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О ведущем авторе

Грег Пауэр является директором социального фонда «Глобальные партнеры и союзники» и специалистом по пар-
ламентам, который работал над проектами в поддержку развития законодательных органов и политических пар-
тий на Ближнем Востоке, в Африке и на Балканах. Он опубликовал множество работ на тему парламентского и пар-
тийного развития, самая свежие из которых — это «Проблемы разработки политических программ: международ-
ная помощь партиям и парламентам» (2011 г., Международный институт демократии и содействия выборам) и «По-
литика парламентского усиления: понимание стимулов и поведения в соответствии с установленными нормами 
в поддержке парламента» (Вестминстерский фонд в поддержку демократии/Фонд «Глобальные партнеры и союз-
ники», 2011 г.). Автор предоставляет стратегические советы, анализ и оценку программ для различных агентств, 
включая Датское агентство по международному развитию, Министерство иностранных дел и по делам Содруже-
ства, Вестминстерский фонд в поддержку демократии и Международный институт демократии и содействия вы-
борам. В период с 2001 по 2005 г. он был специальным советником достопочтенного Робина Хука, члена парламен-
та, а затем — достопочтенного Питера Хэйна, члена парламента, лидеров Палаты Общин Великобритании по во-
просам парламентской реформы и восстановлении демократии в широком смысле слова. До этого он был дирек-
тором Парламентской и Правительственной программы в Ганзейском союзе. Он также является приглашённым 
научным сотрудником в Центре законодательных исследований Халлского университета.

КОНСУЛЬТАТИВНЫЙ КОМИТЕТ:
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Первый Глобальный Парламентский Отчет был выполнен 
совместно с Программой развития Организации Объ-
единённых Наций (ПРООН) и Межпарламентским сою-
зом (МПС). ПРООН и МПС хотели бы отметить искреннюю 
благодарность сотням парламентариев, парламентским 
служащим и практикам реализации программ развития 
парламента, которые делились своим опытом в процес-
се подготовки отчета. Особая благодарность выражается 
Консультативному комитету, чей ценный вклад направ-
лял разработку отчета. Мы также хотим отдать важный 
вклад, сделанный национальными бюро ПРООН и Ассо-
циацией генеральных секретарей Парламента.

ПРООН и МПС очень признательны ведущему автору от-
чета, г-ну Грегу Пауэру, и г-же Ребекке Шут, которая ока-
зала ему огромную помощь во время проведения иссле-
дований и завершении отчета. Авторы хотели бы побла-
годарить за щедрую поддержку Лорда Нортона из граф-
ства Лаут и Кристину Лестон-Бандейра из Центра зако-
нодательных исследований Халлского университета, а 
также отметить помощь Джоеля Баркана, Марка Баски-
на, Роба Клементса, Рут Фокс, Криса Хеншо, Эндрю Ман-
дельбаума и Джанет Ситон.

Справочные документы по регионам предоставили Алек-
сандр Гамильтон (Африка), Эдуардо Нунес Варгас (Цен-
тральная Америка), Фатима Анастейша и Магна Инацио 
(Латинская Америка), Али Сави (Арабские государства), 
Нил Джонстон и Шэназ Карим (Азия), Габриэлла Илон-
ски (Центральная и Восточная Европа), Тим Бейкер (Цен-
тральная и Восточная Европа) и Квинтон Клементс, Дэ-
вид Хегарти и Роберт Накамура (страны тихоокеанско-
го побережья).

Кроме того, мы признательны:

## 73 парламентам, которые предоставили письмен-
ные данные, перечисленные в списке цитирован-
ной литературы;

## 129 парламентам, которые предоставили сведе-
ния для Приложения, приведенные в конце отчета;

## 69 парламентариям, которые дали подробные ин-
тервью авторам;

## 663 парламентариям, которые участвовали в анке-
тировании для отчета.

Нижеперечисленные люди любезно согласились уча-
ствовать в официальной экспертизе для проекта докла-
да: Хафнауи Амрани, Марк Боск, Пьер Корниллон, Хосеп 
Дальерес Кодина, Франклин де Вризе, Скотт Хубли, Нил 
Джонстон, Хасан Крайем, Питер Лилиенфельд, Роберт 
Миттенэр, Матурин Наго, Омар Ндойе, Соня Палмиери, 
Леонард Прейра, Карин Ридл, Рик Стапенхерст, Андрес 
Зальдивар. Дополнительные замечания и предложения 
по проекту отчета предоставили Тим Бейкер, Соня Эску-
дейро, Франк Фолнер, Джеф Гриффитс, Габриэлла Илон-
ски, Нтоита М’Митиару, Марсия Монге, Шармэн Родри-
гес и Али Сави. Парламенты следующих стран предо-
ставили свои комментарии по проекту при поддержке 
Ассоциации генеральных секретарей Парламента: Ка-
нада, Эстония, Финляндия, Германия, Венгрия, Япония, 
Норвегия, Португалия, Румыния, Швеция, Таиланд, Ве-
ликобритания, Зимбабве.

Отчет был создан за счет финансирования МПС, Швед-
ского агентства международного развития, Министер-
ства иностранных дел Нидерландов, правительства Бель-
гии (Федеральная государственная служба международ-
ных отношений, международной торговли и сотрудни-
чества в целях развития), Министерства иностранных 
дел Франции и Агентства Швейцарии по развитию и со-
трудничеству.

Данный отчет был инициирован и завершен под руко-
водством г-жи Джеральдин Фрейзер-Молекети, дирек-
тора Группы по вопросам демократического управле-
ния ПРООН, и г-на Андерса Б. Джонсона, Генерально-
го секретаря Межпарламентского союза. Обе органи-
зации благодарны за эффективную поддержку Кевина 
Дево, Седрика Юргенсена, Франклина де Вризе, Дианы 
Шейнберг, Софи Хэллин, Оливье Пьер-Луво, Сандры Ма-
шариа, Мэрилин Чэм и Стивена Ван-Вичелен из ПРООН 
и Мартина Чан Гонг, Энди Ричардсона, Хироко Ямагучи, 
Августина Новилло, Сунг Джей Ли, Лоренса Марцал, Ка-
рин Ридл и другого персонала МПС.

БлаГОДАРСТВЕННОЕ СЛОВО
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AFLI/ АФИЛ 	 Африканский Институт Лидерства

ANC / АНК	 Африканский национальный конгресс

CDC / КРИО	 Комитеты развития избирательного округа

CDF / ФРИО	 Фонды развития избирательного округа

CSO / ОГО	 Организация гражданского общества

GNI / ВНД	 Валовой национальный доход

IDEA/ ИДПИС	 Институт демократии и поддержки избирательных систем

ICT / ИКТ	 Информационно-коммуникационные технологии

IPD / ИПД	 Институт парламентской демократии (Бывшая Югославская Республика Македония)

IPU / МПС	 Межпарламентский союз

LAMP/ ЗПЧП	 Законодательная помощь членам парламентской программы

LDC / НРС	 Наименее развитые страны

MP / ЧП		 Член парламента

MTU/ ПУЧ	 Подвижная учебная часть

NDI / НДИ	 Национальный Демократический Институт по Международным Вопросам

NGO/ НПО	 Неправительственная организация

OECD/ ОЭСР	 Организация экономического сотрудничества и развития

PAC / КРС	 Комитет по распределению государственных средств

PCS / КСП	 Коммуникационная система взаимодействия членов парламента с населением

PILDAT / ПИРЗП	 Пакистанский Институт развития законодательной деятельности и прозрачности

PMO / ОМП	 Организация мониторинга парламентской деятельности

PPP /ППС	 Паритет покупательной способности

PR /ПП		  Пропорциональное представительство

STV/ ГУК	 Голосование с указанием кандидатов в порядке предпочтения

TLC /ТЗС	 Тематические законодательные сообщества

UNDP/ПРООН 	 Программа развития Организации Объединённых Наций

USAID /ЮСАИД	 Агентство международного развития США

WBI / ИВБ	 Институт Всемирного банка

АКРОНИМЫ И АББРЕВИАТУРЫ
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По всему миру парламенты являются жизненно важными органами представительной демократии. Какими бы ни 
были обычаи страны, их роль остается неизменной: представлять народ и обеспечивать формирование государ-
ственной политики теми гражданами, на чьи судьбы она влияет.

