Аналитическая записка
«Общественный контроль»

Резюме.
Целью создания системы общественного контроля является реализация права, предусмотренного частью 1 статьи 32 Конституции Российской Федерации, а именно участия  граждан в управлении  делами государства.
Системы общественного контроля, действующей на одинаковых принципах в соответствии с законом, в Российской Федерации нет.


Эффективный общественный контроль позволит решить следующие задачи:

· Реализация на практике принципов разделения властей, верховенства права, народовластия, приоритета прав человека; 
· Оптимизация работы органов государственной власти и органов местного самоуправления;
· Оптимизация бюджетных расходов; 
· Повышение ответственности государственных и муниципальных служащих за эффективность своей деятельности по защите общественных интересов;
· Рост гражданской активности, политической и правовой культуры населения;
· Восстановление общественного доверия к власти;
· Повышение доверия к НКО;
· Повышение общественного престижа НКО, добровольчества и благотворительности.

Для реализации общественного контроля необходима разработка и принятие:
- Федерального закона «Об общественном контроле в Российской Федерации»;

- Федеральных законов об общественном контроле в отдельных сферах;

- Федеральных законов об отдельных формах общественного контроля; 
- ряда смежных федеральных законов.
Внесение изменений в ряд федеральных законов.

Совершенствование регионального законодательства. 

Указанные мероприятия должны быть реализованы в два этапа за период 2012 -2013 годов.

Учитывая то, что разработка законопроектов и проектов подзаконных актов  может производиться в рамках законопроектной деятельности органов государственной власти, на которую заложены средства в бюджете указанных органов, дополнительные затраты бюджетной сферы РФ отсутствуют.

Вместе с тем расходы на проведение общественного контроля должны быть предусмотрены в бюджете как федерального, так и регионального уровня.
Цели развития направления 

Согласно части 1 статьи 32 Конституции Российской Федерации граждане Российской Федерации имеют право участвовать в управлении делами государства как непосредственно, так и через своих представителей. 

В настоящее время в Российской Федерации действует довольно большой перечень организаций, участвующих в осуществлении общественного контроля. К числу таких организаций относятся:

Общественная палата Российской Федерации и общественные палаты в субъектах Российской Федерации;

общественные советы при федеральных органах исполнительной власти, научно-консультативные или научно-методические советы при других федеральных органах и учреждениях;

общественные советы районов, городских округов, внутригородских муниципальных образований.


При этом часть указанных организаций действуют на основании законов (Федеральные законы "Об Общественной палате Российской Федерации" и "Об общественном контроле за обеспечением прав человека в местах принудительного содержания и о содействии лицам, находящимся в местах принудительного содержания"), однако большинство данных организаций действуют в соответствии с подзаконными актами (ведомственные положения об общественных советах при федеральных органах исполнительной власти, научно-консультативных или научно-методических советах при других федеральных органах и учреждениях, а также Указ Президента Российской Федерации «Об общественных советах при МВД РФ и его территориальных подразделениях»). 

Системы общественного контроля, действующей на одинаковых принципах, в соответствии с законом в Российской Федерации нет.
Отсутствие общественного контроля вызвано несколькими причинами.

Со стороны органов власти проводится неустойчивая и непоследовательная политика в отношении институтов гражданского общества, основанная зачастую на недооценке квалификации работников негосударственных некоммерческих организаций и переоценке риска некачественного исполнения ими услуг, неоправданном страхе «цветных» революций и коррупционных интересах государственных служащих.

С другой стороны, организации  системы общественного контроля препятствуют сильная атомизация общества, приоритетность решения индивидуальных проблем, сравнительно небольшой опыт отстаивания интересов, плохо налаженная система передачи положительного опыта, недостаточная прозрачность, подотчетность и саморегулирование, неумение вовлекать граждан в свою деятельность, слабое взаимодействие между НКО и  различными самодеятельными инициативами.

Для устойчивого и сбалансированного функционирования аппарата государственной власти, сформированного при помощи демократических институтов, общество в соответствии с частью 1 статьи 32 Конституции Российской Федерации должно располагать современными и эффективными инструментами независимого контроля за деятельностью органов государственной власти и органов местного самоуправления. 

Эффективный общественный контроль позволит решить следующие задачи:

· Реализация на практике принципов разделения властей, верховенства права, народовластия, приоритета прав человека; 

· Оптимизация работы органов государственной власти и органов местного самоуправления;

· Оптимизация бюджетных расходов; 

· Повышение ответственности государственных и муниципальных служащих за эффективность своей деятельности по защите общественных интересов;

· Рост гражданской активности, политической и правовой культуры населения;

· Восстановление общественного доверия к власти;

· Повышение доверия к НКО;

· Повышение общественного престижа НКО, добровольчества и благотворительности.

Существуют различные индикаторы, которые позволят отследить процесс достижения заявленных выше целей. На федеральном уровне такими индикаторами могут быть:

· Индексы прозрачности; 
· Индексы соответствия международным стандартам; 
· Индекс коррупции и номер места в соответствующих международных реестрах;
· Индекс развития гражданского общества.
На региональном уровне будут применяться эти же индексы,  но адаптированные для использования в целях сопоставления федеральных округов, регионов, муниципальных образований.

