение  в проведении круглых столов по обсуждению отдельных проектов законов. И что не маловажно,  организация  работы по учету  общественного  мнения и привлечения общественных организаций к разработке законопроектов не является обязательным  условием для инициаторов законодательной инициативы, а отдана на усмотрение правотворческого органа. Для подготовки законодательного  акта  могут создаваться комиссии, рабочие группы, в процессе работы могут привлекаться независимые эксперты
.  Законопроекты могут быть вынесены  на  всенародное обсуждение или парламентские слушания.  Но, необходимо отметить, что эти правоотношения еще только зарождаются и каких-либо четких механизмов учета общественного мнения и сбора замечаний и предложений  в процессе правотворчества, нет ни в одной стране.  


К сожалению,  при участии в процессе законотворчества граждане и их объединения вынуждены иметь дело  с большим  числом актов и законов, которые  делают процесс общественного  участия  крайне сложным как для общественности, так и  для субъектов законодательной инициативы. 


Несмотря на то, что сегодня анализируемые нами страны взяли курс на демократизацию и реформирование государственного управления, они все еще является носителем старых схем и стереотипов. Следствием несогласования интересов общественных групп, отсутствия комплексной экспертизы принимаемых решений, использования только административных ресурсов управления результатом этого является то, что зачастую принимаемые властью управленческие решения  имеют низкую эффективность при их реализации.  

 
Вопрос участия граждан и их общественных объединений в процессе правотворчества и влиянии на принятие политических решений в странах  - это прежде всего вопрос самоорганизации групп интересов.
Коммуникативная

Коммуникативная система общества — это совокупность отношений и форм взаимодействия, складывающихся между классами, социальными группами, нациями, индивидами, по поводу их участия в осуществлении власти, выработки и осуществления политики. Политические отношения являются результатом многочисленных и разнообразных связей субъектов политики в процессе политической деятельности. Вступать в них людей и политические институты побуждают их собственные политические интересы и потребности. 

Политические отношения в республиках строятся на основе определенных правил (норм). Политические нормы и традиции, определяющие и регулирующие политическую жизнь общества, составляют нормативную подсистему политической системы общества. Наиболее важную роль играют в ней правовые нормы (конституции, законы, другие нормативно-правовые акты). В каждой из рассматриваемых нами республик, помимо государственных институтов   существует густая сеть негосударственных организаций, которые, стремясь оказать влияние на государственную власть, вступают друг с другом в конкурентную борьбу, заключают между собой союзы и компромиссы. Как считал античный философ Платон, политика — это умение жить вместе.

Общественные организации относятся к неполитическим и некоммерческим  организациям, осуществляющие свою деятельность в экономической, экологической, социальной, культурной сферах жизни. Они не ставят перед собой самостоятельных политических  задач, не участвуют в борьбе за власть. Но их цели не могут быть достигнуты вне политической системы, а поэтому подобные организации должны участвовать в  политической жизни общества, отстаивая свои корпоративные интересы, добиваясь их учета и реализации в политике.


В каждой из стран  граждане имеют право  участвовать  в политической жизни и управлении государством, в том числе и в правотворчестве,  непосредственно (референдум, свободные выборы, в Кыргызской Республике существует – правотворческая инициатива для 30тыс. избирателей)  или через представителей (депутаты парламента).  Во всех республиках референдум могут инициировать граждане, но, на практике это достаточно сложно осуществить. Пока ни в одной республике не было ни одно подобного прецедента. 

Существуют три канала продвижения гражданских инициатив:

- политический - политические партии, парламент;

- общественный — неправительственные организации, средства массовой информации;

- кулуарный - личные связи, материальные стимулы.

Практика кулуарного  лоббирования активно используется прежде всего неправительственным сектором. 

Законодательство должно  отражать интересы населения страны -  этот постулат закреплен в ряде законодательных актах  всех, рассматриваемых нами стран. Но, как показал анализ законодательства Республик, существующее законодательство, регламентирующее процесс участия общественности в правотворчестве, не совершено.  Для закрепления норм отражающих интересы граждан в законодательных актах  не достаточно работы только правотворческого органа.  Не достаточно только информирования общественности о плановом принятии  законодательных актов. Нужны  четкие процедуры, специальный нормативный правовой акт,  законодательно регулирующий  процесс лоббирования интересов граждан в каждой Республике  при участии общественности и их объединений  в анализе ситуации, в определении «белых пятен» в законодательном поле, при  процедуре законотворчества.

В настоящее время в ЦА Республиках идет процесс формирования различных групп давления и их организационно-правовое оформление. Декларативно, законодательство Республик, предоставляет условия для развития институтов гражданского общества, способствует развитию неправительственных организаций. В гражданском секторе их деятельность вторгается в сферу экономических и социальных отношений, поэтому назрела необходимость как в конструктивном диалоге между государственным аппаратом и общественностью, так и в реальном воздействии последней на процесс принятия решений. Взаимодействие групп давления с государственными органами должно носить узаконенный характер, предполагающий взаимную ответственность сторон.

Главным и первоочередным условием цивилизованного лоббирования и продвижения общественным сектором гражданских инициатив является наличие законодательной базы, задающей и очерчивающей определенные рамки и правила поведения участников политического поля. Пока еще ни в одной Республике нет  в закона “О лоббировании законодательных актов”. Хотя,  по-видимому, ограничиваться лоббированием как важным социальным инструментом лишь в законодательном органе не следует. Представляется необходимым его функционирование и в органах исполнительной власти.

Это, прежде всего создание определенных законодательных рамок для развития гражданских структур, введение смешанной мажоритарной и пропорциональной избирательной системы, открывшей доступ политическим партиям к участию в государственной политике, и воспитание уважения к свободе гражданского выбора. Cтановлению гражданского сектора и развития неправительственных организаций способствует финансовая поддержка международных организаций. 

Необходимо отметить общую закономерность, чем слабее государственная власть, чем меньше объем оказываемых ею социальных услуг, тем сильнее и устойчивее гражданское общество и наоборот. Но, исходя из рассматриваемой темы,   не  достаточно иметь в стране  развитый  и образованный общественный сектор, необходимо стабильность и постоянность, обратная связь и ответственность за принимаемые на себя обязательства во взаимоотношениях со стороны,  как    законодателей, так и  граждан и их объединений.   

