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Введение

Конституция - основа принципа работы государства. Именно в ней

определяются гражданские свободы, принципы работы правительства, порядок

организации работы судов, а также множество других важных вопросов. Все

принимаемые позднее законы, их отдельные положения должны соответствовать

конституции. Следовательно, правильное формирование конституции создает

рамки для того, как должно работать государство, влияет на то, как позже в этом

государстве живется, а также на правильность его функционирования.

До сих пор проекты конституций в мире разрабатывали, прежде всего,

юристы и политики. Разработанные ими проекты многократно выносились на

референдум, что является хорошей практикой, потому как общество в этом случае

может их утвердить. Участие граждан состояло, прежде всего, в этом

заключительном голосовании. Но что если включить общество в разработку

конституции еще на этапе составления отдельных положений, и вынести на

референдум уже составленный таким образом текст?

Политические изменения в Беларуси происходят в особый момент - все

более популярной в мире становится новая форма демократии, представляющая

собой делиберативную демократию. Ее основной элемент - это гражданская

группа, то есть случайно выбранная группа граждан, состав которой отражает

демографическую структуру данного государства или города. Другими словами

- это срез города или государства. Принятыми демографическими критериями на

уровне государства могут быть, например: возрастная группа, уровень образования,

разделение на городское или сельское население, распределение по отдельным

регионам страны или этническим группам. Итак, если данная возрастная группа

в данном государстве (скажем, 18-24 года) составляет 12 процентов от всего

общества, то 12 процентов человек в этом возрастном диапазоне будут входить

в эту гражданскую группу. Если же 53 процента общества составляют женщины,

они будут составлять и 53 процента группы. Именно это значит «срез» государства.

В последнее время гражданские группы организовывались в таких странах

как Великобритания, Ирландия, Франция, Бельгия, Польша, Германия, Канада,

Дания или Австралия. И этот список становится все длиннее. Растущая



популярность гражданских групп связана с тем, что они приносят хорошо

продуманные решения, учитывающие общее благо всего сообщества. Встречи

гражданской группы начинаются с образовательной части, в рамках которой

участники группы знакомятся с данной темой, выслушивают презентации

экспертов, представляющих различные позиции и решения, а также слушают

выступления представителей общественных организаций, учреждений или

институтов (в зависимости от темы). Все это для того, чтобы они как можно лучше

познакомились с данной темой. Таким образом, они могут задавать экспертам

вопросы, просить провести анализ, запрашивать дополнительные материалы - то

есть все, что им требуется для хорошего понимания сути вопроса и возможных

решений.

Ключевой частью гражданской группы является также делиберация, то есть

дискуссия о плюсах и минусах отдельных решений, ознакомление с тем, что

думают о тех или иных предложениях другие участники группы - в процессе

общения в малых группах или на общем форуме. В связи с тем, что выборка

участников группы очень разнородна - ее составляют люди разного возраста,

разных профессиональных групп, имеющих различный жизненный опыт

- участники имеют возможность ознакомиться с тем, как данный вопрос

воспринимают другие. Это направлено на углубление понимания данной темы,

а также того, какое влияние могут иметь данные решения на жизнь других людей,

не только нас самих.

Общественные организации, институции или учреждения, связанные

с темой данной гражданской группы, могут представить свою позицию

непосредственно участникам группы, присутствуя на собрании этой группы (как

это выглядит в Польше), без необходимости ведения кампании, как это имеет

место в случае референдумов. Это, в свою очередь, означает, что не имеет

значения, кто располагает какими финансовыми средствами, потому как шансы,

с точки зрения самой возможности представления своих аргументов, равны.

А кампания при этом не является необходимой.

Встречи гражданских групп ведут фасилитаторы, то есть люди, задача

которых состоит в упрощении ведения дискуссии и разработке рекомендаций.

Их роль также предоставлять право голоса, как это делают модераторы на

собраниях, однако фасилитация - это нечто существенно большее. Это также

формирование дружественной и безопасной атмосферы, в которой люди



чувствуют, что могут свободно высказываться, это подготовка упражнений, цель

которых - помочь участникам получить более ясное представление о том, как они

хотели бы, чтобы выглядели их окончательные рекомендации.

