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РАЗРАБОТКА И ОБЩЕСТВЕННАЯ ЭКСПЕРТИЗА КОНЦЕПЦИИ И МЕХАНИЗМОВ РЕАЛИЗАЦИИ ПРАВ ГРАЖДАН НА ДОСТУП К ИНФОРМАЦИИ 
О ДЕЯТЕЛЬНОСТИ ОРГАНОВ ГОСУДАРСТВЕННОГО (МУНИЦИПАЛЬНОГО) УПРАВЛЕНИЯ

(НА ПРИМЕРЕ КАЛИНИНГРАДСКОЙ ОБЛАСТИ)

Краткая аннотация проекта

Проект «Разработка и общественная экспертиза концепции и механизмов реализации прав граждан на доступ к информации о деятельности органов государственного (муниципального) управления (на примере Калининградской области)» выполняется «Центром антикоррупционных исследований и инициатив Трансперенси Интернешнл - Р» в составе рабочей группы, состоящей из руководителя проекта, трех юристов-экспертов, бухгалтера и координатора проекта, с привлечением калининградской группы экспертов, состоящей из руководителя группы, представителей Областной Думы, общественных организаций и юристов.

Осуществление данного проекта является базовой составляющей проведения целостной системы антикоррупционной институциональной реформы на региональном уровне. Практически ни один из проектов или механизмов гражданского общества не может работать устойчиво и эффективно, если не существует законодательной базы, регламентирующей свободный доступ граждан к информации о деятельности органов государственного управления.

Идея осуществления данного проекта возникла в марте 2001 года в ходе семинара, организованного Центром антикоррупционных исследований и инициатив Трансперенси Интернешнл – Р и Центром правовой информации ВГБИЛ в г. Калининграде. В процессе обсуждения с представителями общественности и депутатами областной Думы путей повышения открытости и прозрачности региональных и муниципальных органов управления как способа снижения уровня коррупции в регионе и повышения его инвестиционной привлекательности было высказано общее мнение, что без законодательного закрепления механизмов обеспечения свободного, открытого и равного права граждан на доступ к информации о деятельности органов власти в регионе, любые антикоррупционные меры и деятельность по построению диалога между обществом и властью будут малоэффективны. Подготовка к реализации данного проекта в режиме консультаций и обмена информацией осуществляется рабочими группами в Москве и Калининграде с марта 2001 года по настоящий момент. 

Основная цель проекта: создать работоспособную и эффективную концепцию законодательного закрепления механизмов обеспечения прав граждан на доступ к информации для Калининградской области, которая в дальнейшем может служить моделью для разработки и принятия аналогичных Законов в других регионах Российской Федерации и, в перспективе, федерального Закона о доступе граждан к информации о деятельности органов государственного управления.

Основные задачи проекта: разработка нескольких концепций законопроекта, предусматривающих различные модели информационного обмена между обществом и властью и механизмов реализации этого обмена; проведение опроса среди жителей Калининградской области с целью выяснения их мнения о необходимости выработки и законодательного закрепления механизмов обеспечения доступа граждан к информации о деятельности органов государственного управления на территории Калининградской области и формах возможной реализации подобных механизмов; обсуждение различных концепций реализации права граждан на доступ к информации в широком кругу экспертов (юристов, правоведов, чиновников, депутатов) и представителей гражданского общества (СМИ, НКО, бизнес) с целью подготовки наиболее жизнеспособного и эффективного законопроекта; подготовка аннотированной концепции законопроекта для вынесения на парламентские слушания в Калининградской областной Думе; проведение обсуждения концепции и механизмов реализации права граждан на доступ к информации с широким кругом общественности и депутатами Калининградской областной Думы; выработка рекомендаций по законодательному закреплению концепции и механизмов реализации права граждан на доступ к информации для вынесения на парламентские слушания в Калининградской областной Думе.

