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Участие общественности в управлении государством — это реальная потребность современного государства. В соответствии с Орхусской конвенцией
, «совершенствование доступа к информации и участие общественности в процессе принятия решений повышает качество принятия решений и процесса их осуществления, способствует улучшению информированности общественности о ... проблемах, предоставляет общественности выражать свою озабоченность и позволяет государственным органам должный учет таких интересов [...]».

В этой статье мы рассмотрим отдельные вопросы правового регулирования одного из механизмов консультаций государства с общественностью, который условно назовем «общественные советы». В целях настоящей статьи под «общественными советами» мы понимаем образования с участием представителей общественности, которые имеют внутреннюю формализованную структуру, за которыми государственные органы закрепляют определенные полномочия и с которыми консультируются по вопросам принятия и исполнения государственных решений.

Общественные советы в той или иной форме существуют практически в каждом государстве. Они могут создаваться в различных целях, от экспертных консультаций по экологическим или другим специальным вопросам, участия в разработке законодательства, до участия в подготовке государственного бюджета и мониторинга за его выполнением и осуществления отдельных государственных функций, делегированных ему государственным органом.

Однако в одних случаях общественные советы эффективно помогают и влияют на деятельность государственных органов, при которых они созданы, а в других советы являются формальными структурами, существующими для «галочки». Ниже мы рассмотрим условия, при которых деятельность общественных советов может эффективно способствовать развитию гражданского общества и взаимодействию представителей общественности и власти, а также некоторые особенности организации их деятельности. Настоящая статья носит обзорный характер и анализирует лишь отдельные вопросы деятельности общественных советов.

1. Искренний интерес государства учитывать мнение общественности

Для эффективности общественных советов важным является искренний интерес государственных должностных лиц учитывать мнение общественности. В демократическом обществе государственные должностные лица заинтересованы учитывать интересы своих избирателей.

Интерес государства в учете мнения общественности выражается в консультациях с общественностью по широкому кругу вопросов, предоставлении гражданам всей информации и образовательной деятельности, необходимой для того, чтобы помочь гражданам разобраться в вопросах государственной политики и дать компетентные рекомендации, а также в усилиях получить мнение разных слоев населения. Конечно, основным показателем эффективности консультаций, в том числе общественных советов, является использование государством рекомендаций, полученных в результате обсуждений.

2. Роль общественных советов как демократического форума для лоббирования

Общественные советы, особенно участвующие в разработке законодательства, плана деятельности государственного органа или бюджета, часто являются форумом для демократического лоббирования, который заинтересованные граждане используют чтобы влиять на государственные органы по интересующим их вопросам. Идеальный общественный совет как можно более полно представляет различные общественные интересы по рассматриваемому вопросу и включает в себя представителей с разными, в том числе конфликтующими интересами. Представители государственных органов участвуют при обсуждении и принимают к сведению позиции разных сторон.

Работа в общественном совете, как правило, осуществляется на добровольной основе, требует инвестиций времени, а иногда и ресурсов граждан. Только лица, которые имеют искренний интерес в разрешении определенных вопросов и верят в возможность повлиять на государственные решения путем своего участия в общественном совете, могут сделать совет эффективным. 
3. Роль законодательства в обеспечении эффективности общественных советов

Вопросы общественного участия в деятельности государственных органов определяются в конституции, административных законах или кодексах, а также в специальном законодательстве об общественном участии, например, в законах о референдумах, регламентах работы органов государственной власти, политике местной, национальной власти.

Общественные советы, в основном, создаются специальными декретами, постановлениями или приказами местных и национальных государственных органов. Подробный состав, функции и порядок работы общественного совета устанавливается внутренними нормативными документами, такими как устав, правила или регламент совета.