Только в результате этого гражданское общество будет представлять собой совокупность динамично развивающихся общественных сил в виде независимых самоуправляющихся организаций общественности, политических партий, всевозможных ассоциаций, активных граждан, оказывающих влияние на государственную власть в своих интересах и принимающих плодотворное участие в процессах законотворчества. 

Проблемы процесса законотворчества в ряде стран ЦА региона

Процесс законотворчества является очень сложным и ответственным процессом. Этому процессу присущи определенные проблемы. В настоящее время можно выделить несколько основных проблем:

· Слабое взаимодействие между субъектами, обладающими правом законодательной инициативы, которое приводит к разработке множества дублирующих законопроектов, конфликтным ситуациям.

· Отсутствие необходимого количества подготовленных кадров при подготовке НПА. 

· Слабое информирование заинтересованных групп о плановом рассмотрении проектов законов в парламентах.

· Нет механизмов сбора и учета мнений различных групп интересов.

· Недостаточное финансирование, вследствие чего депутаты не имеют возможности, используя INTERNET, изучать законодательство стран ближнего и дальнего зарубежья с целью усовершенствования национальных законодательств.

· Отсутствие возможности повышения квалификации и совершенствования профессионального уровня представителей различных групп интересов в области законотворчества.

· Недостаточное привлечение граждан к работе над совершенствованием законодательства путем проведения открытых парламентских слушаний, общественных слушаний  и других  процедур.

· Недостаточная прозрачность деятельности парламентов в сфере законотворчества.

· Низкий уровень правовой грамотности населения и как следствие правовой нигилизм.
� Это закреплено как в Конституционном законе Республики Таджикистан "О Маджлиси Оли Республики Таджикистан" от 19 апреля 2000 года, так и в Конституционном законе "О правовом статусе члена Маджлиси милли и депутата Маджлиси намояндагон Маджлиси Оли Республики Таджикистан" от  6 августа 2001 года


� Термин используемый в статьях Конституции Республики Узбекистан.


� Определение государственной тайны см. в Глоссарии.


� О процедурах информирования граждан и их объединений, механизмах сбора предложений и их учете см. в разделе «Проблемы доступа общественности к правотворчеству»


� Определение термина «сход граждан» см. в Глоссарии


� Определения терминов «аксакал, «кенгаш» см. в Глоссарии


� Орган местного государственного управления в Республике Казахстан. Маслихаты избираются населением на основе всеобщего, равного, прямого избирательного права при тайном голосовании сроком на 4 года.


� Местный коллегиальный исполнительный орган области (города республиканского значения, столицы), района (города областного значения), осуществляющий в пределах своей компетенции местное государственное управление на соответствующей территории.


� Представитель Президента и Правительства РК, возглавляющий акимат и обеспечивающий проведение государственной политики на вверенной ему территории, согласованное функционирование всех территориальных подразделений центральных исполнительных органов РК, руководство исполнительными органами, финансируемыми из соответствующего бюджета, наделенный полномочиями государственного управления, ответственный за состояние социально-экономического развития соответствующей территории.


� Нижняя палата Парламента. Депутаты Мажилиса избираются на 5 лет. Мажилис состоит из 77 депутатов, из них 67 депутатов избираются путем прямых выборов, проводимых по административно-территориальным избирательным округам, а 10 – по партийному списку в соответствии с системой пропорционального представительства.


� Верхняя палата Парламента. Депутаты Сената избирается на 6 лет. Сенат формируется на основе косвенного избирательного права; в нем представлены по 2 человека от каждой области, города республиканского значения и столицы Казахстана плюс 7 депутатов, назначенных Президентом Казахстана.


� Закон “О новой редакции Конституции Кыргызской Республике”, от 02.02.2003 года 





� Закон  Кыргызской  Республики  "О Правительстве  Кыргызской Республики", В ред. законов Кыргызской Республики от  31.10.98г. № 138, 17.07.99г. № 78, 17.07.99г. № 79)





� Также данная норма регламентируется п.5 ст. 65 Конституция Кыргызской Республики, от 02.02.2003г.


� Примечание автора – Правительство Кыргызской Республики


� руководствуется Постановлением ПКР от 28.06.2001г. №302 “Об утверждении порядка оформления и предоставления НПА в централизованный банк данных правовой информации в Кыргызской Республике”





� Закон Кыргызской Республики “О защите государственных секретов Кыргызской Республики”, от  14 апреля 1994 года N 1476-XII





� В результате письменного запроса был получен ответ о процессе реализации  права законодательной инициативы Президентом Кыргызской Республики


� Закон “О местном самоуправлении и местной государственной администрации”, от   12 января 2002


� Закон Кыргызской Республики “О референдуме в Республике Кыргызстан” от 28 июня 1991 года


� В настоящий момент рассматривается регламент будущего однопалатного парламента, который вступит в силу в 2005 году после новых  выборов депутатов в Жогорку Кенеш  Кыргызской Республики. Выборы будут проводиться по мажоритарной системе.





� Схемы законодательных органов – в приложении № 


� Решение Всенародного референдума 2003 года.


� Практически во всех рассматриваемых нами законодательствах стран ЦА, законодательно понятие НПО (неправительственные организации) не закреплено. Законодательно применяется понятие некоммерческие организации, либо общественные объединения.


� Ст. 1 Республика Казахстан утверждает себя демократическим, светским,�правовым и социальным государством, высшими ценностями которого являются�человек, его жизнь, права и свободы.


� Ст. 1 Республика Таджикистан - суверенное, демократическое, правовое, светское и унитарное государство. (Из-во: Душанбе,  Отдел печати Аппарата Маджлиси намояндагон Маджлиси Оли Республики Таджикистан, проспект Рудаки 42. 2003 г.)


�А.Х. Саидов, С. Исхаков Правовые основы светского пути развития Узбекистана





� Ст. 32 З-н КР «О нормативных правовых актах», Граждане и организации  могут быть привлечены  в качестве  независимых  экспертов при проведении правовой, финансово-экономической, экологической и иной научной специализированной экспертизе проектов нормативных  правовых актов по решению правотворческого органа.








Выводы





Условия для реализации общественного участия в процессе правотворчества и  в принятии социально-значимых решений базируется на трех основных составляющих: политической культуре общества, законодательстве, декларирующем и обеспечивающем права граждан, и ресурсах, доступных гражданам для реализации их прав.