Проект будет реализовываться деятельностью двух рабочих групп экспертов (в Москве и Калининграде) с привлечением необходимого круга экспертов-юристов и представителей гражданского общества. Модели закона будут обсуждены в ходе однодневного семинара в Москве и на конференции в Калининграде. Кроме того, их обсуждение будет вестись на интернет-сайте «Центра ТИ - Р». Калининградская рабочая группа обеспечит обсуждение концепций законопроекта как в широком кругу общественных организаций Калининградской области, так и в рамках парламентских слушаний Калининградской областной Думы.

Продолжительность проекта составляет 6 месяцев (с 1 сентября 2001 года по 1 марта 2002 г.). 

Обоснование необходимости проекта


Очевидная необходимость принятия Закона Российской Федерации назрела достаточно давно. Несмотря на то, что базовые права граждан Российской Федерации на доступ к информации чётко зафиксированы в статьях 24 и 29 Конституции РФ и отчасти детализированы в Законе РФ «Об информации, информатизации и защите информации» (№ 24-ФЗ от 20 февраля 1995 г.), до сих пор не существует законодательной базы, не только фиксирующей право граждан получать информацию, но и устанавливающей обязанность государственных и муниципальных чиновников предоставлять информацию в полном объёме, а также санкции, применяющиеся к чиновникам в случаях немотивированного отказа в доступе к материалам и процедуры апелляции.


Если принятие Федерального Закона о доступе к информации пока не является возможным по целому ряду объективных и субъективных причин, то принятие подобного областного Закона, определяющего систему информационного обмена между региональной и муниципальной властью с одной стороны и обществом с другой в рамках отдельной области, вполне возможно. Инициатива разработки, обсуждения и принятия подобного Закона возникла в ходе консультаций с депутатами Калининградской областной Думы.


Общественность и депутаты Калининградской области активно стремятся к проведению целого комплекса антикоррупционных реформ в рамках региона (внедрение административного кодекса, системы общественного мониторинга бюджетного процесса и государственных закупок, поста регионального омбудсмана  и др.) Но достаточно очевидно, что все эти меры не будут эффективны, если граждане и общественные институты не будут иметь доступа к информации о деятельности региональной власти. Причём речь идёт о доступе не просто к информации, а ко всему комплексу документов и материалов, которые регламентируют деятельность властей, а также фиксируют процесс и результаты их текущей деятельности. Очень важно, чтобы закон, закрепляющий механизмы обеспечения доступа к информации был разработан и принят только после открытого и широкого обсуждения, как в рамках региональных парламентских слушаний, так и с привлечением широкого круга общественности. Смысл и механизмы закона должны быть четко прописаны и понятны гражданам и чиновникам. Кроме того, закон должен четко соответствовать нормам и требованиям федерального законодательства и при этом учитывать специфику работы органов государственного управления на уровне региона и муниципальных образований.


Потребность в разработке и принятии подобного закона и готовность начать работу в этом направлении также проявили представители целого ряда других регионов Российской Федерации (Н.Новгород, В.Новгород, Ленинградская область, др.). Таким образом, данный проект можно рассматривать как пилотный, для последующего использования его модели и результатов в более широком масштабе.

Цель проекта

Основная цель проекта: создать работоспособную и эффективную концепцию законодательного закрепления механизмов обеспечения прав граждан на доступ к информации для Калининградской области, которая в дальнейшем может служить моделью для разработки и принятия аналогичных Законов в других регионах Российской Федерации и, в перспективе, федерального Закона о доступе граждан к информации о деятельности органов государственного управления.

Основные задачи проекта: 

· разработка нескольких концепций законопроекта, предусматривающих различные модели информационного обмена между обществом и властью и механизмов реализации этого обмена;

· проведение опроса среди жителей Калининградской области с целью выяснения их мнения о необходимости выработки и законодательного закрепления механизмов обеспечения доступа граждан к информации о деятельности органов госуправления на территории Калининградской области и о формах возможной реализации подобных механизмов;
· обсуждение различных концепций реализации права граждан на доступ к информации в широком кругу экспертов (юристов, правоведов, чиновников, депутатов) и представителей гражданского общества (СМИ, НКО, бизнес), с целью подготовки наиболее жизнеспособного и эффективного законопроекта;

· подготовка аннотированной концепции законопроекта для вынесения на парламентские слушания в Калининградской областной Думе;

· проведение обсуждения выработанной концепции и механизмов реализации права граждан на доступ к информации с широким кругом общественности и депутатами Калининградской областной Думы;

· выработка рекомендаций по законодательному закреплению концепции и механизмов реализации права граждан на доступ к информации для вынесения на парламентские слушания в Калининградской областной Думе.