Как было сказано выше, искренний интерес государственных должностных лиц учитывать мнение общественности является необходимым фактором эффективности советов даже при наличии совершенного законодательства. Однако нельзя недооценивать роли законодательства. Если общественный совет создан и действует на основании прогрессивного нормативного документа, его работа может быть эффективной и влиять на деятельность государственных должностных лиц, в том числе и тех, которые могут и не иметь личного интереса учитывать решения совета в своей работе. Отсутствие доброй воли отдельно взятого чиновника не должно уничтожить эффективность совета при наличии соответствующего законодательства.

Далее мы рассмотрим отдельные положения законодательства, важные для эффективности общественных советов.

1. Состав и порядок формирования общественного совета

Состав общественного совета напрямую зависит от целей, для которых он был создан. Например, если совет создан с целью экспертизы или контроля за специфической деятельностью, логично, что большинство членов совета будут являться специалистами по соответствующему вопросу. Так, Совет штата Техас по отклонениям в развитии
 состоит из 30

членов и включает в себя членов, назначенных Правителем штата Техас в США, физических лиц с отклонениями в развитии, их родителей и опекунов, а также представителей каждого из крупных агентств, обслуживающих лиц с такого рода отклонениями.

Ниже мы больше внимания уделим составу советов с широкими полномочиями, которые участвуют в формировании и исполнении плана действий государственного органа, бюджета и разработке законодательства и (или) осуществляют контроль над выполнением государственных программ. Такие советы, как правило, представляют широкую общественность.

Кто может быть членом общественных советов?

Как правило, к кандидатам в члены общественных советов среди других требований применяются такие же требования, что и к имеющим право голоса на выборах. Во многих государствах лица, достигшие определенного возраста
, обычно 18 лет, и являющиеся гражданами государства
, имеют право голоса. Однако в случаях, когда задачей общественных советов является помощь в определении и разрешении местных проблем, круг потенциальных членов в общественные советы расширяется.

Это не удивительно, так как, например, во многих государствах западной Европы проблемы нищеты, преступности и другие связаны с наличием больших иммигрантских сообществ, члены которых не имеют гражданства и, следовательно, права голоса. Вместе с тем невозможно разрешить перечисленные проблемы без непосредственного участия членов этих сообществ. Требование к проживанию в определенной территории в течение определенного промежутка времени может быть более обоснованным, чем требование к наличию гражданства.

В случае, когда государство пытается решить вопросы, имеющие отношение к молодежи, кажется целесообразным следовать общеевропейской тенденции по снижению возрастного ценза для целей выборов и рассматривать возможность участия в общественных советах представителей молодежи до достижения выборного возраста.

Назначение или избрание членов совета

Члены совета могут (1) избираться, (2) назначаться государственным органом или (3) становиться членами совета путем уведомления.

Много советов формируется смешанным образом, когда часть членов назначается государственными органами, а часть — избирается. Примером может служить совет по участию в совместной разработке бюджета в Порто-Аллегре, где 44 члена избираются, два члена назначаются от муниципалитета и по одному члену назначаются от крупнейших ассоциаций города
.

1) Избрание членов совета

Выборы членов совета — это наиболее демократичный способ формирования советов, который может обеспечить реальное представительство общественных интересов и способствует повышению доверия общественности к работе совета и ее интереса к участию в этой работе.

Например, система членства в совете участия по совместной разработке бюджета в Порто-Аллегре, в основном, выборная. Из 48 членов совета 44 избираются на Генеральной ассамблее и включают в себя представителей от 16 районов города и представителей по 6 приоритетным «темам» города (основным направлениям социальной политики, определяемым городом). Кроме этого, два представителя назначаются муниципалитетом (без права голоса) и по одному представителю от Профсоюза муниципальных служащих Порто-Аллегре и от Ассоциации жителей Порто-Аллегре
.

Распространенной является практика предоставления возможности для самовыдвижения любым желающим своей кандидатуры для участия в общественном совете. Такой порядок предусматривается, например, в Приоритетном совете г. Дейтона, США. В соответствии с порядком, описанным в Кодексе проведения выборов в приоритетные советы и поведения г. Дейтона кандидатов, любой желающий имеет право выставить свою кандидатуру на выборы, если соберет как минимум 25 подписей зарегистрированных избирателей. Журнал «Говернинг»
 (Управление) в 1992 году назвал Приоритетные советы города Дейтона «шедевром участия граждан, которому есть чему поучить других». Многие другие города Америки, такие как Сан-Антонио, Денвер, Феникс, Индианаполис и Ричмонд, переняли опыт Дейтона и создали аналогичные советы.