 Возможности для реализации прав граждан на участие в законо- и нормотворчестве  по социально-значимым проблемам тесно связаны с демократическими традициями общества. Предшествующая история определяет не только правовое поле, которое достаточно инертно, но и социальные и культурные стереотипы поведения. Культура взаимодействия между государственной властью и населением, между различными социальными группами  меняется еще более медленно, чем совокупность законов и практик правоприменения, составляющих правовое поле. Если страны европейской демократии двигались к “демократии участия” от классической либеральной демократии через плюралистическую демократию, причем переход этот совершался на протяжении жизни нескольких поколений, то для рассматриваемых нами стран Центральной Азии, как  и для большинства стран СНГ, отправной точкой является совершенно иная традиция коллективистской демократии. Восприятие нового понятийного аппарата происходит через призму привычек и сложившихся стереотипов.


 Традиции коллективистской демократии берут свои начала из двух  основных источников: 


(          насажденных в советское время  административно-командных форм управления   


(          народных коллективистских традиций 


В результате синтеза этих двух источников мы имеем как возможности, так и проблемы участия граждан в процессе законотворчества.


	Одной из основных проблем, стоящих на пути повышения роли граждан в процессе правотворчества, является то, что ни граждане и их объединения, ни власть не видят возможностей, которые может предоставить это сотрудничество, так же не просчитываются его последствия. Причины создавшейся ситуации коренятся в специфике взаимодействия обеих сторон, которая в процессе работы над проектом была проанализирована участниками проведенных встреч с различными группами интересов.	Было выявлено, что низкая степень участия граждан в процессе законотворчества связана со следующими факторами:


	Во - первых, граждане не верят,  в то, что, их участие даст плодотворные результаты. Во многом такая позиция является следствием того, что  граждане не имеют достаточной информации в доступной форме о деятельности законотворческих органов, это еще одна  из причин низкой социальной активности граждан.


	Во - вторых, зачастую, граждане имеют негативный опыт взаимодействия с властными структурами, это связано с различного рода барьерами во взаимоотношениях власти и общества. Так, например, административный барьер выражается в сложности процедур взаимодействия с государственными служащими;   информационный барьер – в том, что население не имеет доступа  к информации, которая описывает правовые возможности в области правотворчества, предоставляет равный доступ местным сообществам к правотворческому процессу .  Еще одним значимым барьером является низкая транспарентность административных процедур, что так же мешает гражданам эффективно взаимодействовать с властными структурами. 





Низкая степень участия общественности и их объединений в процессе правотворчества также связана с рядом проблем организации и функционирования самих общественных организаций. Зачастую, общественные организации не являются системной  целостностью и   это связано с рядом факторов:


1.Общественные организации  представляют  интересы не групп, а отдельных людей.  А организационно - правовая форма   «общественная организация», используется как вывеска для продвижения своих интересов, либо для решения личных проблем. 


2. Общественные организации образованы с целью создания рабочих мест, при всепоглощающей безработице, а не для решения социальных проблем определенной целевой группы в регионе. 


3. Общественные организации видят друг в друге скорее конкурентов за  донорскую поддержку, чем партнеров.


4. Слабый образовательный и  профессиональный уровень инициаторов  общественного движения, в области законодательства в том числе.


5. Непонимание того, что  открытие общественной организации не дает неоспариваемого права, без соответствующей подготовки, на контроль государственных организаций.


6. Нежелание ряда общественных организаций учиться реализовывать свои права и соблюдать обязанности. 


7. Частое нежелание брать на себя ответственность за принятие решений или разработку предложений. 





Хотя надо отметить, в ряде стран общественные организации, даже конфликтующие между собой в обычное время, умеют объединяться и отстаивать свои интересы, перед лицом грозящей им опасности, в том числе и в области правотворчества.   





Кроме того, представителями власти фиксируется ряд опасностей участия общественности. К ним относятся, например, увеличение времени и ресурсов на принятие нормативно-правовых актов, введение в сферу правотворчества непрофессионалов, что может отразиться на качестве принимаемых законов.  	


Другая проблема - применение традиционных моделей организации общественного участия. И администрация, и бизнес заинтересованы в том, чтобы создать себе партнера, который будет “представлять общественность”. Сегодня, в ряде Республик, при администрациях и ведомствах  часто создаются различные общественные советы, причем они получают те или иные полномочия для выполнения своих функций “представления общественности” и выражения общественного мнения. Это пример наиболее привычной  “советской модели”, и реально одна из форм манипуляции.  К проблемам таких общественных советов можно отнести отсутствие методологической базы для  демократической процедуры избрания представителей общественности в советы,  проблема разработки стандартов и процедур для привлечения общественности, отсутствие реальных механизмов связи между общественно активными группами и населением.





Исходя их  анализа ситуации в странах Центральной Азии (4-ре Республики), связанный с непосредственным правотворчеством, инициировать и обеспечить участие граждан в прямом правотворчестве возможно лишь при  наличии  либо административного, либо финансового ресурса.  К сожалению, такими ресурсами, как правило, обладают лишь политическая, либо экономическая элиты.  Соответственно, непосредственные пользователи правовых норм, т.е. граждане  анализируемых республик, вовлечены как статисты  в процесс  лоббирования не своих  интересов, что  показывает наличие    фактически фиктивных норм в законодательствах этих стран.  





В законодательстве рассматриваемых нами стран пока еще мало четких форм, процедур и технологий участия различных групп интересов в решении проблем местных сообществ, а существующие формы в большинстве случаев не удовлетворяют всем потребностям, хотя есть и позитивные прецеденты разработок на местном уровне. Отсутствие законодательно закрепленных механизмов приводит к тому, что право на общественное участие остается на уровне декларации. С точки зрения реального правового обеспечения общественного участия в правотворчестве, разработка таких форм и процедур является наиболее необходимой и актуальной. 





Описанные проблемы и затруднения во многом вызваны  причиной, которая рассматривается в данном исследовании, заключающейся в слабом участии  граждан и их объединений, рассматриваемых нами стран, в процессе правотворчества.





Только если граждане и их общественные  объединения захотят и  будут готовы, смогут взять на себя ответственность за принятие решений и разработку законодательных актов, только тогда можно изменить и развернуть однонаправленную систему в процессах правотворчества.





