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Уже ни для кого не секрет, что модернизация экономики становится невозможной без социальной модернизации, без изменения устаревшей, не отвечающей современным потребностям системы отношений между различными частями социального и, прежде всего, между гражданским обществом и политической системой.

Исторический опыт показывает, что революционный демонтаж бюрократической системы не приводит к позитивным результатам. Преодоление сложившейся ситуации требует методичной работы по изменению отношений госаппарата и общества. Теоретические возможности и практические пути этих изменений – вот что должно находиться в фокусе внимания современных социальных наук.

Часто помеха на пути демократического развития видится исключительно в пороках конкретных политиков и управленцев. Согласно другой точке зрения она заключается в несовершенстве институтов, составляющих политическую систему.

На самом деле проблема гораздо глубже. Не несовершенство отдельных частей политической системы и не пороки политиков делают коммуникацию «политического сообщества» и социума затруднительной. Причина этого кроется в сущностных свойствах политики как отдельной сферы человеческой деятельности. Для наглядной демонстрации этого мы предлагаем рассмотреть двух​частную модель социального мира, восходящую к Гегелю и Токвилю.

В этой модели есть две сферы: 1) «политическое сообщество», куда помимо государства входят и политические партии, группы давления и другие структуры, так или иначе связанные с завоеванием и осуществлением полити​ческой власти, и 2) «неполитическое сообщество», сфера частной жизни людей, преследующих свои личные (семейные) интересы. Две эти сферы существуют одновременно и параллельно в рамках одного целого – социума, но при этом их функционирование основано на абсолютно различных принципах.

Политическая сфера, как это заметил еще Аристотель, ориентирована на общее благо [Аристотель, 1997, с. 35], которое не только не является простой суммой частных благ, но представляет собой нечто, в корне от них отличное.

Неполитическая сфера ориентирована на разнородные частные блага, трудно совместимые друг с другом и объединяющиеся в групповое благо в результате сложного процесса агрегации лишь на краткое время.

Нормативным и аксиологическим центром политической сферы является власть, причем власть публичная, монопольная. Для неполитической сферы ключевым понятием является интерес.

Соответственно, сама логика бытия этих сфер глубоко различна. Политическая сфера устроена вертикальным образом, она функционирует в логике иерархии, дисциплины, подчинения. Разнообразные демократические новации, наподобие разделения властей, несколько смягчают централизм, но отнюдь не устраняют логику господства-подчинения из отношений политики, ибо где нет подчинения, там нет власти, а где нет власти, там нет политики. Неполитическая же сфера действует в логике взаимодействия, компромисса, договора. В ней нет место понятиям «главный» и «подчиненный», ибо любые роли в ней являются условными и временными: в гражданском обществе «совершенно неясно, кто начальник» [Геллнер, 2004, с. 216].

Подобное онтологическое различие приводит к тому, что коммуникация между этими сферами оказывается крайне затруднительной. А ведь речь выше шла об идеальной модели, в которой не учитываются индивидуальные пороки составляющих обе подсистемы личностей!

Из всего сказанного следует один вывод: сложность коммуникации «политической» и «гражданской» подсистем обусловлена вовсе не своекорыстием чи​новников, она обусловлена сущностными различиями, разной логикой их бытия.

Вместе с тем очевидно, что политическое и неполитическое суть две части одного целого, которые не в состоянии существовать одна без другой и вынуждены не только существовать рядом, но и как-то коммуницировать. Политическая сфера призвана регулировать деятельность неполитической, она дает ей за​коны, суд, защиту от внешнего врага и от внутренних преступников. Неполитическая сфера кормит политическую. Старинная метафора о голове и туловище вполне адекватно отражает суть их взаимосвязи. Но суть здесь одна – две сферы жизни, основанные на принципиально различных логиках, неразрывно связаны и не могут существовать одна без другой. Это неизбежно порождает напряженность и парадоксальность в отношениях между ними. Однако процессы «демократизации» и «модернизации», развернувшиеся к западу от реки Одер примерно с XVI столетия, а в остальном мире с XX в., серьезно изменили способ общения двух подсистем (хотя и не изменив их сущность). Главным нововведением современной демократии стало то, что «неполитическое» смогло оказывать влияние на «политическое» не только через каналы коррупции или насилия, но и через открытые, публичные, легальные институты. Как представляется автору, именно наличие и исправное функционирование институализованных каналов воздействия общества на власть и есть ключевой признак «современности» и «демократичности» общества [Подъячев, 2009, с. 242].