Существенное значение при всем этом имеет также то, что участники

гражданских групп выбираются методом случайного отбора, вследствие чего они

независимы в принятии своих решений. Здесь нет лидера партии, который

определял бы их номер в избирательном списке и мог бы, тем самым, оказывать

влияние на их голосование. Нет партийной дисциплины, заставляющей голосовать

в соответствии с ожиданиями лидера или руководства партии. Также здесь нет

мышления в категориях того, что можно сделать для того, чтобы быть повторно

избранным в состав гражданской группы. Соперничество за голоса избирателей

здесь отсутствует, как и нападки на представителей других политических

объединений - здесь нет конкуренции за места в группе. Это просто обусловлено

отсутствием выборов в гражданскую группу. Поэтому, являясь участником такой

группы, можно искренне задуматься о том, что будет наилучшим решением

данного вопроса, и в соответствии с этим проголосовать с использованием карты

для голосования. Именно это обеспечивает случайный выбор.

Гражданскую группу можно организовать также для разработки новой

конституции. Это открывает путь к разработке конституции, действительно

написанной так, чтобы деятельность государства была полезной для граждан.

Чтобы как индивидуальное, так и общее благо могли находиться в ее центре.



Конституционная группа в Беларуси

Кто может выступить с инициативой организации конституционной группы

в Беларуси? Если это должна быть официальная группа, организованная

государством, инициатива может исходить от президента, после проведения

прозрачных и заслуживающих доверия выборов. В этом случае она или он может

созвать группу координаторов, которые подготовят весь процесс.

Конституционная группа по своей природе будет большой, потому как ей

необходимо будет найти ответы на множество вопросов за один раз. Кроме того,

размер группы должен вызывать доверие - ведь речь здесь идет о конституции. Для

Беларуси такая группа может насчитывать 500-600 человек, в зависимости

от количества определенных тем для рассмотрения (об этом чуть ниже).

Состав группы, если речь идет о ее демографической структуре, должен

быть подобран таким образом, чтобы, с одной стороны, он позволял отобразить

общие характеристики общества, а с другой - учитывал все те критерии, которые

для этого общества важны. Следовательно, это могут быть такие демографические

критерии, как:

1) пол,

2) возраст,

3) уровень образования,

4) место проживания - сельская местность, небольшой город, крупный

город (более 100 тысяч человек),

5) регион,

6) этническая группа.

Список всех этих критериев является только примерным - окончательно они

должны быть определены жителями государства, в которой будет работать данная

группа (в нашем случае - Беларуси), например, в рамках специального

мастер-класса.

Необходимо также принять решение о том, кто может быть включен

в группу. Например, будут ли это, как в Ирландии, только лица, имеющие право

участия в референдуме? Или, возможно, эта группа может быть уже или шире

по какой-либо причине? Так или иначе, это необходимо точно определить.

Жеребьевка для включения в группу должна проходить в два этапа. Сначала

проводится отбор лиц, которые получат приглашение для участия в работе группы

- таким лицам отправляется письмо с приглашением. Затем, из числа выразивших



желание принять участие в работе группы, путем жеребьевки выбирается

окончательный состав участников. Существуют различные способы жеребьевки,

однако отправка приглашений в форме письма кажется наилучшим подходом для

Беларуси (это может быть случайный выбор номер телефонов или домохозяйств,

в которые постучатся анкетеры). Лица, получившие приглашение для участия

в работе группы, смогут заявить о своем желании принять участие по телефону или

путем регистрации на специальном Интернет-сайте.

Для упрощения работы группы можно принять специальные правила,

однозначно позволяющие, например, воспользоваться реестром избирателей для

отправки приглашений конкретным лицам (в случае выбора этой формулы

- в Польше она называется индивидуальным методом). Таким образом, возможным

является принятие короткого закона о конституционной группе, в котором будут

определяться ее основные элементы.

Жеребьевка участников группы должна проводиться абсолютно прозрачно,

так, чтобы не возникало никаких сомнений относительно правильности всего

процесса. Например, метод, используемый в Польше, - это бросание обычного

игрового кубика, с прямой трансляцией в сети Интернет. Кроме того, в студии,

в которой проводится жеребьевка, за ней могут наблюдать члены мониторинговой

группы (в состав которой входят представители различных заинтересованных

данным вопросом сторон). Это может быть также жеребьевка шариками или

мячиками с номерами, но важно прежде всего, чтобы это был физический метод,

вместо компьютерного алгоритма, так чтобы со стороны общества существовало

полное доверие к тому, что все делается правильно.