2) Назначение членов совета государственным органом

Назначение членов совета как основной метод формирования общественного совета характерен для экспертных советов, имеющих информационные и консультационные полномочия.

Например, Датский совет по инвалидности
, созданный Министерством социальных дел, в целях обеспечения национальными властями должного внимания интересам инвалидов в социальном планировании и в вопросах жизненных условий инвалидов состоит из председателя и 14 членов, назначаемых министром социальных дел. Так, семь членов совета назначаются по рекомендации Датского совета организаций инвалидов, один — по рекомендации Ассоциации советов графств Дании, остальные — по рекомендации местных властей либо министров.
3) Приобретение членства путем уведомления
Такой порядок приобретения членства встречается довольно редко, но заслуживает внимания. Примером является Общественный консультационный совет при мэре города Саратова
 (Россия), который существует для повышения взаимодействия между органами местного самоуправления города и общественными организациями и обеспечения участия объединений граждан в разработке и анализе городской политики, правовых актов по регулированию отношений в экономической и социальной сферах. Представитель любой общественной организации, осуществляющей деятельность на территории города и зарегистрированной в Министерстве юстиции РФ (или его территориальном органе по Саратовской области, органах местного самоуправления), может подавать заявление о вступлении в совет. Заявитель становится членом совета после того как координационная группа совета проверяет на соответствие формальным требованиям заявления и другие требуемые документы о заявителе и организации, которую он (она) представляет.

2. Взаимоотношения общественного

совета с государственными органами

1) Соотношение представителей от государства и от общественности внутри совета

Соотношение представителей от государства и от общественности может быть самым разнообразным — в зависимости от целей совета. Соотношение имеет значение, только если хотя бы часть членов совета выбирается в результате свободных выборов или назначается не государственными организациями. Если все члены совета назначаются государственным органом, затруднительно говорить о балансе государственного и общественного интереса внутри совета даже при наличии в нем представителей разных секторов.

Многие эффективные общественные советы имеют в своем составе большинство членов, выбранных общественностью. Примером эффективного соотношения в совете представителей общественности и государственных лиц является Совет по участию в бюджете Порто-Аллегре. Из 48 советников (+ 48 их заместителей), участвующих в работе Совета, только 2 советника (и два их заместителя) назначаются муниципальной властью. Эти советники имеют право выступать на заседаниях совета, но не имеют права голоса. Это имеет большой смысл, так как дает возможность представителям государственного органа влиять на решения совета путем предоставления другим участникам заседания аргументов государственного органа и дополнительной информации, которая может быть полезна для принятия квалифицированного решения. Остальные советники избираются или назначаются общественностью в порядке, установленном статьей 4 Внутреннего регламента совета по совместной разработке бюджета на 2001 год.

Распространенной является практика, когда государственные должностные липа назначаются в целях организации работы общественного совета и оказания помощи в его деятельности. Например, общественный совет по вопросу Северного Тракта
 в округе Арлингтон. Вирджиния, США, состоит из государственных должностных лиц (председателя и вице-председателя), выполняющих свои функции в совете как часть своих должностных функций, и представителей ассоциаций, действующих на территории округа и имеющих интерес в разрешении вопроса, принимающих участие в работе на добро вольной основе. В обязанности председателя и вице-председателя входит организация собрания, опубликование протоколов заседаний в сети Интернет, уведомление общественности о предстоящих заседаниях, организационное обеспечение работы совета. Такая организация предоставляет форум об шест ценности и вместе с тем освобождает ее от административного бремени.
Схожая структура общественного сонета существует и при мэре города Саратова, Россия. С одной стороны, представитель любой общественной организации, осуществляющей деятельность на территории города и зарегистрированной соответствующим образом, может стать членом общественного совета
 . С другой стороны, работой совета руководит мэр Саратова, свои решения совет предоставляет мэру напрямую. Организацией работы занимается уполномоченное должностное лицо мэрии.