Переходя от теории к отечественной практике, мы увидим центральную проблему: неполитическая сфера в России сегодня достаточно автономизировалась и вышла из-под господства политики, но коммуникационные каналы по-прежнему работают только в одну сторону, от власти к обществу, поскольку соответствующие институты отсутствуют или не действуют. Это порождает очень опасную ситуацию – сущностное отчуждение двух сфер в России не преодолевается, но, напротив, только усугубляется. И решать эту проблему необходимо, причем как можно скорее, если мы и вправду хотим «поменять себя, себе не изменяя» [Ясин, Снеговая, 2009, с. 107].

Представляется, что одним из важнейших направлений ее решения могла бы стать модернизация института обращений граждан, на который, к сожалению, длительное время не обращали внимания. Он не может решить всех проблем, поскольку эффективная коммуникация общества и власти предполагает наличие многих элементов – политических партий, независимых СМИ, раз​витых общественных организаций и институтов гражданского контроля. Однако создание всего этого требует длительного времени и вообще навряд ли осуществимо централизованно, «сверху».

А институт обращений граждан имеет очень важное свойство – он обладает тройственной природой: «юридического», «бюрократического», «гражданского» института. Обращения являются одновременно и формой защиты прав граждан, и источником информации для органов власти, и, наконец, средством влияния граждан на принятие решений структурами государственного управления (подробнее см.: [Подъячев, 2007, с. 68–80].

В этой тройственной природе заключается источник как достоинств, так и недостатков института обращений граждан. Главное достоинство «тройственной природы» состоит в том, что обращения, процедура рассмотрения которых прописана в законодательстве и многочисленных ведомственных инструкциях, интегрированы в саму бюрократическую систему. Институт обращений – ровесник государства. Он существовал, когда не было ни представления о демократии (даже в античном понимании), ни разделения властей, ни, тем более, современных информационных технологий. Он является древнейшим информационным каналом для власти и одним из главных средств ее самооправдания. Следовательно, через посредство обращений возможно влиять на принимаемые субъектами власти решения, причем используя сущностные, неотъемлемые черты бюрократии. Специфика бюрократии, часто считавшейся злом, мо​жет пойти на пользу гражданскому участию.

Наконец, то, что функционирование института обращений граждан в боль​шой степени зависит от организации соответствующей работы внутри органов власти, является не только минусом, но и, возможно, плюсом: для его модернизации достаточно лишь политической воли, в то время как для успешного «выращивания» других современных институтов коммуникации требуется целый набор условий, большая часть которых не зависит от того, находятся у власти «демократы» или «традиционалисты».

Как показывает изучение статистики, количество обращений граждан с годами растет, несмотря даже на то, что качество их рассмотрения оставляет желать лучшего (см. рис. 1).
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Рис. 1. Количество обращений, адресованных президенту 
и правительству РФ
Особенно интересен тот факт, что количество обращений на имя президента выросло едва ли не вдвое после того, как этот пост занял Д. Медведев (см. рис. 2).
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Рис. 2. Обращения на имя президента РФ
Значит, граждане, действительно, не видят других возможностей донести свои проблемы до властей кроме направления обращений. В этом нет ничего хорошего, поскольку современный демократический принцип предполагает на​личие множества альтернативных каналов влияния, но если других каналов нет, не лучше ли взяться за тот, что имеется в наличии, и попытаться его сделать бо​лее эффективным?

Вопрос: как именно это сделать? В России все еще доминирует «традиционный» подход к обращениям, рассматривающий их как «челобитные», т.е. про​шения низшего к высшему о защите от притеснений или об особой милости. Этот подход повсюду господствовал с глубокой древности вплоть до того времени, когда в законодательстве начало появляться понятие «неотъемлемых прав личности», т.е. самое ранее до конца XVIII в. Рассмотрение обращений воспринималось как милость власти, удовлетворение их – как проявление милосердия монарха или его справедливости. Разумеется, при таком подходе базовым, главным видом обращений считалась жалоба. Подданство не предполагает участия. Обращение подданного – это всегда жалоба и мольба о помощи.