Первая часть работы группы - разработка предложений

Конституция - это очень широкая тема. С какой же стороны к ней подойти,

если приглашенные для участия в работе группы граждане до сих пор могли не

иметь никакого дела с созданием нового закона, причем конституционного? Ключ

- это разделение всей темы на более мелкие части, благодаря чему у участников

группы будет время углубиться в свою часть и действительно хорошо с ней

ознакомиться, понять нюансы и возможные решения. Как это более мелкие части,

то есть детальные вопросы, могут выглядеть в случае конституционной группы?

Например, это будут такие вопросы, как:

1) Свободы и права гражданина,



2) Модель управления государством,

3) Централизация и децентрализация,

4) Участие общества в принятии решений,

5) Судебная система,

6) Охрана гражданских свобод.

Основная предпосылка здесь такова, что каждым детальным вопросом будет

заниматься отдельная группа участников, насчитывающая 50-60 человек. Эти

вопросы должны быть достаточно небольшими, чтобы их можно было обсудить на

протяжении 6-8 месяцев, при условии, что группа встречается в выходные дни,

один раз в месяц. Между собраниями можно было бы также организовать общение

по сети Интернет, если бы это было возможно с практической точки зрения.

Конечно, приведенный выше список вопросов является исключительно

ориентировочным, и его точное определение является важным элементом

подготовки к работе группы. Поэтому может оказаться, что тематических вопросов

будет больше, и в этом случае сама группа будет состоять из более чем 500-600

человек, поскольку рассмотрением одного вопроса должно заниматься не менее

50 человек (также с учетом основных демографических критериев, которые

обеспечивали бы разнородность каждой подгруппы).

Количество собраний не должно создавать чрезмерной нагрузки, здесь речь

идет, скорее, о том, чтобы участие в работе группы было доступным для как можно

большего количества человек. Важно также подчеркнуть, что участие в работе

группы имеет платный характер - участники группы получают командировочные

выплаты и компенсацию транспортных расходов. Если часть встреч проводится

онлайн, следует обеспечить также техническую поддержку и необходимое

оборудование - например, планшеты.

Вся рабочая группа должна провести одну общую встречу в начале работы,

чтобы обсудить ценности, которые должны лежать в основе работы государства,

определить общее направление работы и видение государства. Затем отдельные

подгруппы могут встречаться по отдельности. Координаторы группы должны

учитывать то. появляются ли в рамках обсуждения в группе вопросы,

затрагивающие рабочую сферу более чем только одной группы. Для их

рассмотрения должен быть разработан специальный механизм. Также может

оказаться, что какая-то тема будет настолько широкой и спорной, что данная

группа сочтет невозможным решение данного вопроса в рамках выделенного ей



времени. Такую тему в этом случае можно «запарковать» и рассмотреть путем

организации впоследствии отдельной гражданской группы, посвященной уже

только этому вопросу.

Собрания каждой группы должны начинаться с образовательной части.

Например, задачей группы «Модель управления государством» является решение

того, какая модель управления будет наилучшей для Беларуси - будет ли это

президентская форма правления, как в Соединенных Штатах,

кабинетно-парламентская, как в Польше, комитетно-парламентская, как

в Швейцарии, полупрезидентская, как во Франции, канцлерская парламентская

форма, как в Германии, или, возможно, какая-либо иная форма? Лица из этой

подгруппы на протяжении нескольких первых месяцев занимались бы

исключительно знакомством с различными формами государственного

устройства, их сильными и слабыми сторонами, опытом применения, и только

лишь после окончания образовательной части перешли бы к части

делиберативной, в рамках которой было бы разработано конкретное решение для

Беларуси.

Точно так же подгруппа, занимающаяся детальной темой «Участие общества

в принятии решений» сначала знакомилась бы с различными формами участия

общества в принятии решения, такими как законодательная инициатива,

«обыкновенные» референдумы, референдумы для отзыва, или гражданские

группы, чтобы только после этого выработать список рекомендаций. Эти

тематические подгруппы можно было бы назвать «комиссиями».