Эффективные парламенты создают такую политику и законы, которые отвечают нуждам граждан, и поддержива-
ют устойчивое и равноправное развитие.

Для того чтобы парламент мог надлежащим образом исполнять роль представителя народа, необходимы свобод-
ные и честные выборы. Граждане должны иметь доступ к информации о парламентской деятельности, законотвор-
честве и политике, а также иметь возможность вступать в постоянный диалог с парламентариями.

Программа развития Организации Объединённых Наций (ПРООН) и Межпарламентский союз (МПС) с гордостью 
представляют этот первый Глобальный Парламентский Отчет. Он фокусируется на отношениях парламентов и 
граждан. Отчет является результатом обширных исследований, проведенных на основе интервью с парламента-
риями, и информационных вкладов, сделанных парламентами. Выводы отчета подчеркивают многообразие пар-
ламентских систем, исторической и политической среды различных стран. ПРООН благодарна всем парламента-
риям, парламентским сотрудникам, экспертам и другим людям, которые способствовали процессу исследования.

Несмотря на то, что отчет не может предоставить исчерпывающий обзор всех видов взаимодействия парламента 
и граждан во всех странах мира, он предлагает всеобъемлющую оценку текущей деятельности, инноваций и не-
которые из главных причин изменений, которые окажут воздействие на парламенты в ближайшем будущем. Он 
предлагает информацию, предоставленную политиками, экспертами и гражданами, о том, что является эффектив-
ным в различных странах мира, при этом не пропагандируя определенные парламентские системы.

Несмотря на то, что политический контекст каждой страны уникален, парламенты сталкиваются с одинаковыми 
проблемами, включая проблему наилучшего консультирования граждан и предоставления им информации о пар-
ламентских дискуссиях. Мы надеемся, что данный отчет вызовет споры о том, как обеспечить выполнение этих 
функций, и вдохновит на законодательную реформу и обеспечение контроля над парламентами посредством усо-
вершенствования обмена информацией с гражданами.

Представительные и эффективные парламенты могут способствовать инклюзивному и устойчивому развитию че-
ловеческого общества и, впоследствии, повышению его жизненного уровня. Данный отчет посвящен всем парла-
ментариям, творцам политики и людям, которые прилагают усилия для достижения этих целей.

Хелен Кларк
Администратор
Программа развития Организации Объединённых Наций

ПРЕДИСЛОВИЕ: ПРООН
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Парламент уникален. Он состоит из мужчин и женщин, которые были избраны для того, чтобы представлять на-
род. Они принимают законы и контролируют деятельность правительства. Парламент, таким образом, выражает 
суверенитет каждой нации и является центральным органом демократии.

Парламент — это политический институт. Это место для политических и, зачастую, конфронтационных дебатов. 
Но в тоже время это еще и место, где посредством диалога и компромисса в итоге создается национальная поли-
тика и разрешаются общественные конфликты.

Парламент — это сложная организация. Она функционирует на различных уровнях и подвержена многим влия-
ниям. Члены парламента, спикер и лидеры, политические партии и группировки, генеральные секретари, служа-
щие и администрация, — все играют свою роль в деятельности данной организации.

Не существует двух одинаковых парламентов. Они различны по форме, роли и функционированию. Они создают-
ся историческими и культурными процессами каждой отдельной страны. Но все они преследуют одну цель: дать 
народу право голоса в управлении государственными делами.

Парламент находится в сфере ответственности Межпарламентского союза. МПС связывает практически все пар-
ламенты мира и выделяет время, энергию и ресурсы на изучение института парламента. Он разрабатывает прин-
ципы и критерии для демократических парламентов и инструменты оценки их деятельности. Он расширяет пра-
воспособность парламентов и помогает им укреплять и модернизировать данный институт.

Первый Глобальный Парламентский Отчет создает основу для следующего логического шага в задаче МПС: внима-
ние общественности на парламенте, повысить её осведомленность в нем и положить начало обсуждению инсти-
тута парламента. Он фокусируется на главных проблемах, с которыми парламенты всего мира имеют дело сегодня.

Отчет является совместным проектом МПС и ПРООН. Он черпает вдохновение во вкладах множества парламен-
тов, парламентариев, исследователей и экспертов. МПС благодарен всем им за энтузиазм и помощь в выпуске дан-
ной публикации.

Отчет обращает всеобщее внимание на основополагающие отношения парламента и народа. Он анализирует из-
менения в ожиданиях граждан по отношению к парламенту. Показывает, как парламенты реагируют на эти изме-
нения. Поднимает проблемы, которые необходимо преодолеть, и пре предлагает парламентариям, творцам по-
литики и гражданам свежие идеи для более эффективного функционирования парламента.

Парламент является освященным веками институтом. Многие парламентарии имеют вековое семейное древо. Все 
парламенты должны идти в ногу со временем. И именно об этом рассказывает данный отчет: о том, как помочь 
парламентам прочно утвердиться в двадцать первом веке.

Андерс Б. Джонсон
Генеральный секретарь
Межпарламентский союз

ПРЕДИСЛОВИЕ: МПС
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В фокусе данного первого Глобального Парламентского 
Отчета находится развитие отношений граждан и пар-
ламентов1. Он нацелен на анализ изменений в ожидани-
ях граждан, а также того, как парламенты, политики и 
парламентский персонал реагируют на эти изменения.

Существуют три главные проблемы, с которыми стал-
киваются парламенты. Каждая проявляется и действу-
ет с разной скоростью в определенных странах и реги-
онах. Но есть и общие черты в увеличивающемся обще-
ственном желании в:

## информации и влиянии на работу парламента,
## подотчетности и отзывчивости к интересам народа,
## предоставлении услуг для удовлетворения нужд 

граждан.

С целью иллюстрации проблем и спектра проектов, на-
правленных на повышение представительности парла-
мента в различных частях мира, в отчете использован 
опыт институтов и отдельных политиков. Отчет на-
правлен на то, чтобы помочь парламентам и полити-
кам лучше понять данные проблемы, определить неко-
торые противоречия, которые необходимо разрешить, 
и привести примеры эффективной деятельности, кото-
рые способствуют проницательности, вдохновению и 
представляют собой основу для подражания.

В 2012 году парламенты распространены как никог-
да ранее. Сто девяносто из ста девяноста трех стран 
мира на сегодняшний день имеют какую-либо форму 
действующего парламента и насчитывают более соро-
ка шести тысяч представителей. Существование парла-
мента не означает непременное наличие демократии, 
но демократия не может существовать без парламен-
та. Несмотря на значительные различия в формах вла-
сти, влиянии и функционировании, почти все полити-

1	 Обратите внимание: во всем отчете мы используем термин 
«парламент» в качестве видового названия, охватывающего 
все виды законодательных и представительных органов, су-
ществующих в мире. Мы признаем, что данный термин остав-
ляет без внимания огромное разнообразие органов вла-
сти, значительно различающихся по ролям, составу, власти и 
функционированию.

ческие системы в наши дни имеют какую-либо форму 
представительного собрания.

Парламенты обеспечивают связь между желаниями лю-
дей и политикой правителей. Наличие общественного 
форума, озвучивающего взгляды народа, является не-
обходимым условием легитимности правительства. В 
2008 году глобальный опрос общественного мнения 
выявил, что восемьдесят пять процентов людей увере-
ны в том, что «воля народа должна быть основой вла-
сти правительства2».

В настоящее время давление общества на парла-
менты сильно как никогда. Увеличение численности 
правительства повышает ответственность парламента 
за пристальное наблюдение за его работой и призыв к 
отчетности. Развитие коммуникационных технологий 
и подробное освещение политики в средствах мас-
совой информации сделало более заметной деятель-
ность парламентов и политиков. Увеличение количе-
ства парламентов по всему миру сопровождается воз-
растанием общественных ожиданий от их возможно-
стей и обязанностей.