Современный, демократический подход иной. Обращения здесь – это уже не «вопль» и ожидание милосердия, но твердое, подкрепленное законом требование или предложение. Автор обращения выступает не столько просителем, сколько партнером. Рассмотрение и (строго в соответствии с законом) удовлетворение обращений – не милость, а обязанность власти. Этот подход предполагает также и прозрачность самой процедуры работы с обращениями, возможность обращающегося гражданина в любой момент узнать, как проходит рассмотрение его обращения. Но такой подход пока внедряется лишь на словах.

Конечно, сегодня ситуация обстоит несколько лучше, чем два-три года назад. Принятие ФЗ «О порядке рассмотрения обращений граждан» в 2006 г. дало, наконец, возможность для унификации работы с обращениями граждан и избавило от необходимости ориентироваться на безнадежно устаревшие нормативные акты 1968 г., изобиловавшие ссылками на «диктатуру пролетариата» и «ленинские принципы». Но при этом, как замечают юристы-административисты, данный закон «носит преимущественно декларативный характер» и «…прак​тически не содержит действенных правовых механизмов, являющихся юридическими гарантиями института обращений граждан, обеспечивающих его правовое качество» [Новиков, 2006, с. 206].

Говоря о модернизации института обращений граждан, нужно иметь в виду, что она состоит из двух ступеней. Первая ступень – совершенствование законодательной, технологической и материально-технической базы работы с обращениями в органах власти, что позволит более эффективно контролировать рассмотрение обращений и достигать больших успехов в реализации правозащитной и информационной функций. В технологической сфере необходимо создать единую, централизованную и унифицированную систему работы с обращениями, которая пронизывала бы все уровни государственной власти и переходила на уровень местного самоуправления. На практике это означает в первую очередь отказ от устаревших, архаичных правил делопроизводства (заметим, они неизменны с 1981 г.!) и внедрение новых, созданных под логику сов​ременных компьютерных систем. Притом эти правила должны быть универсаль​ны (т.е. одинаковы во всех ведомствах и структурах федерального, регионального, и местного уровня) и прозрачны (т.е. доступны для граждан). В дальнейшем же должна быть создана единая общероссийская база данных «Обращения граж​дан», наподобие системы «ГАС-Выборы», в которой регистрировались бы все обращения, поступающие в органы государственной власти РФ и субъектов РФ (а в перспективе – и местного самоуправления).

Вторая ступень модернизации института обращений граждан предполагает отказ не только от архаического делопроизводства, но и от «традиционного» подхода. Здесь на первый план должна выдвинуться коммуникационная («партиципаторная») функция, которая состоит прежде всего в том, что власть получает (и непременно получит!) ту информацию, которую граждане хотят до нее донести [Подъячев, 2007, с. 68–80].

На практике это означает открытие всей системы регистрации, рассмотрения и анализа обращений, а также широкое внедрение таких видов обращений, как петиции и гражданские наказы. Петиция и гражданский наказ как формы реализации закрепленного Конституцией права граждан на участие в управлении государством, бесспорно, должны быть признаны, и работа с ними должна быть регламентирована. Введение их в законодательство – важная цель, которой следовало бы добиваться всем силам, заинтересованным в расширении и институционализации гражданского участия в России.

В сущности, института петиций никогда не было в российском праве, поэтому внедрять его в российскую действительность следует очень осторожно, но, тем не менее, необходимо.

Что касается прозрачности системы, то здесь дело обстоит, конечно, очень и очень непросто. Но современные информационные технологии дали такие возможности для прозрачности, что ссылки на «технические трудности» просто перестают работать. Как отмечают современные исследователи, развитие интер​нет-технологий приводит к тому, что «постепенно увеличивается группа людей, имеющих возможность принимать участие в выработке и принятии политически значимых решений» [Голычев, 2006, с. 212]. Это объективный процесс, поэтому сегодня шансы на изменение управленческой системы в сторону большей прозрачности повышаются, несмотря на временные «откаты назад». Возвращаясь к модернизации работы с обращениями, заметим, что в идеале следовало бы ту единую общероссийскую базу данных по обращениям граждан, о которой го​ворилось выше, сделать доступной для всех. Чтобы каждый желающий мог сам создавать запросы и получать готовую аналитику по обращениям. А автор обращения, введя уникальный регистрационный номер, всегда мог бы отследить, где (в каком ведомстве, у какого чиновника) и на какой стадии рассмотрения находится его обращение.