Для изменения существующего состояния дел, экспертная группа проекта считает необходимым обратиться к  неправительственным организациям, парламентам  и правительствам стран Центральной Азии, а также к международным организациям и  донорам с просьбой оказать всемерное содействие:


(  В  поиске ресурсов для повышения  информирования  о возможности участия граждан и их объединений в процессе правотворчества. 


(  Разъяснения нормативных правовых актов, регулирующих возможность этого участия.  


( Создания общественных правовых экспертиз проектов  нормативных правовых актов для учетов всех групп интересов на стадии их разработки.


(  Разработки  механизмов общественного участия и создания прецедентов по лоббированию нормативных правовых актов со стороны общественности.


( Разработка и апробация механизмов по опротестованию нормативных правовых актов умоляющих  права человека или  общественных интересов в странах Центральной Азии. 


(   Формирование диалоговых площадок между странами   по  обмену опытом и совершенствованию процессов  правотворчества. 








General analysis





There are four main elements of the political system influencing on the situation and processes to draft and approve the regulatory legal acts and level of participation of the civil sector of the republics in these processes:


( Cultural-ideological


( Institutional


( Regulatory


( Communicative.





Below, we are trying to present general characteristics of considered states through the prism of these elements within the planed theme of our discussion. 





Cultural-ideological 





This compendium provides analysis of the legislation regulating a public participation process in the law drafting in the Central Asian republics, which have similar historical roots. These republics have the post-soviet past; all of them are in one region and actually they are neighbors.      





Historically, these republics can be divided into two groups:


Uzbekistan and Tajikistan – with historical basis of settled-agricultural life and the Republic of Kazakhstan and the Kyrgyz Republic – basis of nomadic life.





Historically, nomadic stockbreeding civilization dominated for thousand years on the territory of Kazakhstan and Kyrgyzstan. It is characterized by the domination of tribe and foremen-aksakals, then – biis-tribe leaders, batyrs and the highest level – tore-chingisides representing the top zhuz and overzhuz ruling state elite “white bone”. Individual was a subordinate element of the tribe structure, which was regulated through relationship between senior and vassal levels, semi-vertical patronage-client relations.  


Compare to Baltic and even Caucasian post-soviet republics, here in the Central Asian region, a private ownership and free self-ruling cities, commodity-money relations have never existed as a civilized and economical foundation of the bourgeois institutions of representative democracy and civil society.  Socialization of a pooled individual took place either through the clan, tribe, zhyz or through the community (settled nations). All these local blood relative of neighbor communities were subordinate element of the open patronage-client nomadic state or the despotic centralized settled-agricultural state of Uzbeks and Tajiks.          


Historically, the community-collective mechanisms of problems resolution on sites are more typical for the countries with the settled-agricultural life style. 


Local blood-relative community, which was an initial dominant beginning, is more typical for the countries with the nomadic-stockbreeding life. Such community defined ideology and life style of the individual; regulated his relations with society and played role of guarantor of his security and physical survival.


F. Engels stated out: “…Economic structure of the society of any epoch creates a real basis, which explains, finally, the whole superstructure consisting of legal and political institutions as well as religious, philosophic and other attitudes of each historical period”. 


	


Thus, a concept of norm is the class category and “historically changeable” one. Due to replacement of one public-economical formation by another one, the concepts of norm in society are changed too.  


	


It means that the true nature of legal norms can be properly cognized only if we study them based on development of the society, which open actual content of the law in each historical epoch.





Institutional 


In the republics the state power is based on a principle of power division into legislation, executive and judicial branches.  Public associations and political parties play a significant role influencing on the governance processes in the republics.  


Authors of the compendium do not have any goal to analyze each institution separately although it is a significant factor, but a theme of specific study. Therefore we limit ourselves and provide only brief characteristics.


Legislative power in the republic is carried out by the legislative authorities�; in spite of the fact that the parliament in each country has its own title, the functions and objectives of the parliaments are the same: Uzbekistan – Olii Mazhlis Ruz, Tajikistan – Madzhlisi Oli, Kazakhstan – the Parliament of the Republic of Kazakhstan, Kyrgyzstan – Jogorku Kenesh of the Kyrgyz Republic. All the parliaments in these republics consist of two chambers. Only in Kyrgyzstan after elections in 2005, the parliament will consist of one chamber�.


The governments, ministries, state committees, administrative institutions and other executive authorities perform executive power in the republics. The Government is the top level of the executive power. Executive authorities are obliged to ensure human rights support within its their competence.     


Judicial power in the republics is implemented through the constitutional and other forms of legal procedure. The Constitutions and the Laws of the republics set up the judicial system. 


Local self-government – in all the republics rights and responsibilities of local authorities are fixed legally. The Constitution of the Kyrgyz Republic distinguished a separate section for local self-government. Although principles of activity and functions of local self-government are specific in each country, objectives are the same: local communities are in charge for local governance within the law. 


Necessary to mention that a principle of decentralization found its reflection in setting up the balance «power – population” regardless on specific policy and mechanisms of democratic society development in considered Central Asian states. 


Political parties help to formulate and express will of the people based on political pluralism and participate in political life. Multi-party system is typical for all considered countries. All parties can stand for the parliament during elections.  


Public associations or non-governmental organizations exist in all considered republics. There is a right of citizens to be united in associations provided by the Constitutions of these countries.  Citizens are provided with an opportunity to establish and join various private organizations, associations, coalitions, funds and voluntary organizations.  As a rule, they are established as result of individual or collective initiative of the citizens, and they act independently within their goals and objectives. Creation and activity of non-governmental organizations (NGOs)� are carried out in a framework of the Constitution and law of the country. People with common interests are unified and participate in decision-making process through these associations.


Regulatory


Although geographically the countries are located in the Central Asian region, all republics presented in this compendium have a constitutional-legal and political credo – secular state. Term “secular state” is provided in the Article 1 of the Constitutions of the Kyrgyz Republic, the Republic of Kazakhstan� and the Republic of Tajikistan�. The Constitution of the Republic of Uzbekistan does not have the term “secular state”. This term is provided legally in other articles of the basic legal document. An essence of concept “secular state” is given in a number of articles: “No one ideology can not be adopted as the state one”; “All citizens of the Republic of Uzbekistan have equal rights and they are free and equal against the law regardless … religion, … ideas” (Article 18); “Citizens should protect historical, spiritual and cultural legacy of the people of Uzbekistan” (Article 49); “Religious organizations and associations are separated from the state and equal against the law. State does not interfere in activity of the religious associations” (Article 61).