Описание проекта: стратегия и механизм достижения поставленных целей


Проект «Разработка и общественная экспертиза концепции и механизмов реализации прав граждан на доступ к информации о деятельности органов государственного (муниципального) управления (на примере Калининградской области)» выполняется «Центром антикоррупционных исследований и инициатив Трансперенси Интернешнл - Р» в составе рабочей группы, состоящей из руководителя проекта, трех юристов-экспертов, бухгалтера и координатора проекта, с привлечением калининградской группы экспертов, состоящей из руководителя группы, представителей общественных организаций области, Областной Думы и юристов.

Осуществление данного проекта является базовой составляющей проведения целостной системы антикоррупционной институциональной реформы на региональном уровне. Практически ни один из проектов или механизмов гражданского общества не может работать устойчиво и эффективно, если не существует законодательной базы, регламентирующей свободный доступ граждан к информации о деятельности органов государственного управления.

Для того, чтобы с максимальной эффективностью добиться достижения основной цели данного проекта, работа в рамках проекта будет построена следующим образом.

На первом этапе две рабочие группы – Московская и Калининградская, -- подготовят несколько концепций реализации и законодательного закрепления механизмов обеспечения права граждан на доступ к информации, основываясь в первую очередь на существующем российском законодательстве, регламентирующем данную сферу, а также на международном опыте разработки и принятия аналогичных законов. Московская рабочая группа будет, в первую очередь, отвечать за подготовку рамочных параметров закона. Калининградская рабочая группа будет отвечать за обеспечение соответствия предлагаемых моделей закона основным специфическим особенностям функционирования системы управления на областном и муниципальном уровнях. 

Параллельно с этим будет проведен опрос среди жителей Калининградской области с целью выяснения их мнения о необходимости законодательного закрепления их права на доступ к информации о деятельности государственных и муниципальных органов управления, а также о возможных механизмах и процедурах обеспечения этого доступа. В рамках опроса, жителям Калининградской области будет предложено ответить на следующие группы вопросов:

· Необходимость законодательного закрепления прав граждан на доступ к информации о деятельности органов государственного и муниципального управления на территории Калининградской области;

· Сферы государственного (муниципального) управления подлежащие, с точки зрения жителей области, обязательному общественному доступу;

· Механизмы, которые, с точки зрения жителей области, могут обеспечить наиболее эффективную реализацию их права на доступ к информации.

Результаты опроса будут обработаны и представлены в виде отчета рабочим группам и участникам семинара в Москве для внесения соответствующих корректив в разработанные модели законопроекта.

Подготовленные документы по концепции и механизмам обеспечения прав граждан на доступ к информации (2-4 варианта) будут переданы экспертам (6 человек, специалисты в области федерального и регионального законодательства и информационной политики, аналитики). Эксперты подготовят заключения по представленным проектам.

Далее будет проведено широкое и открытое обсуждение как самих моделей закона, так и представленных экспертных заключений. Обсуждение будет осуществлено в двух форматах. Во-первых, обсуждение будет вестись на интернет-сайте «Центра ТИ – Р» в режиме интернет-дискуссии. Во-вторых, на базе Правового центра ВГБИЛ будет организован семинар-обсуждение, на котором обе рабочие группы, эксперты, представители общественных организаций, приглашенные специалисты обсудят предложенные модели и постараются определить одну, максимально соответствующую требованиям, предъявляемым к подобного рода законам по опыту тех стран, где Freedom оf Information Act существует и эффективно работает. В ходе Семинара будут также обсуждены результаты опроса жителей Калининградской области о необходимости разработки законопроекта, закрепляющего процедуры и механизмы обеспечения доступа к информации. Данные опросов будут положены в основу разработки окончательной модели законопроекта.