Существенно также то, что предварительные предложения решений для

отдельных тематических вопросов собирались бы в рамках открытых рабочих

встреч, которые должны организовываться по всей стране - в сельской местности,

в крупных городах, небольших городах, во всех регионах. Эта часть обеспечивает

широкий доступ к работе группы для всех желающих. Основная предпосылка здесь

состоит в том, что любой человек может представить свои предложения по любой

теме. Эти предложения сначала собираются, а затем представляются участникам

группы как вступительный материал, в рамках образовательной части.

Целью первой части работы группы - это разработка предложений решений

для отдельных детальных вопросов. Хотя некоторые предложения могут сразу

иметь форму положений, это все же еще не «составление конституции».

Это только вторая часть работы группы.



Заключительным этапом первой части работы группы является отправка

разработанных предложений в печатном формате (в форме брошюры) всем

гражданам Беларуси, имеющим право участия в референдуме. На сбор

комментариев, замечаний и предложений относительно всех приготовленных

членами группы материалов выделяется, например, один месяц. Все эти

комментарии собираются вместе и передаются участникам группы в начале второй

части.

Вторая часть - составление текста конституции

Написание юридических текстов, отличающихся точностью и одно-

значностью - это навык, приобретение которого может требовать многих лет опыта

и учебы. Такое требуемое время значительно превышает промежуток времени,

выделенного для работы группы - это экспертные навыки. Потому для написания

текста конституции как такового рекомендуется пригласить опытных юристов. Их

избирали бы сами участники рабочей группы. Роль группы юристов состояла бы в

как можно лучшем переводе на формальный юридический язык намерений

участников группы, формулировка принятых ими решений и придание тексту

конституции соответствующей формы. На данном этапе можно также добавить

недостающие элементы конституции, необходимые для того, чтобы она составляла

цельный текст. В свою очередь, участники группы должны были бы следить за

правильностью передачи их намерений в конституции.



Эта часть также может продлиться несколько месяцев. Можно пре-

дположить, что в это время будут проводиться как общие встречи в одном месте,

так и онлайн-конференции, для упрощения работы. Роль юристов состояла бы

также в проверке того, что все отдельные части текста хорошо складываются

в один текст, то есть в проверке внутреннего соответствия самого текста и его

целостности. Здесь также следует подчеркнуть, что участники группы сохраняли

бы за собой контроль над текстом на протяжении всего времени - именно их

задачей является утверждение формулировок отдельных фрагментов или фраз.

Задачей юристов, в свою очередь, является подготовка текста к его утверждению

рабочей группой.

Готовый текст новой конституции можно представить сначала в сети

Интернет, так чтобы в течение месяца можно было собрать окончательные

комментарии и замечания от общественности. Данная часть имеет большое

значение, так как она обеспечивает участие в создании конституции всех

заинтересованных лиц, а не только группы определенных путем жеребьевки

участников. Таким образом, открытые слушания должны были бы проводиться

трижды - сначала в рамках организованных вступительных рабочих встреч, затем

в рамках сбора комментариев к разработанным предложениям (после их рассылки

в бумажном формате), а затем еще раз, в самом конце.

Принятие новой конституции

Когда новая конституция уже будет иметь окончательную форму, ее следует

распечатать и отправить всем, имеющим право на участие в референдуме. Потому

как, хотя конституция и была разработана в демократической форме и с участием

общественности, в заключении этого процесса рекомендуется подтвердить

ее принятие на общенациональном референдуме. Отправка конституции

в бумажном формате необходима для того, чтобы граждане могли проголосовать

осознанно, после ознакомления с ее текстом.

Сразу можно предположить, что через 4 или 5 лет конституционная группа

должна была бы повторно собраться, чтобы убедиться, что все работает именно

так, как ожидали участники группы. Если нет, то они могут разработать список

вопросов, подлежащих «пересмотру», чем могли бы заняться группы

определенных путем случайного выбора лиц в рамках детальных тематических

групп. Таким образом, роль участников группы, составивших первую версию



конституцию, состояла бы только в определении тем для рассмотрения, а самим

рассмотрением занимались бы другие участники, так чтобы в этом

демократическом процессе могло принимать участие как можно большее

количество граждан. Конечно, для них также была бы разработана образовательная

часть, связанная с этими темами, как в каждой гражданской рабочей группе.