But, it is necessary to mention that Uzbekistan has its own vision and mechanisms to build independent and lawful state, which are implemented as “secular Islamism of the national-state policy focused on development through traditional confessional spiritual values of economy and creation of the lawful democratic state. Then the best preconditions for family prosperity and individual capacity will be formed”�. 


The Constitution and the Law are dominant in all the republics. Public life is developed based on political and ideological pluralism in all considered states.  The Republic of Tajikistan provided this statement in the Constitution (part 1, Article 8).


Existing society, state and political system of protection of rights and freedoms of the citizens, their dignity and prosperity are distinguished (at least, formally and legally) as the highest values. Constitutions of these republics proclaim that the individual, his rights and freedoms are ensured and protected by the state. In real life, these constitutional provisions are not properly implemented.    However, it has certain moral-political meaning as evidence of good intention of the state, society and political systems. 


Right to elect and to be elected, right to join public organizations including political parties; right to conduct meetings, demonstrations and pickets under condition of preliminary notification (or permission); right to submit proclamations (petitions) to state authorities and officials – all these things are essential political human rights and freedoms (formally and legally fixed in the legislation of all republics).    


Thus, any individual has right to participate in the public management both directly or through his/her representatives. Aim of legislation restrictions of human rights and freedoms is only one – ensure rights and freedoms of others and meet fair moral requirements, public order and welfare in the democratic society.  These provisions are set aside and specified in the legislative acts of many states what ensures a legal status of their citizens. It is known that dynamic side of the status is a social role: individual has a certain place in social, political structure of the society as well as performs specific functions. Political roles of the individual are various: role of constituent, deputy, member of any non-government or non-political organization and others.  For skillful, efficient participation in the policy one should have wide political knowledge, orientation towards values and rules of democratic society and use these rules (techniques of activity) to fulfill different political roles. Above-mentioned conditions characterize democratic political culture of individuals.   


Disintegration of the society into quite sustainable numerous groups of people who set up diverse spectrum of the public-political consciousness takes place as result of the social-economic formation and state structure changes.   						





Extension of the spectrum has a positive role in development of the public-political relations in the society, however, radicalism of specific groups impede the social-economic development in general. 





Therefore, there is active search for forms of public consent in the sphere such as the state system, economical orientation, political system and system of social guarantees.	 Public associations play a significant role in each of pointed out spheres. But, doe the citizens and their associations play active role in the law drafting process in their republics? 	It is possible to answer this question through analysis of the system of interaction between the citizens and their associations and the legislative power. At present, such system do not exist, and influence of the public associations on the law drafting process on the national level is quite law; it has more declarative or decorative character.   





Development and introduction of such system within the legislation framework allows coordinating activities and responsibilities of the public and authority and preventing discontent of the citizens related to the issues caused by imperfection of the law.





Republican authorities will get an opportunity to use resource of public associations in more productive way and rely on initiatives of local communities in implementation of international commitments and national programs regarding the law drafting.


Citizens and their associations will get opportunity to influence on plans development, and it will be the most important condition to formulate the national policies. 


 


Analyzing the national legislative systems we see that actually in all considered states, the Nation keeps sovereignty and it is a singe source of state power, and also it has right to participate in the governance directly or through representatives.   Such participation is carried out through the local self-governance, initiation and participation in the referendums and democratic development of state bodies based on the Constitution and the Laws of the Republic.        


 


Only the Presidents and the Parliaments (each republic has own national name of the legislative branch of the power) elected by the citizens of the country are entitled to speak on behalf of the nations.   Only the citizens of the Republics have political rights. 





Use of right on legislative initiative is an important form of participation in the law drafting activity.  In all the republics only narrow range of people and state institutions have such right, as a rule, the President, the Parliament and its committees and members and the Government (See detailed analysis of the legislation by the countries).  And only the Kyrgyz Republic has a norm, which gives the right on the legislative initiative (direct implementation of the public power) to 30 000 voters (public initiative). This norm is only formal right, which is impossible to implement since the legislation of the Kyrgyz Republic does not have a mechanism of implementation giving chance to fulfill this right. It means that there is a lack of the norm defining an order, forms and methods of implementation of the right of the legislation initiative for 30 000 voters. There are no regulation of collection of signatures, calculation procedure and control of these signatures and etc.   





The procedure is regulated by the Constitution and the Law “On regulatory-legal acts”, which set up certain rules of the law drafting. Also, regardless on geographic position and political direction, the law is the same.    





The widest opportunities to attract the public to the law design are declared by the Law of the Republic of Uzbekistan “On development of the legislation acts of the Republic of Uzbekistan”. Article 3 of the Law “On development of the legislation acts of the Republic of Uzbekistan” anticipates concordance with the public representatives the draft laws. It says that “… study and consideration of the public opinion, and the law drafting preparation … under participation … of the public associations” what in practice is reflected in organization of the seminars, round tables where the draft laws are discussed with participation of NGOs’ representatives. However, organization of such work is not mandatory for the law drafting process and actually implemented by decision of any official who does not committed to include proposals of the public.   





Point 2 of the Article 23 of the Constitution of the Kyrgyz Republic laid down that the citizens have right to participate in discussions and approval of laws and decisions having national and local significance. Due to adoption of this norm in the new Constitution, considerable contradictions occur with regard to current laws, for example, the Law “On regulatory legal acts” where this right (right to participate) is restricted by the wish of the law drafting body.   





According to the legislation of the Republic of Tajikistan and the Republic of Kazakhstan, the drafts of the regulatory legal acts can be a subject of legal, financial-economical and ecological or any scientific specific expertise only by decision of the law drafting authorities. Organizations and individuals, who did not take a direct part in the law drafting process, can be attracted as experts.   


It is necessary to point out that only the Republic of Uzbekistan has the Law “On nation-wide discussion of the draft law”. This law specifies study and consideration of the public opinion and the law drafting under participation of the public associations through the round tables intended to discuss specific draft laws. It is important that work on consideration of the public opinion and attraction of the public associations to develop the draft laws is not mandatory condition for initiators of the legislation initiative; it just considered by the law drafting body.   Committees and working groups can be established to draft the law; independent experts can be attracted in the process of the work�.  The draft laws can be discussed nation-widely or considered at the parliament hearings.  We have to take into account that these legal relations are at the stage of development and there is the lack of clear mechanisms of consideration of the public opinion and collection of comments and proposals concerning the draft law in studied countries.  