Во многих странах мира эффективность контроля 
правительства парламентом подвергается серьез-
ному сомнению. Представительная роль политиче-
ских партий — главная функция парламента — во мно-
гих странах ослаблена и обладает слабой обществен-
ной поддержкой. Благодаря процветанию гражданско-
го общества и новым формам демократии прямого уча-
стия, граждане имеют множество способов представи-
тельства и получения правовой помощи. Если парла-
менты когда-то были единственным действенным спо-
собом озвучивания общественного мнения, теперь им 
приходится соревноваться с множеством альтернатив-
ных способов.

Тем не менее, парламенты никогда еще не были на-
столько жизненно необходимыми. Парламенты оста-
ются единственными органами, которые существуют 

2	 http://worldpublicopinion.org, 2008 г.

ОСНОВНЫЕ ПОЛОЖЕНИЯ
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именно для сопоставления и озвучивания интересов 
нации в целом. Существуют стратегические роли, ко-
торые может играть только парламент, такие как созда-
ние и отмена законов, а также контроль над правитель-
ственной деятельностью. Проблема, с которой парла-
менты сталкиваются во всем мире, — это непрерывное 
развитие, обеспечение стратегического и эффективно-
го представительства при непрерывно изменяющемся 
общественным развитии.

Анализ

1. На деле общественное влияние на парламентскую 
деятельность ограничено. Обещание большего вли-
яния должно привести к усилению этого влияния.

Глава II рассматривает широкий спектр проектов, при-
меняемых парламентами для улучшения информиро-
вания, понимания и контакта с народом. Данные меры 
разделяются на две обширные категории и нацелены на:

## предоставление большего количества информа-
ции и повышение осведомлённости обществен-
ности о парламенте,

## консультирование и вовлечение народа в рабо-
ту парламента.

Парламенты используют все более и более изобрета-
тельные способы, чтобы предоставить больший доступ 
большему количеству информации, начиная с «дней 
открытых дверей» и создания информационных цен-
тров и заканчивая трансляцией парламентских засе-
даний по телевидению и созданием веб-сайтов, посвя-
щенных работе парламента. И они находят свою ауди-
торию — спрос увеличивается в геометрической про-
грессии. Несмотря на это, на сегодняшний день очень 
мало оснований для обсуждения того, насколько такие 
стратегии улучшили общественное восприятие, пони-
мание парламента и результаты законодательной де-
ятельности.

Даже там, где парламенты пытаются оценивать свою эф-
фективность, проблемы, которые они стараются разре-
шить (общественная осведомлённость о парламенте, до-
верие к нему и восприятие его), имеют различные при-
чины. Парламентская стратегия обычно обладает толь-
ко частичным эффектом, и отделить влияние успешной 
социально-ориентированной стратегии от остальных 
возможных причин сложно. Отсутствие четких, опре-
деленных целей, по которым можно было бы оцени-
вать такие программы, остается серьезной проблемой.

Многие парламенты создали механизмы народного кон-
сультирования, первоначально приводимые в действие 
профессиональными сотрудниками и административны-
ми учреждениями (неизменно поддерживаемыми поли-
тиками). Но увеличение количества консультаций име-
ет явно политический подтекст. Хотя организация кон-
сультаций проводится исполнительной властью, только 
политики решают, каким будет их влияние и как сильно 
это изменит политический курс.

Опасностью, подстерегающей многие парламенты, яв-
ляется тот факт, что обещание большего влияния уве-
личивает ожидания народа. И неудачные попытки со-
ответствовать этим ожиданиям подрывают веру в дея-
тельность парламента. Одним словом, обещание боль-
шего влияния должно приводить к усилению влияния.

2. Политики обязаны чаще и регулярнее отчиты-
ваться перед народом за свои действия.

Глава III рассматривает общественное требование в уси-
лении подотчетности в представительной роли парла-
ментария. Дебаты о «правильной» представительной 
роли члена парламента продолжаются веками, но на 
этот вопрос очень мало исчерпывающих ответов и еще 
меньше согласия как среди политиков, так среди про-
стых граждан. Должность избранного политика остает-
ся одной из немногих профессий, для которых не суще-
ствует квалификационных характеристик, и практиче-
ски нет руководств, говорящих, кому, каким образом и 
что должен представлять политик.

То, что политик волен сам выбирать стиль представления, 
является его сильной стороной, отражает гибкость и спо-
собность к реагированию, но в то же время, представля-
ет собой опасный источник неуверенности народа в роли 
политика. В отчете определены три независимые тенден-
ции, совместное влияние которых постепенно ограничи-
вает традиционно широкий парламентский мандат.

a) Во многих регионах мира изменяется роль поли-
тических партий. Внутри парламентских фракций, по-
литические партии являются формирующими блоками, 
на которых строится парламентская деятельность. Эф-
фективность партий во многом определяет эффектив-
ность парламента. В демократических режимах, ста-
рых и новых, партии все чаще рассматриваются не как 
помощники, а как препятствия эффективного предста-
вительства.

Перед партиями и политиками стоит задача демонстра-
ции того, что они восприимчивы к позиции народа, и в 
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то же время обладают достаточным единством, чтобы 
обеспечить коллективное представительство, на кото-
ром основывается деятельность парламентов. Нахож-
дение равновесия между восприимчивостью к обще-
ственным проблемам и единством партии продолжа-
ет оставаться недостижимым для многих парламентов.

b) Институциональные изменения ограничивают сво-
боду действия политиков. Реформы обычно разделяют-
ся на три основные категории, целями которых является:

## ограничение продолжительности парламент-
ского мандата, либо посредством запрета пере-
избрания, либо получением вотума доверия от на-
рода, либо с помощью отзыва;

## предотвращение потенциальных злоупотребле-
ний служебным положением с помощью ограни-
чения внепарламентской деятельности, побочных 
заработков и путем определения критериев непри-
годности к государственной службе;

## введение кодексов поведения, которые нацеле-
ны на установку стандартов поведения в парламен-
те и регулирование поведения парламентариев.

Данные действия ведут к тому, чтобы ужесточить по-
дотчетность парламентариев перед теми, кто их изби-
рает. Во многих случаях они являются широко распро-
страненными способами борьбы с низким уровнем до-
верия к политикам. И, возможно, неизбежно то, что эти 
методы ведут к более жесткому управлению и ограни-
чению действий парламентариев. И хотя народ может 
контролировать парламентариев посредством голосо-
вания, данные реформы предполагают, что электорат 
все реже рассматривает избирательную урну как дей-
ственный механизм контроля.

c) Желание усилить подотчетность политиков перед 
народом ведет к появлению нового поколения ор-
ганизаций мониторинга парламентской деятельно-
сти (ОМП). Организации мониторинга парламентской 
деятельности существуют для того, чтобы отслеживать 
и оценивать деятельность парламентариев в парламен-
те и за его пределами. В мире существует более ста де-
вяноста одной подобной организации, наблюдающих 
за деятельностью более восьмидесяти национальных 
парламентов. Их появление и увеличение их количе-
ства предполагает, что народ приветствует существо-
вание организаций-посредников, которые могут изла-
гать понятным языком, обобщать и оценивать деятель-
ность их политических представителей.

Эта тенденция к большей открытости, прозрачности и 
независимой внешней оценке идет вразрез со многи-
ми традиционными идеями политического представи-
тельства. Многие политики с подозрением относятся к 
таким новшествам, особенно к роли публичного ком-
ментатора, которую берут на себя ОМП. ОМП, без сомне-
ния, представляют собой вызов политикам, но, в тоже 
время, предлагают парламентам возможность осознать, 
насколько они умеют заинтересовать свою аудиторию.

3. Предоставление услуг электорату является об-
щепринятой и ожидаемой частью работы. Она на-
бирает обороты, становится более насыщенной и 
сложной.

Глава IV рассматривает увеличение количества услуг, 
предоставляемых электорату, и ожидания народа, ка-
сающиеся того, какие услуги должны предоставить по-
литики гражданам в конкретных областях. Предостав-
ление услуг электорату в настоящее время рассматри-
вается народом и политиками как центральная идея 
парламентского представительства. Перед парламен-
тами и политиками стоит сложная задача: стратегиче-
ски верно соответствовать ожиданиям народа, чтобы 
таким образом укрепить свою роль в нахождении об-
щих решений народных проблем.