Группа подготовки конституционной рабочей группы

Кто на практике занимается приготовлением и ведением работы

гражданских групп? Для этого определяется специальная группа координаторов.

Основной принцип состоит в том, что группа, которая этим занимается, должна

быть независимой от органа, инициировавшего работу данной группы. На практике

это означает, что если заказчиком работы гражданской группы является президент

или парламент, то в состав координационной группы не будет входить никто из

работников государственной администрации. Координационная группа также

должна быть нейтральной в вопросах, касающихся темы работы группы (это не

должны быть активисты или члены общественных организаций, занимающихся

данным вопросом). Эта группа также должна быть независимой в принятии

решений о том, как будет проходить работа группы на отдельных этапах.

Почему это так важно? Потому что президент, отдельные министерства или

парламент являются заинтересованной стороной в работе группы - они могут

представлять свою позицию по данному вопросу, предлагать решения или



комментировать предложения других лиц. То есть, они не являются нейтральными

лицами. А такая нейтральность необходима для того, чтобы все стороны

действительно пользовались равными правами, что необходимо для

достоверности самого процесса в глазах общественности. Это как на футбольном

матче - когда играют команды двух стран, судья должен быть из другой страны,

чтобы никто не мог заподозрить его в поддержке команды своих сооте-

чественников.

Общие стандарты организации работы группы, ее правила, детальные

процедуры и организационная структура могут разрабатываться проектной

группой (англ. Design Team), которая действует отдельно от координационной

группы. Такое решение особенно полезно в странах, в которых работа группы

организовывается впервые, или в которых еще нет устоявшегося опыта такой

формы демократии. В состав такой проектной группы может входить

международная группа специалистов в области делиберативной демократии.

В свою очередь, сама реализация работы группы, то есть организация собраний,

приглашение участников, разработка программы - все это входить в задачи

координационной группы, которую составляют граждане данного государства.

Примером комплекса правил и процедур организации работы гражданской группы

является модель Rivendell Model, доступная на английском языке.

Рекомендуемой практикой является также осуществление контроля

правильности проведения работ гражданской группы, соблюдением стандартов

качества таких работ - такой контроль входит в задачи назначенной для этих целей

мониторинговой группы. Это своего рода «страхующий» элемент. Состав такой

группы должен учитывать широкий спектр лиц, связанных с данной темой:

от политиков, представителей высших учебных заведений, до членов

общественных организаций. В случае конституционной рабочей группы

количество членов мониторинговой группы может быть достаточно большим

- в нее могут войти представители президента, министерств, парламента,

городских управлений, высших учебных заведений, предприятий и общественных

организаций. Общее правило состоит в том, что все значимые общественные

группы, связанные с данной темой, должны иметь своего представителя.

Задача мониторинговой группы состоит, прежде всего, в реагировании

на возможные сообщения о нарушениях, могущих возникнуть в процессе работы

группы. Например, если какой-либо общественной организации координационная



группа откажет в участии в работе конституционной группы, такая организация

может обратиться в мониторинговую группу, чтобы обжаловать такое решение.

В таком случае мониторинговая группа принимает окончательное решение

по данному вопросу. Может также случиться, что кто-либо решит, что

в образовательной части работы группы будет выступать слишком много

экспертов, поддерживающих какие-либо конкретные решения. Для рассмотрения

этого вопроса также можно обратиться к мониторинговой группе, которая может

прийти к выводу о нарушении стандарта представления различных вариантов

в процессе работы. В таком случае мониторинговая группа приглашает

представителей координационной группы на встречу призывает их к возо-

бновлению соответствия стандартам.