Unfortunately, during the law drafting procedure, the citizens and their associations have to deal with a large number of acts and laws what makes the process of public participation difficult both for the public and the subjects of legislation initiative. 





In spite of the fact that these countries move towards democratization and reforming of the governance, they are still carriers of old schemes and stereotypes. As result of non-coordinated interests of the public groups, lack of comprehensive expertise of approved decisions, use of administrative resources, the official decisions have low efficiency during their implementation.    


 


Issue of participation of the citizens and their public associations in the law drafting process and influence on decision making in the countries – it is the issue of self0organization of the groups of interest.





Communicative





Communicative system of the society is a combination of relations and forms of interaction existing between classes, social groups, nations, and individuals with regard to their participation in the governance, policy development and implementation. Political relation is result of various links of the political objects in the process of political activity. Political interests and need motivate people and political institutions to join in these political relations. 


Political relations in the republics are built on a basis of certain rules (norms). Political norms and traditions defining and regulating political life of the society form a regulatory subsystem of political system of the society. Legal norms play the most important role (constitution, laws and other regulatory-legal acts). A strong network of non-government organizations exists in each republic besides the state institutions. These NGOs try to influence on the state power participating in the competition and concluding alliances and compromises. As classic philosopher Plato considered, the politics is a skill to live together. 





Public organizations are non-political and non-commercial organizations carrying their activity in environmental, economical, social and cultural spheres of the life. They do not set up their own political objectives and do not participate in struggle for power. But their goals can not be achieved beyond political system and therefore such organizations should participate in the political life of the society defending its corporative interests and implementing them in the policy.  


	


In each country citizens have right to participate in the political life and governance including the law drafting (referendum, free elections; there is the law drafting initiative for 30 000 constituents in the Kyrgyz Republic) or through the representatives (members of the parliament). In all republics the citizens can initiate the referendum, but it is difficult to implement in practice. No one republic has such precedent.   





There are three channels of promotion of the civil initiatives: 


- political – political parties, parliament;


- public – non-government organizations, mass media;


- lobby – personal contacts, material incentives.





Practice of lobbying is actively used by the non-government sector.  


Legislation should reflect interests of the population – this postulate is introduced in a number of legislative acts in all considered republics. But analysis of the legislation of the republics, current legislation regulating the public participation process is imperfect.  Work of the law drafting body is not enough to introduce the norms reflecting interests in legislative acts.  I t is not enough only to inform population on planed adoption of the legislative acts. There is a need in clear procedures, special regulatory legal act, which regulates a lobby process in each republic under the public participation. Situation analysis is needed to define “white spots” in the legislation sphere, in the law drafting procedure.  





At present, process of formation of various lobbying groups and their organizational-legal development is going on in the Central Asian Republics. The legislation of the republics ensures conditions for development of the institutions of the civil society and promotes development of non-governmental organizations in a declarative way.  In the civil sector, their activity interferes in the sphere of economical and social relations, therefore, there is a need both in constructive dialogue between the state apparatus and the public and in actual impact of the last one on the decision making process.  Interaction of the lobbying groups with the state bodies should be legalized what supposing a mutual responsibility of the parties. 





Availability of the legislation outlining specific framework and rules of behavior for the participants of the political field is a key condition of the civilized lobbying and promotion of civil initiatives. No one republic has the law “On lobbying of the legislative acts”. Lobbying as important social instrument existing in the legislative body should not restrict us. It should be functioning in the executive bodies also. 





First of all, set up of specific legislative framework to develop civil structures, introduction of combined majority and proportional election system opened for political parties access to participate in the state policy and increase respect to a freedom in civil choosing. Financial support of international donors promotes development of the civil sector and non-governmental organizations.  





Important to point out a general trend – weaker state and less social service provided, stronger and more sustainable civil society and vice verse. But based on studied topic, it is not enough to have developed and educated public sector in the country; stability and sustainability are needed as well as feedback and responsibility both from the law writers and citizens and their associations. 





Only, as result of that, the civil society will represent a conglomerate of dynamically developed public forces as independent self-managed public organizations, political parties, various associations, active citizens influencing on the state power for own interests and successfully participating in the law drafting processes.   








Problems of the law drafting in Central Asian states 





The law drafting process is very complicated and responsible process. This process has specific problems. At present, several main problems can be distinguished: 


Weak relations between the subjects having right of the legislation initiative, which leads to development of numerous overlapping draft laws and causes conflict situations.


Lack of required number of trained staff to prepare the draft law.  


Law awareness of stakeholders on planed consideration of the draft laws in the parliament.


Lack of mechanisms to collect and analyze opinions of various groups of interests.


Shortage of the financing, hence, the deputies do not have opportunity through INTERNET to study the legislation of the neighboring states in order to improve their national legislation.


Lack of opportunity to increase professional level of the representatives of different groups in the legislation sphere.


Low attraction of the citizens for the law drafting process through the open parliament hearings, public hearings and other procedures.


Low transparency of the parliament’s activity in the legislation sphere.


Low level of the legal literacy among the population, which leads to the legal nihilism.








Conclusions





Conditions to perform the public participation in the law drafting and decision-making processes are based on three main components: political culture of the society, legislation ensuring rights of the citizens and resources available for citizens to fulfill their rights. 





Opportunities to fulfill rights of the citizens to participate in the law drafting process are closely linked with democratic traditions of the society. Past history defines the legal field, which is quite inert and also social and cultural stereotypes of behavior.  Culture of interaction between the state power and the population, between various social groups is changed more slowly than set of laws and legal practice, which create the legal field. If the countries of European democracy moved from the classic liberal democracy to “the democracy of participation» through the pluralistic democracy. If transition happened during lives of several generations, the Central Asian states as well as majority of CIS countries had completely another tradition of the collective democracy as the starting point. Perception of new concept is coming through the prism of habits and existing stereotypes.


 Traditions of collective democracy are based on two main sources:  


(          Administrative-command management forms developed in the soviet time 


(          People’s collective traditions 





As result of synthesis of these two sources, we have both opportunities and problems of citizens’ participation in the law drafting process. 