Результаты обсуждения на Семинаре будут суммированы и положены в основу подготовки окончательного варианта концепции законопроекта. На этом этапе работа, в первую очередь, будет связана с тщательным контролем за соответствие положений разрабатываемого законопроекта нормам и требованиям российского законодательства. Кроме того, калининградская рабочая группа будет вести работу по проведению консультаций и обсуждения модели законопроекта в кругу общественных организаций Калининградской области, в областных СМИ, предпринимательских кругах. Будет вестись работа по подготовке заключительного обсуждения концепции законопроекта на Конференции в г. Калининграде с тем, чтобы начать разработку рекомендаций для парламентских слушаний в Калининградской Думе, на которых разработанный рабочими группами и прошедший общественное обсуждение законопроект будет обсужден с областными депутатами, представителями областной исполнительной власти, муниципального самоуправления, общественности.

В рамках Конференции участникам будет предложено всесторонне обсудить предложенную концепцию законодательного закрепления механизмов и процедур обеспечения права граждан на доступ к информации и определить, насколько он соответствует потребностям области в части обеспечения открытости, прозрачности и подотчетности во взаимоотношениях областной власти, органов муниципального управления и общества. Если в ходе слушаний будут выражена поддержка предложенному варианту законопроекта, то он, с внесенными в ходе обсуждения поправками, будет передан в Областную Думу Калининградской области для проведения парламентских слушаний.

Московская группа:

Панфилова Е.А. – руководитель группы, генеральный директор Центра ТИ - Р

Лисовская Е.А., юрист Центра ТИ – Р

Савинцева М.И., эксперт-юрист

Сухова О.В., директор Центра правовой информации ВГБИЛ

Емельянова Е.А., бухгалтер

Гурни Н.А., координатор проекта

Калининградская группа:

Гинзбург С.И. – руководитель группы, депутат областной думы 

Боровской В.В. – менеджер проекта

Багалин В.А. - эксперт

Никитин В.А. - эксперт

Черняк А.В. – эксперт

Эксперты 

Федотов М.А.

Краснов М.А.

Батурин Ю.М.

Монахов В.Н..

Симонов А.К.

Дзялошинский И.М.

Рихтер А.

Рабочий план реализации проекта

Этап 1. Разработка рабочими группами концепции закрепления механизмов обеспечения права граждан на доступ к информации о деятельности государственных органов в рамках отдельного региона. Проведение пресс-конференции с участием представителей СМИ в целях придания процессу осуществления проекта гласности и открытости. Проведение опроса среди жителей Калининградской области о необходимости выработки и законодательного закрепления механизмов обеспечения доступа граждан к информации о деятельности органов госуправления на территории Калининградской области. Проведение правовой экспертизы мрделей законопроекта и подготовка заключений о правовом соответствии разработанных моделей требованиям федерального законодательства. 1 сентября – 6 декабря 2001 года.

Этап 2. Проведение семинара-обсуждения подготовленных концепций законодательного закрепления механизма обеспечения права граждан на доступ к информации с привлечением экспертов-юристов. Обсуждение результатов опроса жителей Калининградской области.  г. Москва, 6-7 декабря 2001 года.

Этап 3. Обобщение результатов обсуждения моделей закона на семинаре в Москве и работа по подготовке проектов концепции законопроекта для обсуждения с представителями общественных организаций и областной Думы Калининградской области. Приведение разработанных моделей законопроекта о праве граждан на доступ к информации в соответствие с требованиями Федерального законодательства с учетом специфики Калининградской области (по результатам опроса). Подготовка аннотированной концепции законопроекта о праве граждан на доступ к информации Проведение широкого общественного обсуждения концепции законопроекта в общественных организациях и СМИ Калининградской области. 8 декабря  2001 года – 31 января 2002 года.

Этап 4. Проведение обсуждения концепции и механизмов законопроекта на конференции в  Калининградской области с привлечением депутатов областной Думы, представителей общественных организаций. 31 января – 1 февраля 2002 года.