Предоставление услуг электорату охватывает огром-
ный спектр потенциальной деятельности, но может быть 
примерно разделено на четыре категории:

## поддержка физических лиц простирается от по-
мощи в поисках работы или других возможностей 
до более клановых моделей поведения, направ-
ленных на покупку поддержки;

## разрешение конфликтов заключается в том, что 
у граждан возникают определенные проблемы с 
какой-либо государственной службой, представ-
ляющей услуги, предусматриваемые социальной 
политикой, или бюрократические проблемы, а пар-
ламентарий выступает в роли влиятельного друга, 
который помогает эти проблемы разрешить;

## политическая отзывчивость означает, что изби-
ратели пытаются узнать или повлиять на мнение 
парламентариев по определенным вопросам, осо-
бенно это касается парламентских голосований;

## проектная работа, в ходе которой политики за-
нимаются поиском финансирования для разви-
тия какой-либо области или для стимулирования 
местной экономики, а парламентарии пользуются 
своим статусом, чтобы гарантировать правитель-
ственные субсидии.
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Ожидания избирателей от предоставления услуг элек-
торату различаются в развивающихся странах и более 
состоятельных государствах. В первом случае ожида-
ния заключаются в том, чтобы парламентарии матери-
ально обеспечивали своих избирателей и выступали 
в качестве агентов по вопросам развития округа, где 
они проживают. Во втором случае граждане хотят, что-
бы парламентарии ходатайствовали за них при подаче 
жалоб, и иногда ожидают от них предоставления прави-
тельственного финансирования для региона их прожи-
вания. Данные представительные роли являются пря-
мым ответом на потребности граждан, и некоторые по-
литики заявляют, что чувствуют себя обязанными пре-
доставить людям подобные услуги, так как тем больше 
не к кому обратиться за помощью.

Требование общественности о предоставлении услуг 
электорату — это только одна часть уравнения. Пред-
ложение услуг увеличилось по двум главным причинам:

## Политики получают удовольствие от работы. 
Множество парламентариев предложили создать 
такую сферу деятельности, где они могли бы ока-
зывать ощутимое положительное влияние на жиз-
ни людей.

## Это приносит электоральное преимущество. 
Хотя факты обрывочны, парламентарии уверены, 
что это может принести им значительное коли-
чество голосов. Социологические опросы по все-
му миру показывают, что избиратели склонны су-
дить о парламентариях скорее по их способности 
решать проблемы на местном уровне, чем по за-
конодательной деятельности или осуществлению 
парламентского надзора.

В ответ на увеличивающиеся объемы работы и давле-
ние парламентариев возрастает количество официаль-
ных ресурсов, посвященных поддержке этих попыток. 
Более чем очевидно, что за последнее десятилетие зна-
чительно возросло количество стран, имеющих Фонды 
развития избирательного округа. Данные фонды осу-
ществляют руководство местными объединениями де-
нежных средств, предназначенных для поддержки со-
общества и развития экономики.

Во многих отношениях Фонды развития избиратель-
ного округа являются очевидным ответом на местную 
потребность и часто их деятельность направлена на то, 
чтобы помочь парламентарию удовлетворить её. Одна-
ко результат в конечном итоге может оказаться не са-
мым лучшим. Существуют мнения, что финансовая под-
держка таких фондов дублирует уже существующие ор-

ганизации и поощряет коррупцию; а также обращает 
парламентариев в лиц, исполняющих пожелания людей, 
и таким образом отвлекает их от парламентской зако-
нодательной деятельности и парламентском надзоре.

Парламенты и отдельные парламентарии нужда-
ются в разработке лучших стратегических планов 
по увеличению услуг, предоставляемых электора-
ту. Учитывая уровень общественных ожиданий и вер-
ность своей роли среди политиков, предоставление 
услуг электорату не прекратится. Эти услуги являются 
и останутся жизненно важным элементом парламент-
ского представительства. Но они нуждаются в усовер-
шенствовании, причем усовершенствовать их нужно так, 
чтобы при этом усилить значимость парламента. Зада-
ча парламентских систем мира заключается не только в 
том, чтобы предоставлять большее количество услуг, а в 
том, чтобы направить работу по предоставлению услуг 
электорату в определенное русло, двигаясь:

## от специфического к стратегическому: находить 
политические решения для общих проблем, а не 
разрешать каждый отдельный случай;

## от индивидуального к коллективному: находить от-
веты, которые будут выгодны некоторому количе-
ству людей, а не отдельным лицам;

## от локального к национальному: находить спосо-
бы более систематического использования опыта 
предоставления услуг электорату в парламентской 
и политической деятельности.

Заключение

Гибкость парламентов отражает их способность к 
адаптации и развитию согласно ожиданиям наро-
да. Парламентские изменения имеют тенденцию быть 
случайными и непредсказуемыми, являться результа-
том политических переговоров и компромиссов. Во 
многих случаях необходимым изменениям препятству-
ет недостаток согласования, стратегии и организации. 
Перемены чаще всего происходят спонтанно, а не как 
меры, направляемые всеобъемлющими целями. Это ча-
сто может быть неизбежным. Природа института пар-
ламента может делать невозможной разработку и во-
площение всеохватывающей стратегии.

Однако парламенты нуждаются в лучшем страте-
гическом анализе причин и источников, вызываю-
щих изменения. Хотя многие парламенты уверены, что 
они делают все возможное для улучшения организации 
консультирования граждан, эффективность их ответов 
на народные ожидания ограничена пробелами в ана-
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лизе факторов, вызывающих реформы. Более глубокий 
анализ, как правило, дает парламентам лучшее понима-
ние причин и последствий возникновения обществен-
ного мнения. Возможно, более важным является то, что 
такой анализ позволяет реалистично оценить возмож-
ности парламента, определить, где потребуется внеш-
няя поддержка, и выработать критерии оценки успеха.

Парламентские попытки улучшить взаимоотноше-
ния с избирателями должны основываться на пони-
мании того, как изменяется роль отдельного пред-
ставителя. Парламентарий является самой важной и 
единственной точкой соприкосновения с парламентом 
для подавляющего большинства избирателей. То, как 
роль члена парламента осознается народом, во мно-
гом определяет отношение народа к парламенту и по-
литикам. Институциональные реформы последователь-
но и, углубляют и формируют это осознание. Улучшен-
ный стратегический анализ необходим для того, чтобы 
использовать некоторые причины изменений в рефор-
мах, которые упрочат позиции парламентских предста-
вителей и самого парламента в сознании народа.

Стратегические ответы имеют способность принимать 
различные формы, но, согласно данному отчету, мож-
но выделить три отдельных направления:

## Реформы, необходимые для укрепления пози-
ций представителей и углубление обществен-
ного понимания того, что члены парламента 
предпринимают внутри и вне парламента. На-
пример, выделение большего количества ресурсов 
членам парламента для их работы с электоратом 
может просто повысить общественные ожидания 
того, что члены парламента могут сделать на ме-
стах. Спрос будет постоянно превосходить пред-
ложение, пока дополнительные ресурсы не будут 
подкреплены стратегическими изменениями. От-
веты должны формировать процесс предоставле-
ния услуг электорату, чтобы снизить расходы и по-
влиять на народное понимание представительной 
роли членов парламента.

## Реформы, проводимые для повышения обще-
ственной осведомлённости и политической 
подотчетности для укрепления позиции пар-
ламента, а не подрывает её. Последовательные 
реформы постепенно ограничили парламентский 
мандат, часто это делалось по серьезным причинам, 
но обычно — в ответ на общественное давление. 
Однако, задача заключается в том, чтобы уравно-
весить призывы к усилению подотчетности и сво-
боду действий членов парламента достаточной 

для размышления, обсуждения и принятия реше-
ний в интересах нации. Народ ожидает более регу-
лярных отчетов членов парламента об их деятель-
ности, но члены парламента избраны, чтобы дей-
ствовать от имени избирателей, и реформы необ-
ходимы для того, чтобы усилить значение делеги-
рованных полномочий.