Предлагаемые мероприятия 

Для построения эффективной системы общественного контроля необходимо:
1. Разработать и принять Федеральный закон «Об общественном контроле», который включал бы в себя принципы, формы и методы (в том числе общественную экспертизу) проведения общественного контроля, а также особенности осуществления общественного контроля в отдельных сферах.

2. Разработать и принять ряд смежных федеральных законов, таких как:

Федеральный закон «О лоббизме»;
Федеральный закон «Об общественном телевидении и радио в Российской Федерации»;
Федеральный закон «О государственной поддержке средств массовой информации в Российской Федерации»
3. Внести изменения и дополнения в следующие федеральные законы:
Гражданский кодекс РФ;

Федеральный закон «О некоммерческих организациях»;
Федеральный закон «Об общественных объединениях»;
Федеральный закон «Об Общественной палате РФ»;
Федеральный закон «О благотворительной деятельности и благотворительных организациях»;
Федеральный закон «Об информации, информационных технологиях и о защите информации»;
Федеральный закон «Об обеспечении доступа к информации о деятельности судов в Российской Федерации»;
Федеральный закон «Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления»;
Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов власти субъектов Российской Федерации»;
Федеральный закон «Об общественном контроле за обеспечением прав человека в местах принудительного содержания и о содействии лицам, находящимся в местах принудительного содержания»;
Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»;
Закон РФ «О средствах массовой информации»;
Федеральный закон «О прокуратуре в Российской Федерации»;
Федеральный закон «О полиции» и т.д.
В связи с изменениями федерального законодательства совершенствования и приведения в соответствие потребует и региональное законодательство.

4. Разработать модельные регламенты и типовых решений для:

- систем общественных приемных; 

- гражданских  (общественных) советов при губернаторах и мэрах с участием руководителей саморегулируемых организаций и других негосударственных НКО; 

- общественных слушаний по Докладам о результатах и основных направлениях деятельности (ДРОНДы), а также по наиболее актуальным вопросам жизнедеятельности (бюджет, программы социально-экономического развития, социально значимые законопроекты, правовые нормы) и правоприменительной практики;

- обеспечения стандартов доступности и обязательности предоставления информации и учета результатов общественного контроля.
5. Внедрить систему персональной ответственности государственных и муниципальных служащих за воспрепятствование осуществлению общественного контроля и иные нарушения законодательства об общественном контроле;
6. Разработать механизмы государственного содействия осуществлению общественного контроля;
7. Сформировать практику обязательных совместных обсуждений официальных и альтернативных отчетов о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления;
8. В приоритетном порядке сформировать механизмы общественного контроля в «зонах особого внимания» - например, в полиции, внутренних войсках, вооруженных силах, при реализации отдельных федеральных целевых  программ и т.п.;
9. Способствовать признанию и популяризации мировых индексов развития гражданского общества и общественного контроля, внедрению национальной системы индикаторов общественного контроля;
10. Адаптировать международные индексы на региональном уровне;
11. Внедрить практики:
· Обязательной публичной общественной оценки деятельности органов государственной власти и органов местного самоуправления, основанной на признанных методиках и валидных источниках информации;
· Обязательного обнародования результатов социологических исследований, проводимых по запросам органов государственной власти и органов местного самоуправления.
Экспертная группа № 16 «Развитие общественных институтов», Совет при Президенте Российской Федерации по развитию гражданского общества и правам человека, НП «Юристы за гражданское общество» и экспертное сообщество могут взять на себя организацию работы над проектами законов. При этом работа над проектами законов должна идти на принципах открытости, равноправия  с опубликованием отчета и проектов документов на всех этапах работы на ними в сети Интернет (например, на сайте Общественной палаты РФ).
Разработку модельных регламентов и типовых решений для систем общественных приемных, гражданских (общественных) советов при губернаторах и мэрах с участием руководителей НКО, общественных слушаний по Докладам о результатах и основных направлениях деятельности (ДРОНДы), а также по наиболее актуальным вопросам жизнедеятельности (бюджет, программы социально-экономического развития, социально значимые законопроекты, правовые нормы) и правоприменительной практике, стандартов доступности информации, деятельности общественных советов также могут взять на себя Экспертная группа № 16 «Развитие общественных институтов», Совет при Президенте Российской Федерации по развитию гражданского общества и правам человека, НП «Юристы за гражданское общество» и экспертное сообщество.
Предлагаемые мероприятия должны быть реализованы в два этапа:

1 этап
Разработка и принятие федерального закона «Об общественном контроле» (срок 2012 год);
Разработка модельных регламентов и типовых решений (срок 2012 год).
2 этап