Но что случится, если координационная группа не желает соглашаться

с тем, на что обращает внимание мониторинговая группа? В такой ситуации можно

инициировать процедуру арбитража, и окончательное решение по данному

вопросу - например, о том, требуются ли какие-либо изменения в программе

работы группы - принимаются группой арбитров, являющихся специалистами

в данной сфере. Детальное описание того, каким образом организована процедура

арбитража, содержится в правилах работы группы (об этом также можно прочесть в

Rivendell Model). Основная предпосылка здесь состоит в том, что окончательное

решение по данному вопросу принимают лица, которые хорошо в нем

разбираются. Поэтому арбитры определяются путем жеребьевки из числа

экспертов.

В рамках приготовления к работе гражданской группы разрабатывается

специальное программное обеспечение, поддерживающее процесс жеребьевки

участников группы, проводятся точные расчеты количества приглашений, которые

будут отправляться в каждую часть страны, или количество человек, которые

приходятся на данный регион. Так что здесь довольно много математики. Но не все

можно заранее просчитать. Хорошее планирование гражданской рабочей группы

- это настоящее искусство. Для этого требуется понимание принципов

демократии, а также психологии принятия решений. Важно также умение

чувствовать, интуиция, позволяющая, в частности, понять, что необходимо сделать

для создания в рамках группы дружественной атмосферы. Ключевое значение

имеет доверие группы, ведущей работу, к тому, что люди способны принимать

мудрые решения, умение замечать в людях то, что является в них наилучшим.



Что дает конституционная рабочая группа?

Действительно ли это стоит всех усилий? Приносят ли все эти встречи,

жеребьевки, делиберации и консультации соизмеримую выгоду? Другими словами

- стоит ли игра свеч? Не было ли бы проще заказать полностью новую конституцию

у специалистов? Конечно, было бы проще. Но вопрос в том, что в нее будет

включено и чьи интересы в ней будут учитываться как приоритетные? На сколько

общество будет иметь возможность корректировать курс, если в тексте появится

что-то, что общество будет считать нежелательным? И какой механизм обеспечит

такую корректировку в случае ее необходимости?

Организация гражданской рабочей группы - это, прежде всего, возможность

для общества самому сказать, в какой стране оно хочет жить. Как ее организовать?

Какие права и свободы будут считаться основополагающими? Это не будет

определяться решением сверху. Определять и формулировать это будет сам

суверен, которым в демократическом государстве являются простые люди, сами

определяющие свою судьбу.

В связи с тем, что проверять и оценивать различные варианты будет само

общество, весьма вероятно, что выбранные варианты будут для этого общества

полезны. На это влияет образовательная часть - участие экспертов, а также сторон:

общественных организаций, учреждений, учебных заведений, которые смогут

объяснять каждую деталь, показывая плюсы и минусы отдельных решений.



А основным фактором, влияющим на весь процесс, будет то, что рассматривать эти

варианты будут сами люди.

Также весьма вероятно, что общество обеспечит себе возможность

контролировать действия политиков, то есть что будут выработаны механизмы

эффективного контроля. Откуда это известно? Опять-таки, это известно потому,

что в зале сидят люди - срез всего общества - которые будут думать о том, что

выгодно для них, а не для избираемых ими представителей.

Гражданская рабочая группа обеспечивает также большее чувство

принадлежности конституции, которая была составлена с использованием этой

формулы - это наша конституция, конституция людей этой страны. У нас была

возможность быть выбранными в процессе жеребьевки, участие в работе группы

принимали такие люди, как мы. У нас была возможность присылать свои

предложения, комментировать разработанные решения, а на конечном этапе мы

сами приняли эту конституцию на референдуме.

Формула рабочей группы также означает на практике, что во внимание

принимается широкий спектр вариантов - в этом случае можно оценивать большое

количество возможных решений. Это обеспечивает принцип рассмотрения

разнообразных вариантов в образовательной части, а также приглашение всех

сторон, без их отбора организаторами. Это, в свою очередь, ведет к тому, что

в конечном итоге могут быть приняты решения, о которых не говорилось ранее,

но которые, в процессе дискуссии, были признаны наиболее выгодными.

И, наконец, организация конституционной рабочей группы означает новую

историю, которая ляжет в основе возрождающегося государства. Итак, спустя

многие годы авторитарного правления общество само решила, как должно

выглядеть и действовать государство, и обозначило это в рамках конституции.

Оно разработало конституцию, нашу конституцию, и определило правила работы

государства - и это также наши правила.

Именно поэтому оно того стоит.
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