## Парламентам необходимо более тесно сотруд-
ничать с внешними организациями, чтобы упро-
чить связи с народом. Отношения парламентов и 
граждан едва ли могут быть настолько прямыми и 
честными, какими они должны быть в теории. В на-
стоящее время существует масса посреднических 
органов, которые подводят итоги и интерпретиру-
ют парламентскую деятельность, транслируют пар-
ламентские заседания и оценивают деятельность 
отдельных членов парламента. Одним словом, про-
цесс парламентского представительства как никог-
да осложнен и запутан посторонними организаци-
ями. Подобные организации являются потенциаль-
ными союзниками в укреплении центральных по-
зиций парламента и привлечении внимания как 
можно более широкой аудитории к парламенту.

По сравнению с тем, что было пятьдесят лет назад, 
парламенты стали, в большинстве случаев, более 
открытыми и доступными. Более профессионально 
организованными, лучше обеспеченными ресурса-
ми и более представительными. Это имеет решающее 
значение для демократии. Но сейчас граждане, вполне 
справедливо, более требовательны к органам власти и 
ожидают от них более высоких стандартов честности, 
отчетности и профессионализма, чем за всю историю 
политических институтов. Согласно социологическим 
опросам, количество переписки и различных контактов 
с парламентариями и просьб о помощи скорее возрас-
тает, чем уменьшается. Существует множество функций, 
которые может выполнять только парламент, и народ, 
кажется, признает значимость этого института. Парла-
менты в наши дни гораздо более жизненно необходимы, 
чем за всю историю политического представительства.

Это является следствием того, что парламенты продол-
жают развиваться и адаптироваться. Среда, в которой 
они функционируют сейчас более сложная и быстро-
изменяющаяся, чем когда-либо ранее. Задача заклю-
чается в том, чтобы соответствовать ожиданиям наро-
да путем восприимчивости к ним и постоянно поддер-
живать связь с гражданами, и, судя по всему, большин-
ство парламентов именно благодаря этому и продол-
жают свою деятельность.
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1.1.	 Развитие отношений народа  
и парламентов

В центре внимания данного первого Глобального Пар-
ламентского Отчета находятся развивающиеся отноше-
ния граждан и парламентов3 . Он нацелен на то, чтобы 
подчеркнуть главные черты этих отношений, измене-
ния ожиданий граждан, и то, как парламенты, политики 
и парламентский персонал реагируют на них. В начале 
двадцать первого века общественное давление на по-
добные институты власти как никогда сильно. Развитие 
правительства повысило важность обязанностей пар-
ламентов, которые заключаются в пристальном наблю-
дении и призыве к отчетности. Коммуникационные тех-
нологии и подробный обзор политических событий в 
средствах массовой информации повысили видимость 
парламентов и политиков.

Увеличение количества парламентов по всему миру со-
провождается повышением общественных ожиданий 
по поводу того, что парламенты способны и должны де-

3	 Обратите внимание: во всем отчете мы используем термин 
«парламент» в качестве видового названия, охватывающего 
все виды законодательных и представительных органов, су-
ществующих в мире. Мы признаем, что данный термин остав-
ляет без внимания огромное разнообразие органов вла-
сти, значительно различающихся по ролям, составу, власти и 
функционированию.

лать. Вдобавок во многих странах мира серьезному со-
мнению подвергается эффективность парламента в кон-
троле деятельности правительства. Представительная 
роль политических партий — главная функция парла-
мента — во многих странах занижена и обладает слабой 
общественной поддержкой. Благодаря новым техноло-
гиям и формам демократии прямого участия, граждане 
имеют множество способов представительства и полу-
чения правовой помощи. Там, где парламенты когда-то 
были единственным действенным способом озвучива-
ния общественного мнения, теперь им приходится со-
ревноваться с множеством альтернативных способов. 
Задачей развития парламентов всего мира является 
понимание природы этих изменений, происходящих 
в сфере парламентского представительства и нахож-
дение способов адаптации к постоянно ускоряющим-
ся изменениям.

Каждая из этих проблем проявляет себя в разных стра-
нах и регионах по-своему и с различной скоростью. От-
чет не предоставляет окончательную оценку состояния 
парламентов, но использует опыт парламентов и отдель-
ных политиков, чтобы проиллюстрировать проблемы 
и спектр проектов, направленных на улучшение парла-
ментского представительства в различных странах мира. 
Последующие главы основаны на анализе примеров и 
историий проблем политиков и парламентского персо-

ГЛАВА I

НАРОД И ПАРЛАМЕНТЫ
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нала, с которыми они сталкиваются, контактируя с на-
родом и вовлекая его в свою деятельность. В частности 
мы подробно рассмотрим инновации и реформы, про-
веденные парламентами, и то, как общественное мне-
ние влияет на форму деятельности парламентов и от-
дельных парламентариев. Большая часть отчета наме-
ренно составлена из отдельных наблюдений, но мы на-
деемся, что примеры более красочно проиллюстриру-
ют деятельность и позицию парламентов.

Несмотря на различия, все парламенты существуют для 
того, чтобы поддерживать связь между правительством 
и народом. В отчете уделяется много внимания каче-
ству этой связи и тому, как парламенты отвечают нуж-
дам общества, которое становится все более требова-
тельным. Отчет служит доказательством того, что пар-
ламентам необходимо лучше понимать проблемы, что-
бы быть способными разрабатывать лучшие стратеги-
ческие ответы на трудности, с которыми они сталкива-
ются. В отчете определены некоторые противоречия, 
которые необходимо разрешить, и представлены при-
меры эффективной деятельности, которые могут быть 
основой для подражания. Таким образом, данный отчет 
разрабатывает критерии для демократических парла-
ментов — быть представительными, прозрачными, до-
ступными, эффективными и предоставляющими отчет о 
своих действиях, что изложено в публикации 2006 года, 
«Парламент и демократия в двадцать первом веке»4.

Первая глава рассматривает путь развития парламен-
тов из традиционных собраний в современные органы 
власти и освещает главные проблемы, возникающие в 
процессе этой непрекращающейся эволюции. Она оце-
нивает общественное отношение к парламентам и го-
ворит о том, что парламенты постоянно сталкиваются 
с проблемой убеждения народа в своей эффективно-
сти и способности выполнять определенные функции. 
Глава завершается выводом, в котором утверждается, 
что, несмотря на увеличение количества альтернатив-
ных возможностей представительства, парламенты вы-
полняют функции, являющиеся на сегодняшний день 
более жизненно важными, чем когда-либо.

1.1.1.	 Поиск избирателей: популярность 
парламентского представительства

В течение второй половины двадцатого века в мире 
значительно увеличилось количество парламентов. Со-
гласно данным Межпарламентского союза (МПС), 190 из 
193 стран имеют какую-либо форму действующих пар-

4	 Межпарламентский союз, 2006 г.: 10–11

ламентов, насчитывающих более 46 000 представите-
лей. Однако, по недавним оценкам Аналитического от-
дела британского журнала «Экономист», только 45 про-
центов стран мира отвечают критериям «полной» демо-
кратии, в то время как 20 процентов описываются как 
«смешанные» режимы5.

Другими словами, наличие парламента не является си-
нонимом демократии и предполагает, что парламенты 
различаются по значимости согласно политическому 
контексту. Однако, наличие парламента является жиз-
ненно важным для легитимности государства и его спо-
собности представлять интересы народа. Учитывая все 
эти обстоятельства, можно сказать, что данные органы 
власти обеспечивают связь между взглядами народа и 
взглядами правителей. Парламенты значительно раз-
личаются по власти, влиянию и функционированию, но 
существование общественного форума для озвучива-
ния мнений является необходимым условием легитим-
ности правительства.

«190 из 193 стран в настоящее время 
имеют какую-либо форму действую-
щих парламентов, насчитывающих 
более 46 000 представителей».

Современные парламенты уходят корнями в разноо-
бразие ситуаций, отражающих тенденцию любого обще-
ства создавать организации для обсуждения, совмест-
ного рассмотрения и представления интересов наро-
да. Такие собрания можно обнаружить в каждом обще-
стве, начиная от Мажилис в арабском мире, заканчивая 
Панчаят в Индии.