Осуществление мониторинга  реализации решений, принятых по итогам общественного контроля (2013 год);
Проведение мониторинга деятельности субъектов общественного контроля (2013 год).
Учитывая то, что разработка законопроектов и проектов подзаконных актов  может производиться в рамках законопроектной деятельности органов государственной власти, на которую заложены средства в бюджете указанных органов, дополнительные затраты бюджетной сферы РФ отсутствуют.
Вместе с тем расходы на проведение общественного контроля должны быть предусмотрены в бюджете как федерального, так и регионального уровня.
Основными стейкхолдерами рассматриваемых мероприятий являются:

· Граждане;
· государственные и муниципальные служащие;
· сотрудники государственных (муниципальных) учреждений;
· негосударственные (немуниципальные) коммерческие и некоммерческие организации.
Государственные и муниципальные служащие в результате реализации мероприятий будут вынуждены активизировать выполнение своих функциональных обязанностей, причем этот процесс приобретет более публичный характер. Внедрение общественного контроля и общественной экспертизы увеличивает сложность работы, снижает возможности получения коррупционной ренты. Таким образом, коррупционно настроенная часть бюрократического аппарата проигрывает в результате реализации предлагаемых мероприятий.

Исходя из этого, весьма значительная часть государственных (муниципальных) служащих и представителей государственных (муниципальных) учреждений может являться потенциальными противниками мероприятий. Сторонниками указанных изменений будут некоррумпированные и заинтересованные представители органов публичной власти и наиболее эффективные учреждения. 

Негосударственные (немуниципальные) коммерческие и некоммерческие организации являются непосредственными бенефициарами мероприятий. Однако, как и представители бюджетного сектора, данные группы стейкхолдеров, как правило, действуют неконсолидированно и не оказывают серьезного влияния на процесс принятия решений на федеральном уровне. 

Граждане выигрывают за счет повышения качества и разнообразия государственных услуг в случае успешной реализации мероприятий, а также вследствие снижения коррупции. 
Основным риском реализации мероприятий, описанных выше, является риск профанации мероприятий. 
В случае интенсивного стимулирования федеральными органами государственной власти применения рассматриваемого механизма на региональном и местном уровне органы публичной власти без особых сложностей могут имитировать внедрение механизма общественного контроля, не меняя системы по существу.

Механизмами снижения рисков реализации мероприятий могут быть:
· Разработка и закрепление в федеральных правовых актах детализированных требований к процедурам общественного контроля.
· Конкретизация норм, обязывающих органы государственной власти, органы местного самоуправления, другие организации и учреждения, их должностных лиц оказывать содействие работе органов общественного (гражданского) контроля.
· Определение в разрабатываемых на федеральном уровне инструкциях и модельных актах максимально детальных процедур формирования общественных советов.
· Измерение и учет уровня коррупции в качестве основного индикатора при определении эффективности управления на региональном и муниципальном уровнях.
Для введения реального общественного контроля с целью реализации конституционных прав граждан на участие в управлении делами государства необходимо уже на стадии разработки проектов законов и регламентов применение специальной системы мониторинга для оценки подготавливаемых проектов по следующим критериям:

· соблюдение гарантированных прав, свобод и законных интересов человека и гражданина;
· соответствие нормативного правового акта Российской Федерации международным обязательствам Российской Федерации;
· Отсутствие/наличие чрезмерного/узкого толкования положений Конституции Российской Федерации и решений Конституционного Суда Российской Федерации и постановлений Европейского Суда по правам человека при принятии нормативного правового акта;
· Отсутствие/наличие в нормативном правовом акте коррупциогенных факторов.
При осуществлении указанного мониторинга могут быть использованы в том числе следующие виды информации:

· статистическая информация, получаемая на основе статистических показателей и дополняемая отраслевой статистикой органов государственной власти и иных государственных органов;
· социологическая информация, формируемая на основе социологических исследований, в том числе по запросу государственных органов;
· практика деятельности федеральных органов исполнительной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации и иных государственных органов;
· информация о практике применения нормативных правовых актов Российской Федерации, поступившая от Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации, Уполномоченного Российской Федерации при Европейском Суде по правам человека, Уполномоченного при Президенте Российской Федерации по правам ребенка, а также из Общественной палаты Российской Федерации и иных организаций, созданных Российской Федерацией на основании федерального закона;
· информация, поступившая из общественных, научных, правозащитных и иных организаций;
· информация, полученная из средств массовой информации;
· информация, поступившая от граждан.
Ссылки на исследования, статьи, сайты и другие источники 

1. Особенности становления гражданского общества в России, Информационно-аналитический журнал «Политическое образование», 2011 http://politobraz.ru/blogs/anatolii-kanunnikov/2011/06/01/osobennosti-stanovleniya-grazhdanskogo-obshchestva-v-rossii 

2. Задорин И.В., Зайцев Д.Г., Климов И.А. «Гражданское участие в России: картография проблем и решений», «Полития», №1, 2011 г. www.strategy2020.rian.ru/load/366075783 

3. Сборник «Социальное партнерство и развитие институтов гражданского общества в регионах и муниципалитетах: практика межсекторного взаимодействия», http://cdrom01.economy.gov.ru/sodershanie.htm 