2) Степень воздействия на государственные органы

А) Консультативный характер решений общественных советов

Как правило, решения общественных советов имеют консультативный характер для государственных органов, при которых они созданы. Одним из примеров эффективного участия консультативного совета в работе местных органов власти являются Приоритетные Советы города Дейтона в штате Огайо, США. Рекомендации Приоритетных Советов не носят обязательного характера, но учитываются муниципалитетом, так как в них отражены результаты исследования потребностей всех слоев населения города, они помогают городу планировать свою работу и направлять ее на удовлетворение реальных потребностей граждан, при этом рационально расходуя финансы.

(Б) Обязательный характер решений общественных советов

Один из тех редких случаев, когда общественные советы могут воздействовать на решения государственных органов, являются Наблюдательные комитеты Боливии
, созданные для поддержания связи между т.н. территориальными организациями граждан (ТОГ)
, включающими в себя граждан сельских и коренных общин и городских соседств, и муниципальным правительством, и контролирующие использование муниципальных ресурсов. Комитеты должны «состоять из представителей от каждого кантона или района в юрисдикции и должны избираться соответствующими территориальными организациями граждан». Если Комитет денонсирует использование муниципальных ресурсов, находящихся в распоряжении общественного управления, Комитет докладывает об этом власти, которая может потребовать от муниципалитета (исполнительного органа) исправить ситуацию, а при невыполнении требования исполнительным органом власть должна «заявить о несостоятельности перед Национальным сенатом».

Другим примером прямого воздействия на работу государственных органов является Оперативная группа Сан-Франциско
, которая выступает как арбитр между лицом, которому отказано в получении документа, и хранителем государственных документов. В состав Оперативной группы входит специальный отдел жалоб, занимающийся рассмотрением петиций со стороны организаций и физических лиц, которым было отказано в получении государственных документов общественного доступа. По жалобе лица, которому отказано в получении доступа к документу, отдел жалоб может издать приказ
, требующий от хранителя документов предоставить затребованный документ.

3. Финансирование работы общественных советов

Общественные советы, в основном, финансируются создающим его органом или органом, в помощь которому Общественный совет создается. Например, муниципалитет Порто-Аллегре «обеспечивает необходимую инфраструктуру и условия нормальной работы Совета, а именно подходящее место с вентиляцией и санитарными условиями, рассчитанное минимум на 100 человек, систему звука, которая позволит осуществить связь советников с президиумом, а также телефон. Кроме того он предоставит советникам курсы технической квалификации в бюджетной сфере, консультации и всю необходимую информацию, относящуюся к бюджету муниципалитета ...».

Члены, выбранные в состав совета или назначенные негосударственными организациями, как правило, осуществляют свои полномочия бесплатно. Например, члены Консультативно-совещательного совета города Щецина
 в Польше или Общественного консультативного совета при мэре города Саратова
 в России.

Однако члены, назначаемые государственными органами, часто получают компенсацию, если не являются государственными служащими. Например, члены Консультативного совета по глобальным изменениям в окружающей среде (при федеральном правительстве Германии) получают компенсацию за свое время и понесенные расходы, связанные с переездами. Другим примером является Национальный консультационный совет по вопросам старения
 Канады, члены которого также получают гонорар. Члены Экономического и социального совета Франции также получают вознаграждение, «сумма которого не должна превышать трети от парламентских жалований и от вознаграждений, начисленных за каждый день присутствия».
Как правило, расходы, связанные с осуществлением полномочий, подлежат компенсации, но в соответствии с установленными нормативами расходов.