В Африке племенные собрания принимают различные 
формы и играют различные роли, в Афганистане Джир-
га использовался для разрешения конфликтов и служил 
каналом для коммуникации. Это желание собираться, 
говорить и представлять отражается в названиях ин-
ститутов. Около четверти таких органов используют 
термин «парламент», происходящий от французского 
слова parler — говорить, либо как общее наименова-
ние, либо как название одной из палат. Термин, озна-
чающий «собрание» или «ассамблея», также встреча-
ется довольно часто. Более сорока процентов зако-
нодательных органов называются конгрессами, в Япо-
нии — Диет, в Израиле — Кнессет, в нескольких бал-

5	 Аналитический отдел британского журнала «Экономист», 
2011 г.
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канских странах — Скупщина, во многих арабских стра-
нах — Мажилис. В северных странах используют слово 
Риксдаг (например, в Финляндии и Швеции), которое 
можно перевести как «встреча в королевстве». В Ис-
ландии — Альтинг, в Дании — Фолькетинг и в Норве-
гии — Стортинг, что в переводе означает «собрание 
людей» или «всеобщее собрание».

Глобальный социологический опрос 2008 года подчер-
кнул важность представительства как основного все-
мирного принципа. По его данным восемьдесят пять 
процентов людей уверены, что «народная воля долж-
на быть основой власти правительства», и восемьде-
сят четыре процента считают, что парламентские ли-
деры должны избираться согласно всеобщему изби-
рательному праву6 .

«85 процентов людей уверены, что 
«народная воля должна быть основой 
власти правительства», и 84 процен-
та считают, что парламентские 
лидеры должны избираться согласно 
всеобщему избирательному праву».

1.1.2.	 Институциональные структуры: форма, 
определяемая функцией

Хотя каждое общество рассматривает центральную роль 
представительства как организующее начало, структу-
ра современных парламентов основывается на сред-
невековом европейском парламенте. Восемь или де-
вять веков прошло с тех пор, как это первое воплоще-
ние дало начало дарвиновскому разнообразию орга-
нов законодательной власти — все они имеют одного 
предка, и без сомнения, относятся к одному виду, но 
обладают очевидными различиями, которые отдаля-
ют их друг от друга.

Исландский Альтинг, рассматриваемый многими как 
первый национальный парламент, существует с 930 г. н. э., 
когда он впервые стал форумом для встречи местных 
лидеров. Британская Палата Общин (изначально назы-
вавшаяся «Общины») возникла в 13 веке, когда ее глав-
ной функцией было собрание знати для обсуждения дел 
королевства и одобрения выделения финансирования 

6	 http://worldpublicopinion.org, 2008 г.

для короля и местных общин7 . Институты власти, раз-
вивавшиеся в Европе, имели три общих характерных 
черты: первая — предоставление или отказ в согласии 
монарху; вторая — представительство различных со-
обществ внутри нации; и третья — использование фи-
нансовой власти для заключения сделок с монархом и 
подачи прошений о компенсации и жалобах граждан.

Колониальные державы Европы распространили данный 
институт власти по всему миру. Трансформация средне-
векового института власти в демократический началась в 
США в 17–18 веках. Отцы-основатели, создавшие ассамблеи 
в каждой из тринадцати колоний, старались отличаться от 
властей Британии, и на момент провозглашения независи-
мости в стране уже функционировали законодательные 
собрания штатов, которые существовали отдельно от ис-
полнительной власти и в разной степени защищали свою 
собственную законодательную власть. Со временем этот 
путь развития органов власти оказал огромное влияние 
на то, как органы власти развивались в Центральной и 
Южной Америке, в основном согласно модели конгресса.

В Европе парламенты, напротив, развивались вместе 
с правительством и обладали властью, которая имела 
отношение к монарху. В результате часто образовыва-
лась сложная смесь законодательной и исполнитель-
ной власти в рамках института парламента, где поли-
тическая власть постепенно связывалась с развитием 
политических партий, которое последовало за распро-
странением избирательного права. Данная модель де-
монстрирует развитие органов представительства во 
всех европейских империях в Африке, Азии и на Ближ-
нем Востоке.

Данное историческое наследие до сих пор проявляется 
по всему миру в парламентах любого возраста. Напри-
мер, эволюция парламентов в пост-коммунистических 
государствах Восточной Европы в 1990-х отражала их 
собственную долгую историю (например, парламент 
Польши обладал значительной властью до конца 18 
века) и советское институциональное наследие, под-
вергнутое значительному влиянию немецкой модели, 
что является относительно свежим частным примером 
перехода от диктатуры к демократии.

Парламенты стран Африки и полуострова Индостан 
были (и до некоторой степени до сих пор являются) 
сформированными колониальным наследием. Британ-
ская практика учреждения законодательных советов в 
колониях вовсе не имела целью обеспечение законода-

7	 Нортон, 2005 г.: 16–7
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тельной власти, а скорее позволяла создать назначен-
ный орган власти, который являлся для британской ад-
министрации механизмом обратной связи. Несмотря на 
то, что Законодательный совет Кении был создан в 1906 
году, первый кенийский африканский делегат был назна-
чен только в 1944 году. И все же подобные органы вла-
сти послужили основой, на которой образовались пар-
ламенты после получения независимости африкански-
ми государствами. Хотя некоторые бывшие британские 
колонии установили президентскую форму правления, 
они также использовали Вестминстерскую модель пар-
ламентской системы, применяющую систему выборов, 
при которой победившим считается кандидат, набрав-
ший относительное большинство голосов, она имела 
ограниченное парламентское влияние на политику и 
бюджет, слабую систему комитетов8 . Парламенты Ав-
стралии, Канады и Новой Зеландии были точно так же 
сформированы колониальным наследием, а то, что они 
сумели создать ответственное правительство, служит 
примером для всего мира. По традиции централизован-
ного государства колониальные законодательные ор-
ганы были менее развиты на территории франкоязыч-
ной Африки и не существовали в тех регионах Африки, 
где говорили на португальском языке; но после полу-
чения независимости эти государства опять заимство-
вали опыт французских, бельгийских и португальских 
политических традиций.

С течением времени традиционные роли этих институ-
тов развивались, отвечая требованиям обществ, в кото-
рых они существовали, пока не достигли современного 
состояния. Парламенты, которые поначалу являлись чи-
сто совещательными органами, начали отстаивать свои 
законодательные полномочия и принимать все боль-
шее участие в управлении странами. И в процессе при-
обретения законного статуса их члены находили спо-
собы, чтобы с помощью имеющихся у них полномочий 
увеличивать свое влияние. Это в свою очередь повлия-
ло на состав, власть, функции и регламент парламентов.

Несмотря на то, что все они имеют общие корни, в на-
чале 21 века виды парламентов одновременно похожи 
и различны по численности, полномочиям и функциям. 
Например, Всекитайское собрание народных предста-
вителей, имеющее 3000 членов, является самым боль-
шим по численности во всем мире; за ним следует Пар-
ламент Великобритании, имеющий более 1400 членов в 
обеих палатах. Соотношение численности населения и 
численности представителей также разнится. С одной 
стороны, в Индии на одного парламентария приходится 

8	 Баркан, 2009 г.: 9–12

1,5 миллиона человек, в Соединенных Штатах — около 
590 000 в Бангладеш — 470 000. С другой стороны, пар-
ламент Тувалу насчитывает только 15 членов, каждый 
из которых представляет около 667 человек, а в Сан-
Марино один парламентарий представляет 517 человек.

Один из видов парламентов включает в себя только со-
вещательные органы, такие как Меджлис аш-Шура в Са-
удовской Аравии. Он был основан в 1993 году в каче-
стве полностью назначаемой совещательной органи-
зации, практически не имеющей законодательной или 
обзорной власти, и существующей фактически толь-
ко для того, чтобы консультировать монарха, и кото-
рая может быть распущена в любой момент. В этот вид 
также входят системы советского типа, такие как На-
циональная Ассамблея Вьетнама, которая собирает-
ся на пленарном заседании дважды в год, и в которой 
власть, законодательные полномочия и персонал пре-
имущественно происходят из коммунистической пар-
тии. Кое-где этот вид обнаруживает уникальные черты. 
Например, в Конгрессе Мексики парламентарии могут 
служить только один срок и не могут быть переизбра-
ны, что сокращает действенность данного органа вла-
сти. На другой стороне этого спектра находятся такие 
органы власти, как немецкий Бундестаг или американ-
ский Конгресс, которые имеют внушительную власть и 
сосредоточены на политической жизни своих народов. 
У Конгресса Соединенных Штатов самый большой бюд-
жет (5,12 миллиардов долларов), с ним может сравнить-
ся бюджет парламента Японии (1,71 миллиардов долла-
ров) и Франции (1,17 миллиардов долларов) 9 .