Этап 5. Выработка рекомендаций для областной Думы на основе обобщенных результатов Конференции в рамках подготовки проведения парламентских слушаний по законопроекту о праве граждан на доступ к информации. Подведение итогов реализации проекта и подготовка отчета. 1 февраля – 1 марта 2002 года. Проведение пресс-конференции с участием представителей местных СМИ в целях освещения результатов проекта в печати и по местному телевидению.

Основные результаты проекта.

Результатом проекта станет внесение разработанного и прошедшего обсуждение с привлечением широкого круга общественности Калининградской области и экспертов-юристов законопроекта, закрепляющего механизмы доступа граждан к информации о деятельности органов государственного управления на парламентские слушания в Калининградской областной Думе. 

Кроме того, результатом проекта станет инициация и поддержание рабочего диалога между обществом и властью Калининградской области по путям обеспечения прозрачности и подотчетности в их взаимоотношениях.

Результатом проекта станет обеспечение (повышение) информированности  гражданского общества Калининградской области о необходимости и путях обеспечения права граждан на информацию о деятельности органов государственного управления. 

Оценка результатов

Проект в целом можно будет считать эффективным и результативным, если по его окончании выработанные концепция и механизмы закрепления прав граждан на доступ к информации о деятельности органов государственного управления будут внесены в качестве законопроекта на парламентские слушания в Калининградской областной Думе и рекомендованы к принятию в качестве Закона Калининградской области «О праве граждан на доступ к информации о деятельности органов государственного и муниципального управления в Калининградской области».

Эффективность реализации проекта может быть оценена на двух этапах: на этапе подготовки и широкого общественного обсуждения концепции и механизмов законодательного обеспечения права граждан на доступ к информации. Проект можно будет считать эффективным, если рабочими группами проекта будут представлены к экспертному и общественному обсуждению концепции законопроекта, максимально отвечающие требованиям, предъявляемым к подобного рода документам, и в ходе обсуждения будет определена максимально эффективная и отвечающая требованиям региона система механизмов обеспечения прав граждан на доступ к информации. При оценке эффективности проекта на заключительном его этапе будет важно оценить соответствие подготовленного к представлению на парламентские слушания в Калининградской Думе законопроекта как нормам и требованиям федерального законодательства, так и специфике системы государственного управления в регионе и на муниципальном уровне, а также результатом общественной экспертизы со стороны общественных организаций Калининградской области.

Основная оценка эффективности осуществления данного проекта будет содержаться в результатах парламентских слушаний Калининградской областной думы по проекту закона, закрепляющего концепцию и механизмы реализации прав граждан на доступ к информации.

Дальнейшее развитие проекта

Основной задачей развития данного проекта станет мониторинг за исполнением закона о доступе граждан к информации в Калининградской области, в случае, если проект закона, подготовленный в рамках данного проекта, будет принят Думой Калининградской области в качестве областного закона. Подобный мониторинг будет осуществляться с нескольких сторон: со стороны областной Думы, со стороны областного омбудсмана и со стороны общественных организаций области. 


Поскольку данный проект рассматривается как пилотный, то дальнейшее использование его результатов в других регионах Российской Федерации, дальнейшее развитие проекта будет носить межрегиональный характер. Мы предполагаем, что по завершении данного проекта члены калининградской рабочей группы смогут выступать экспертами и/или консультантами при подготовке аналогичных законопроектов в других регионах..

Кроме того, результаты проекта будут использованы для подготовки проекта федерального закона о доступе граждан к информации о деятельности органов государственного управления.

Эффект в долгосрочной перспективе


Осуществление данного проекта является основой построения совершенно новой системы взаимоотношений области и власти не только в рамках Калининградской области, но и всей России. Только принятие Закона, который позволит строить такие отношения на принципах максимальной открытости, прозрачности и подотчетности, сможет обеспечить построение основ правового государства в нашей стране. Если в результате осуществления проекта будет принят закон Калининградской области о доступе граждан к информации, это сможет значительно оздоровить политический и социальный климат в регионе, а также повысить его инвестиционную привлекательность.
Проект реализуется при финансовой поддержке Фонда «Евразия»
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