В заключение хотелось бы отметить, что общественные советы есть проверенный временем механизм, который позволяет двум заинтересованным сторонам — власти и общественности - слышать друг друга и находить приемлемые как для власти, так и для общественности решения. Общественные советы позволяют общественности оказывать влияние на политику и в период между выборами, а избранным лицам или органам быть всегда в хорошей форме, понимать настроения избирателей и использовать ожидания и идеи общественности в своей деятельности, что может служить хорошей стартовой платформой на следующих выборах.

� «Конвенция о доступе к информации, участию общественности в процессе принятия решений и доступе к правосудию по вопросам, касающимся окружающей среды», Орхус, Дания, 23-25 Июня 1998; Текст конвенции на русском языке доступен по адресу: http://www.unece.org/env/pp/documents/cep43r.pdf





� В статье рассмотрены не все, а только некоторые вопросы законодательного и нормативного регулирования общественных советов


� Подробную информацию о деятельности и составе Совета штата Техас можно получить на странице http://www.txddc.state.tx.us/menus/fset_cncl_ovr.asp.


� Минимальный возраст для участия в выборах - 18 лет в государствах Совета Европы (Лихтенштейн - 20 лет). Однако в ряде стран рассматривается вопрос снижения возрастного ценза до 16 или 17 лет для участия в выборах, например, в Норвегии. Немецкие граждане в отдельных землях имеют право голосовать в местных выборах с 16 лет. См. Participation of Citizens in Local Public Life, report by the Steering Committee on Local and Region Democracy (CDLR) prepared with the collaboration of Professor Gerry Stoker, adopted by the CDLR at its 25th meeting, 7-9 June 2000/Local and Regional Authorities in Europe, # 72.





� В большинстве государств Европы право голоса имеют только граждане. Однако, в соответствии с Европейским законодательством, член любого из 15 государств ЕС имеет право голосовать на местных выборах в любом государстве-члене ЕС в месте, где это лицо проживает.





� Система формирования Совета явилась настолько эффективной, что ее переняли и адаптировали другие страны, как, например, Франция (в городе Сан-Дени), Испания (в городе Барселоне), Канада (в городе Торонто) и Бельгия (в городе Брюсселе). См. «Democratie participative a Porto Allegre», Бернар Кассен, журнал Le Monde Diplomatique, август 1998.








� Эти две организации имеют особый статус так как. обладают большим числом членов и носят наиболее представительский характер.





� «Governing» Magazine, December 1992, http://www.governing.com/archive/1992/dec/citizen.txt.


� Приказ № 988 Министерства социальных дел о Датском совете по инвалидности от 11 декабря 1997 года.





� Положение об Общественном консультационном совете при мэре города Саратова, утверждено постановлением мэра города от 6 марта 2002 года № 187.





� Совет был создан в 2001 году для того чтобы учесть мнение общественности о том, как поступить с опустевшей промышленной загрязненной территорией, которая находится в округе. Правительство Арлингтона и общественности рассматривают разные планы по очистке территории и ее использованию. Больше информации можно получить по http://www.co.arlington.va.us/forums/northtrack/tforce/index.htm.





� В соответствии с Положением об Общественном консультационном совете при мэре города Саратова, утвержденном постановлением мэра города от 6 марта 2002 года № 187.








� Закон № 1551 об общественном участии Республики Боливия от 20 апреля 1994 – в сборнике материалов МЦНП "Сравнительные Исследования и Законы по Вопросам Социального Партнерства", 2001.


� Сборник материалов МЦНП "Сравнительные Исследования и Законы по Вопросам Социального Партнерства", 2001, стр. 26.


� Стр. 32. Приказ о прозрачности деятельности государственных органов Сан-Франциско.


� Стр. 32. Приказ о прозрачности деятельности государственных органов Сан-Франциско.


� Создан постановлением городского совета г.Щецина от 11 октября 1999г. о политике городского совета Щецина в отношении неправительственных организаций.





� Создан постановлением № 187 мэра города Саратова от 6 марта 2002 г. об Общественном консультативном совете при мэре города - главе городского самоуправления.





� Создан приказом Тайного совета Канады от 1 мая 1980 г. и 4 февраля 1999 г.