В отчете такого размера невозможно предоставить под-
робный или исчерпывающий анализ всего этого разно-
образия или дать четкую оценку государственным пар-
ламентам всего мира (мы надеемся, что это будет сде-
лано в следующих Глобальных Парламентских Отчетах). 
Однако отчет построен вокруг центральной темы, ко-
торая звучит как изменение и развитие взаимоотноше-
ний парламентов и граждан.

9	 Обратите внимание: Если подсчитать в переводе на Паритет 
покупательной способности, в долларах, то три самых весо-
мых бюджета — это бюджеты парламентов США (5,12 милли-
ардов долларов), Нигерии (2,04 миллиарда долларов) и Япо-
нии (1,35 миллиардов долларов).
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«Представительство народа и его 
интересов является основой пар-
ламентских систем. Парламенты, 
как правило, предоставляют пло-
щадку для озвучивания обществен-
ного мнения»

Представительство народа и его интересов является 
основой парламентских систем. Парламенты, как пра-
вило, предоставляют площадку для озвучивания обще-
ственного мнения, являются передаточным механизмом 
ответной реакции на государственную политику для 
исполнительной власти и средством, с помощью кото-
рого правительство может объяснять свои действия и 
сообщать о них. Таким образом, парламенты являются 
единственными и самыми важными представительны-
ми институтами власти и получают огромную часть сво-
ей легитимности от веры народа в то, что они способ-
ны выполнять определенные ключевые функции. В сле-
дующей части будет рассмотрено отношение народа к 
парламентам в разных странах мира и проблемы их по-
стоянного развития и адаптации к ожиданиям народа.

1.2.	 Изменяющаяся природа 
политического представительства

1.2.1.	 Общественное мнение и парламенты

Недавно проведенный анализ парламентов мира под-
черкивает тот факт, что парламент зачастую оказывает-
ся среди самых непопулярных национальных органи-
заций, и только политические партии имеют еще более 
низкий уровень народного доверия. Парламенты, как 
выразился один выдающийся аналитик, «ошеломля-
юще непопулярны»10 . Их распространение пришлось 
на временной отрезок, когда традиционная роль пар-
ламента столкнулась с как никогда огромным количе-
ством проблем в обеспечении общественной легитим-
ности, и вступила в соревнование с множеством новых 
и более прямых форм представительства. Данные ис-
следования, собранные Институтом демократии и под-
держки избирательных систем, впоследствии воспро-
изведенные в публикации МПС под названием «Парла-
мент и демократия в двадцать первом веке», показали, 
что в различных странах мира, парламенты являются 
органами власти, которые вызывают меньшее доверие 
у населения, чем другие органы власти.

10	 Левенберг, 2010 г.

Доверие национальным институтам власти: 
средние данные по регионам

Источник: Межпарламентский союз (2006 г.), Парламент 
и демократия в двадцать первом веке: Справочник прак-
тического опыта, стр. 110.<Sours>

Однако, цифры скрывают различия внутри регионов 
и между ними. В установившейся демократии Европы 
и Северной Америки поддержка национального зако-
нодательного органа некоторое время была сниже-
на. В странах Европейского союза доверие парламен-
там на сегодняшний день составляет менее трех про-
центов. В США самый низкий показатель доверия Кон-
грессу был отмечен в ноябре 2011 года и составлял де-
вять процентов, а двумя месяцами раннее он составлял 
одиннадцать процентов, и «рейтинги одобрения впер-
вые исчислялись однозначной цифрой с тех пор как, те-
лерадиовещательная компания «Си-Би-Эс» и ежеднев-
ная газета «Нью-Йорк Таймс» начали задавать этот во-
прос более, чем тридцать лет назад»11 . В новых демо-
кратических режимах Восточной Европы уровень до-
верия одинаково низкий. В Латвии и Литве, в 2009 году 
Парламент заслужил 11 и 8 процентов12 соответственно.

Однако, в Западной Европе рейтинги одобрения коле-
блются от 46 процентов в Германии до 21 процента в 
Испании с вследствие того, что недавний финансовый 
кризис подорвал доверие не столько непосредственно 
в правительство, сколько в парламент¹³. По данным ис-
следования кандидатов на вступление в Европейский 
союз, проведенного исследовательским проектом «Ев-
ропейский барометр» в 2004 году, доверие парламен-
там было самым низким в Польше и Болгарии; и 91 и 86 
процентов респондентов соответственно говорили, что 
они «склоняются к тому, чтобы не доверять» данному 
институту власти. На Кипре и в Турции в это же время, 

11	 Social Capital Blog, 2011 г.
12	 Европейская комиссия, 2011 г.
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были зарегистрированы самые высокие показатели до-
верия среди стран-кандидатов — 79 и 75 процентов. ̂ 15

Согласно отчету исследовательского проекта «Латино-
американский барометр» в 2010 году в Латинской Аме-
рике 34 процента населения утверждало, что оно дове-
ряет парламенту. Это ниже, чем 36 процентов, зареги-
стрированные в 1997 году, но выше, чем 17 процентов 
в 2003 году. Данный рейтинг незначительно превышает 
процент доверия судебной власти (32%) и значительно 
опережает доверие политическим партиям (23%). Дове-
рие парламенту всегда отставало от доверия церкви, те-
левидению, правительству, частным компаниям и воо-
руженным силам, как утверждают результаты опросов 
«Латиноамериканского барометра». И опять очевидны 
национальные различия: в Уругвае парламенту дове-
ряют 62 процента населения, а в Перу — самый низкий 
уровень доверия — 14 процентов. Однако, будет спра-
ведливым заметить, что в каждой из этих стран парла-
мент пользуется гораздо меньшим доверием, чем дру-
гие институты власти13 .

В арабских странах и Восточной Азии, где демократия 
установилась менее твердо, парламенты также пользу-
ются низким уровнем доверия по сравнению с други-
ми институтами власти. В Кувейте и Ливане, например, 
более половины населения слабо доверяет или вооб-
ще не верит парламентам. В Южной Корее парламенты 
пользуются почти самым низким уровнем доверия сре-
ди национальных институтов власти и только политиче-
ские партии заслуживают меньшее доверие населения14 .

Согласно опросу исследовательского проекта «Африкан-
ский барометр» в Африке уровень доверия парламен-
там довольно высокий — 56 процентов по всему кон-
тиненту, но остальные институты власти также пользу-
ются довольно высоким уровнем доверия, что скрыва-
ет возможно самое резкое региональное различие. На-
пример, парламент Танзании имеет рейтинг доверия в 
84 процента, в то время как парламент Нигерии — 34,5 
процента. Во многих (но не во всех) случаях доверие пар-
ламенту ниже, чем другим институтам власти, включая 
президента, избирательную комиссию и суды15 .

13	 Исследовательский проект «Латиноамериканский барометр», 
2010 г.

14	 Исследовательский проект «World Values Survey», волна 5
15	 Исследовательский проект «Африканский барометр», раунд 4

«Парламенты зависят от обще-
ственной поддержки. Важно, чтобы 
люди доверяли парламентской дея-
тельности».

Причины низкого уровня доверия парламентам могут 
быть частично объяснены их ролью и общественным 
пониманием этой роли. Но это не уменьшает значи-
мости того факта, что парламенты получают легитим-
ность и центральное положение в политическом про-
цессе благодаря общественной поддержке. Даже если 
народу не по нраву деятельность парламента, ему не-
обходимо верить в парламентскую деятельность. Пар-
ламентские функции формировались десятилетиями, 
а иногда и веками, чтобы оставаться соответствующи-
ми требованиям избирателей, ради представительства 
которых они существуют. Парламенты изменяли свои 
функции, формы и полномочия и продолжают изменять 
их. Кроме того за последние десятилетия изменилась и 
расстановка сил, в которой парламенты функционируют.