Изменения требуются и в сфере аналитической работы с обращениями. Аналитическая информация по обращениям граждан, особенно по итогам их рассмотрения, пока остается закрытой и недоступной. В результате всего этого система «обратной связи» работает крайне неэффективно, и публичная функция обращений – не только защищать права конкретного гражданина, но и создавать основу для укрепления такой защиты и предупреждения нарушений в будущем – не реализуется. Хотя в последнее время наметились некоторые позитивные тен​денции: на сайтах Госдумы, Правительства РФ, Министерства юстиции РФ стали публиковать месячные и квартальные отчеты по обращениям граждан, причем в ряде случаев даже в неадаптированном виде (т.е. прямо так, как они выглядят во внутреннем документообороте). Но, несмотря на это, большая часть информации все равно остается закрытой.
Выход из этой ситуации состоит, на наш взгляд, в следующем: необходимо законодательно закрепить обязанность всех органов, работающих с обращениями граждан, вести аналитическую работу по обращениям, составлять квартальные и годовые отчеты по единой, унифицированной форме и официально их публиковать. Притом такие отчеты должны содержать данные не только о тематике обращений, но также о количестве отдельных видов обращений (причем предложения должны учитываться отдельно, что, к счастью, уже содержится в действующем Федеральном законе), об их распределении по компетенции и (особенно важно) о результатах рассмотрения.

Разумеется, в конечном счете успех демократизации (включая и возможность подлинного влияния граждан на решения властных акторов) будет зависеть от того, удастся ли изменить сам способ функционирования системы государственного управления, от того, удастся ли не только юридически, но и практически «поместить права коммуникации (публичная сфера) и права интимной (или «частной») сферы в центр каталога конституционных свобод», что «и будет по существу означать, что начался процесс оформления институтов но​вой модели гражданского общества» [Коэн, Арато, 2003, с. 142]. Но пока мы находимся лишь на начальной стадии этого процесса, всем силам, заинтересованным в модернизации государственного управления и расширении гражданского участия, следует добиваться модернизации института обращений граждан, для начала «первой», затем и «второй ступени». Это будет, на наш взгляд, очень важный шаг по демократизации российского государства вообще, тем более, он представляется нам куда более осуществимым на нынешнем этапе развития, чем трансформация электоральных механизмов (включая формирование партийной системы западного типа) или создание подлинно «разделенной» власти.

Очень важным является также вопрос о том, какие стимулы могут быть у властей к тому, чтобы развивать институт обращений граждан как демократический и какие политические коалиции должны сложиться, какие общественные силы и элитные группы должны быть включены в процесс модернизации института обращений, чтобы он имел успех? Над этим вопросом еще предстоит размышлять. Но одно представляется бесспорным: ориентация нынешних лидеров российского государства на модернизацию очевидна. Они, как кажется, вполне осознали, что перед Россией стоит однозначный выбор: либо инновационная экономика (невозможная без трансформации и политики, и общества), либо деградация и крах [Ясин, Снеговая, 2009, с. 110]. Например, Д. Медведев так сказал об авторитарной модели государственного управления: «Такая система абсолютно неэффективна и создает только одно – коррупцию. Она порождает массовый правовой нигилизм, она вступает в противоречие с Конституцией, тормозит развитие институтов инновационной экономики и демократии» [Медведев, 2008]. А наступивший кризис, нанеся сильный удар по сырьевой экономике, может еще более поспособствовать тому, чтобы развитие инновационной экономики из политической декларации превратится в насущную задачу властей страны. А никакая экономическая модернизация не будет иметь успеха, ес​ли она не будет сопровождаться социально-политической модернизацией, в которой преобразование института обращений граждан играет, по нашему мнению, далеко не последнюю роль. Конечно, перед демократической модернизацией в России еще много препятствий. Но, как нам кажется, можно с уверенностью утверждать, что древний институт обращений граждан еще далеко не исчерпал своего потенциала. А как институт гражданского участия он еще и не осмыслен толком. Потому нам надлежит перейти от высокомерного, горделивого отрицания роли обращений как якобы «отжившего», «архаического» института, к но​вому пониманию его роли и значения.
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