One of the main problems to increase role of the citizens in the law drafting process is that neither citizens nor their associations and the power do not see any possibilities in the cooperation. Reasons for current situation are laid in specific interaction of both parties, which was analyzed by the participants of the meetings with various stakeholders. It was found out that the low level of the public participation in the law drafting process is linked with following factors:


	First, the citizens do not believe that their participation brings fruitful results. Such position is a result of fact that the citizens do not have appropriate information in available form on activity of the law drafting bodies. It is another one reason of low social activity of the citizens.


	Second, often citizens have a negative experience of interaction with the powerful structures. So, for example, administrative obstacle is shown in a complicated procedure of relations with the public servants; informational obstacle – the population does not have access to information, which describes legal opportunities in the law-drafting sphere and ensures equal access of local communities to the law-drafting process.  Another one serious obstacle is a low transparency of administrative procedures what makes difficult to interact with the power structures.   





Low level of the public participation in the law drafting process is also linked with problems of the organizations and their functioning. Often, the public organizations are not system integrity because of a number of factors:


1. Public organizations do not represent interests of group; they represent interests of individuals.  And organizational-legal form “the public organization” is used as mask to promote own interests or resolve personal problems. 


2. Public organizations are established to ensure jobs, but no to resolve social problems of target groups in the region. 


3. Public organizations considers each other as competitor for donor support than the partners.


4. Weak educational and professional level of the public movement initiators including the law-drafting sphere.


5. Misunderstanding that the public organization cannot ensure the right to control the state organizations without appropriate training.


6. Some public organizations do not want to be trained how to use their rights and fulfill duties. 


7. Often, do not want to be responsible for decision-making or proposals development. 





Although, we have to indicate that in some countries the public organizations even conflicting between each other in normal life, can be unified and defend their interests if they face threat or danger somewhere including the law drafting sphere.   





Besides, representatives of the power indicate some danger of the public participation. For example: increase of time and resources to adopt the regulatory-legal acts; involvement of non-professional in the law drafting sphere what can effect on a quality of approved laws.    	





Another problem is an adaptation of traditional organizational templates of the public participation.  Both administration and business are interested to find out a partner who will “represent the public”. Today, in some republics, various public councils are established in the administrations and institutions. They are authorized to fulfill their functions “to represent the public” and express the public opinion.    It is a case of traditional “Soviet model”, and one of the manipulation forms. Lack of methodological basis for democratic procedure to elect the public representative in the council, problem to develop standards and procedures to attract the public, lack of real mechanisms of communication between the active groups and the population – all these things are the problems of the public councils.





Based on analysis of the situation in the Central Asian states (four republics), it is possible to initiate and ensure the public participation in direct law development process only through available either administrative or financial resource. Unfortunately, as rule, only political or economical elite hah such resources.  Hence, direct users of the legal norms, i.e. citizens of analyzed republics are involved as supernumeraries to lobby interests of others. It is confirmed by fictitious norms in the legislations of these countries.   








The legislation of considered countries has few clear forms, procedures and technologies of the different groups participation in the local communities’ problems resolution, and existing forms mostly do not meet all needs. But some positive precedents of the law drafting took place at local level. Lack of legally adopted mechanism confirms that the right on the public participation is just declaration.  In terms of actual legal guarantee of the public participation in the law drafting process, development of these forms and procedures is the most urgent and relevant. 





Described problems and challenges are mostly caused by reason considered in this study – low participation of the citizens and their associations in the law drafting process.





If the citizens and their public organizations want and have willingness to take responsibility for decision making and development of the legislation acts, it is possible to change one way system of the law drafting process.  





To change existing situation, the project experts group considers necessary to apply to the non-government organizations, the parliaments and the governments of the Central Asian states and international agencies and donors with request to ensure overall support:


(  Find resources to increase awareness on opportunity of the citizens and their associations to participate in the law drafting process. 


(  Explain the regulatory-legal acts regulating the opportunity of this participation.  


( Set up the public legal expertise of the draft regulatory-legal acts to consider all groups of interests at stage of their development.


(  Develop mechanisms of the public participation and set up precedents to lobby the regulatory-legal acts by the public.


( Develop and test mechanisms of revolt of the regulatory-legal acts derogating human rights and public interests in the Central Asian states. 


(   Form dialogue grounds between the states to share experience and improve the law drafting processes. 















































































































































ГЛОССАРИЙ





Аксакал – председатель схода граждан, избирается сроком на 2,5 года. (Республика Узбекистан)





Граждане – лица, принадлежащие на правовой основе к определенному государству. Граждане имеет определенную правоспособность, наделены правами, свободами и обременены обязанностями. По своему правовому положению граждане конкретного государства отличаются от иностранных граждан и лиц без гражданства, находящихся на территории этого государства. В частности, только гражданам принадлежат политические права и свободы.





Городской совет народных депутатов  является представительным органом власти в 


областях, районах и городах, кроме городов районного подчинения, а также районов, входящих в состав города. (Закон РУз «О государственной власти на местах» 02.09.93 г., гл. I, ст.1.)


Государственную тайну составляют сведения, разглашение которых может оказать отрицательное воздействие на качественное состояние военно-экономического потенциала республики или повлечь другие тяжкие последствия для обороноспособности, государственной безопасности, экономических и политических интересов республики. (Закон РУз «О защите государственных секретов» от 7.05.93 г., ст. 3.)


Диспозитивные нормы - нормы предоставляющие субъектам права возможность самим решать вопрос об объеме и характере своих прав и обязанностей.





Жокаргы Кенес - высший представительный государственный орган суверенной Республики Каракалпакстан.





	Жогорку Кенеш -  Парламент Кыргызской Республики





	Заинтересованная общественность – общественность, которая затрагивается или может затрагиваться процессом принятия решений по вопросам касающимся  их прав, свобод или обязанностей или которая имеет заинтересованность в этом процессе; для целей данного определения неправительственные организации содействующие охране, защите и реализации прав и свобод граждан и их объединений и отвечающие требованиям законодательства Кыргызской Республики считаются организациями имеющими заинтересованность.  





	Законодательная инициатива - официальное внесение законопроекта в законодательное учреждение в соответствии с установленной процедурой. З.и. - первая стадия законодательного процесса, т.е. установленного, как правило, конституцией порядка принятия закона. Влечет за собой обязанность соответствующего законодательного органа рассмотреть данный законопроект на своем заседании.





Законодательный процесс - регламентированный порядок деятельности по принятию 


закона, включающий ряд последовательных стадий:


1.Внесение законопроекта (законодательная инициатива)


2. рассмотрение законопроекта в парламентских палатах и комитетах (комиссиях)


3.принятие закона


4.промульгация ( подписание закона главой государства)


5. опубликование закона





	Закон – нормативный правовой акт, принимаемый в соответствии с установленной процедурой парламентами Республик или путем референдума и регулирующий важнейшие вопросы  государственной и общественной жизни.





	Избиратели – граждане, обладающие активным избирательным правом.





Инициативная группа –   группа граждан, обладающих избирательным правом выступающая инициатором в разработке и принятии нормативного правового акта в порядке, установленном законодательством Кыргызской Республики.





	


Кенгаш образуется для выполнения решений схода граждан и осуществления текущей деятельности органов самоуправления в составе председателя (аксакала) схода граждан, его советников, председателей комиссий по основным направлениям деятельности схода граждан и ответственного секретаря. (Закон РУзб «Об органах самоуправления граждан» от 14.04.99 г., ст. 12)





	Курултай – собрание представителей местных сообществ с целью обсуждения вопросов, представляющих общий интерес.





Конституционный закон – это закон, регулирующий правовые основы государства и конституционного  строя.





Кодекс – это закон, содержащий всю или основную массу норм, легально или непосредственно регулирующих определенную сферу общественных отношений.





Лоббизм - это механизм, позволяющий законным образом влиять на принятие государственных решений, контролировать власть и иметь возможность участвовать в управлении делами государства.





Махалля – территориальная единица самоуправления, население которой, объединено общими социально-экономическими условиями (аналогично кварталу в городе).





	Маджлиси Оли – Парламент Республики Таджикистан





Мажилис -   нижняя палата парламента Республики Казахстан





	Нормативный правовой акт (НПА) - это письменный официальный документ установленной формы, принятый правотворческим органом в пределах его компетенции и направленный на установление, изменение и отмену правовых норм, т.е. общеобязательных предписаний постоянного или временного характера, рассчитанных на многократное применение. 





   Народная (гражданская) инициатива –  возможность внесения гражданами и их объединениями проектов нормативных правовых актов в правотворческий орган либо на всенародное обсуждение в порядке  установленном законодательством Кыргызской Республики. 








Общенародная воля – мнение большинства населения республики в политической, 


экономической, социальной сфере. Государство действует, учитывая мнение народа 


мнение народа в политической, экономической, социальной сфере. От имени 


народа в Республике Узбекистан могут выступать только народные депутаты и 


Президент. (Конституция РУз, ст.7) 





Общественные объединения - профессиональные союзы, политические партии, общества учёных, женские организации, организации ветеранов и молодёжи, творческие союзы, массовые движения и иные объединения граждан, зарегистрированные в установленном порядке. (Конституция РУз, ст.56) 








Олий Мажлис (Парламент) является высшим представительным государственным органом Республики Узбекистан, осуществляющим законодательную власть. (Конституция  РУз, ст.76)





Органами самоуправления граждан являются сход граждан (собрание представителей граждан) посёлка, кишлака и аула, а также махалли города, посёлка, кишлака и аула; кенгаш схода граждан; комиссии по основным направлениям деятельности схода граждан; ревизионная комиссия схода граждан; административная комиссия.


Органы самоуправления граждан не входят в систему государственной власти.


Ограничения прав граждан на самоуправление запрещается. 


Органы самоуправления граждан пользуются правами юридического лица, имеют печать, подлежат учёту в органах государственной власти на местах.


Принципы деятельности органов самоуправления: демократизм, гласность, социальная справедливость, гуманизм, самостоятельность в принятии решении местного значения, общественная взаимопомощь (Закон «Об органах самоуправления граждан» от 14.04.99 г., ст. 4, ст. 7).


	Общественность – одно или более чем одно физическое или юридическое лицо, их ассоциации, организации или группы.





Общественная правовая экспертиза – определение уровня риска и опасности намечаемых нормативных правовых актов, реализация которых прямо или косвенно окажет влияние на нарушение прав граждан или их объединений.





Олий Мажлиса РУз -  парламент Республики Узбекистан





Правовой нигилизм (от лат. Nihil - ничего)- одна из форм правосознания и социального поведения личности, группы, характеризующаяся отрицательным (скептическим) отношением к закону и ценностям права. Выражающаяся в пренебрежении, сознательном игнорировании правовых предписаний на практике (в повседневной жизни), выступает одной из причин противоправного поведения, преступности.





Пропорциональная избирательная система –   избирательная система, при которой  количество мест в парламенте зависит от количества голосов отданных за кандидатов.





Правотворчество – как  “вид государственной деятельности, в результате которой воля народа (класса, социальной группы, политических сил, стоящих у власти) выражаются в норме права в виде источника права”. 





Положение- это нормативный правовой акт, детально регламентирующий правовой статус, организацию, порядок деятельности государственных органов, организаций и учреждений, а также определяющий их взаимоотношения с другими органами, организациями и учреждениями.





Правила – нормативный правовой акт, детально регламентирующий порядок организации какого-либо вида деятельности.





Референдум - (от лат. “что должно быть сообщено”) - важнейший институт непосредственной демократии, представляет собой голосование избирателей по какому-либо вопросу государственной или общественной жизни. 





Регламент- нормативный правовой акт, регулирующий порядок деятельности какого-либо государственного органа и его подразделения.








Сход граждан - высший орган самоуправления граждан, обладающий правом представлять интересы населения и принимать от его имени решения, действующие на соответствующей территории.  В сходе граждан участвуют лица, достигшие 18 летнего возраста и постоянно проживающие на территории посёлка, кишлака, аула и махалли (Закон РУз «Об органах самоуправления граждан» от 14.04.99 г., ст. 9)





	Сенат -  верхняя  палата Парламента Республики Казахстан





Хоким – высшее должностное лицо области, района, города; одновременно возглавляет представительную и исполнительную власть на соответствующей территории. (РУз.  Закон «О государственной власти на местах» 02.09.93 г., гл. I, ст. 1.) 
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