Следующие три части посвящены отдельным явлени-
ям, которые разрушают источники легитимности пар-
ламентов. Во-первых, во многих странах мира подвер-
гается сомнению эффективность парламента в контро-
ле деятельности правительства. Во-вторых, парламент-
ское представительство является коллективным про-
цессом, опирающимся на роль политических партий, 
но партии имеют слабую связь с народом и теряют по-
пулярность. В-третьих, в ответ на рост информирован-
ности и требований населения, возникает ряд новых 
способов представительства и получения компенса-
ций. Там, где парламенты ранее были единственным и 
самым важным способом озвучивания общественно-
го мнения, там им приходится соревноваться с множе-
ством альтернатив, включая формы демократии пря-
мого участия, консультаций и управления.

1.2.2.	 Парламентское представительство — 
«все более значимо»?

Подъем в арабском регионе, возникший в начале 2011 
года, подчеркнул недостаток традиционного представи-
тельства на Ближнем Востоке и в Северной Африке — в 
регионе, издавна выделявшемся слабостью своих парла-
ментов. Несмотря на то, что все 22 члена Лиги Арабских 
государств (включая все еще неконсолидированные вла-
сти Палестинской автономии) хвалились своими законо-
дательными органами до 2011 года, большинство этих за-
конодательных институтов подчинялись доминирующей 
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исполнительной ветви власти — факт (не являющийся не-
обычным для арабских стран) наиболее ярко проявивший-
ся здесь, чем в любом другом регионе. До настоящего мо-
мента, как заметил Али Сави в своем географическом ана-
лизе, проведенном для данного отчета, «ни один арабский 
парламент не преуспел во вселении в арабский народ на-
дежды как основной источник власти или как ключевой 
игрок внутренней политической арены»16 . Даже парла-
мент Кувейта, с его спорной активностью и действенно-
стью в данном регионе, борется за то, чтобы обрести боль-
шее влияние в сфере надзора и контроля. Парламенты ча-
сто оказываются козлом отпущения для исполнительной 
власти, принимая на себя гнев народа и средств массовой 
информации за ошибки правительства. Но эти парламен-
ты и не пытаются себе помочь, часто продолжая молчать 
о таких важнейших проблемах своих народов, как безра-
ботица и коррупция.

Это бессилие не проходит незамеченным и общество 
в большинстве случаев не принимает видимость пред-
ставительства, которую им предлагают. Это впечатле-
ние бесполезности усиливается традиционными ро-
доплеменными культурами, широко распространен-
ной неграмотностью и нехваткой надежной информа-
ции о составе, функциях и ежедневных действиях пар-
ламента в данном регионе. Данные факторы обостри-
ли непонимание и распространили подозрительность 
среди широких слоев населения. И к началу 2012 года 
остается неясным, какими будут последствия револю-
ций и последующих парламентских выборов в этом ре-
гионе. Но, учитывая то, что в основе этих реформист-
ских движений были призывы к созданию мощного и 
эффективного парламента, данные институты власти 
будут испытывать на себе огромное давление, вынуж-
дающее их соответствовать общественным ожиданиям.

В Тропической Африке парламенты также были тради-
ционно малоактивны. Джоель Баркан в своем широко-
масштабном исследовании законодательного развития 
Африки высказывает мнение о том, что ситуация меня-
ется, и парламенты вырастают из своей прежней роли 
«штамповщиков мнения» исполнительной власти и ста-
новятся довольно эффективными надзорными органа-
ми, творцами политики и представителями17 .

За последние годы парламенты показали способность 
к реформированию и более тесному взаимодействию с 
избирателями. Парламент Кении, например, расширил 
свою деятельность в контроле правительства, бюджета 

16	 Сави, 2011 г.
17	 Баркан, 2009 г.

и усиливает свою систему комитетов. Парламент Танза-
нии смог усовершенствовать правила своих заседаний 
и добиться большей институциональной независимости 
от исполнительной власти. В Замбии, тем временем, пар-
ламент запустил программу реформ по улучшению зако-
нодательной власти, создал центры оказания услуг элек-
торату и расширил возможности законодательной дея-
тельности отдельных членов парламента. В целом, похо-
же, что парламенты стали более эффективно использо-
вать свои конституционные права. Но, заключение Бар-
кана о том, что они «по-прежнему слабы, но все более 
значимы», подчеркивает и возможности, и постоянные 
трудности, с которыми они сталкиваются18 . Несмотря 
на эти изменения, все парламенты продолжают попыт-
ки утвердить свою власть над правительством, во мно-
гих частях Африки политики работают над тем, чтобы за-
служить общественное доверие. В регионах некоторых 
стран (республика Кабо-Верде) по меньшей мере 15 про-
центов респондентов заявляют, что «большинство чле-
нов парламента коррумпировано». Множество респон-
дентов недавнего опроса исследовательского проекта 
«Африканский барометр» (41,5%) говорят, что «некото-
рые члены парламента коррумпированы»19 .

Это также без сомнения демонстрирует бессистемный 
подход парламентов к представительству на континен-
те, где преимущества многопартийной демократии ка-
жутся неубедительными большей части электората. Од-
ним словом, парламенты не смогли соответствовать 
ожиданиям, возникшим при переходе к демократии, и 
произвести ощутимые изменения в социальной и эко-
номической сфере20 .

«Практически в каждом парламенте 
мира существует разрыв между пол-
номочиями, согласно которым пар-
ламент должен контролировать ис-
полнительную власть, и желанием 
или способностью эти полномочия 
использовать».

Похожие черты можно обнаружить в странах тихооке-
анского побережья, где, несмотря на прочную основу и 
всеобщее признание парламентской демократии, парла-

18	 Тот же источник, 2
19	 Исследовательский проект «Африканский барометр», 94.
20	 Гамильтон и Стапенхерст, 2011 г.
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менты скорее становятся слабее, чем сильнее. Как отме-
тил Накамура и другие: «Вместо превращения парламен-
тов в истинные институты противодействующей власти 
происходит противоположное. Парламенты тихоокеан-
ских стран утрачивают ведущую роль институциональ-
ных игроков, в то время как остальные пользуются преи-
муществами индивидуализма». 21 На институциональном 
уровне парламенты получают поддержку и легитимность, 
являясь средоточием стремлений к эффективному, демо-
кратическому государству, но быстрая смена парламента-
риев на каждых выборах и требование от членов парла-
мента предоставлять товары и услуги избирателям при-
вели к недальновидности и нестабильности. Авторы за-
остряют внимание на конкретной проблеме Меланезии, 
где парламентская деятельность сдерживается тремя вза-
имосвязанными и взаимно усиливающими проблемами: 
«Очень изменчивая и нестабильная политическая систе-
ма проявляет себя в слабости политических партий, пер-
сонализованной политике и жесткой конкуренции; в не-
преодолимом доминировании исполнительной власти над 
парламентом и широко распространенной коррупции». 22

Данные проблемы встречаются не только в трех вы-
шеописанных регионах. Многим парламентам до сих 
пор не хватает необходимых официальных полномо-
чий, чтобы контролировать законодательную власть и 
деятельность правительства. И даже в тех странах, где 
парламенты обладают значительными официальными 
полномочиями, они едва ли используют их для более 
эффективной деятельности. Практически в каждом пар-
ламенте мира существует разрыв между полномочия-
ми, согласно которым парламент должен контролиро-
вать исполнительную власть, и желанием или способ-
ностью политиков эти полномочия использовать. Об-
щественное мнение о парламентах Северной Амери-
ки и Западной Европы подчеркивает широко распро-
страненную убежденность в том, что данные институ-
ты власти не настолько эффективны, насколько долж-
ны быть, и общество кажется постоянно разочарован-
ным в способности парламентов соответствовать сво-
ему потенциалу.

Однако, несмотря на то, что парламенты обладают мно-
жеством неотъемлемых слабостей, они должны быть 
рассмотрены в связи с более глубоким историческим 
контекстом. По сравнению с тем, что было пятьдесят лет 
назад, мир законодательных органов власти изменил-
ся почти до неузнаваемости. Привычное мнение о том, 
что однажды была «золотая эра» парламентской демо-

21	 Накамура, Клементс и Хегарти, 2011 г.: 8.
22	 Тот же источник.

кратии опровергнута фактами. Нет сомнений в том, что 
парламенты могли бы многое сделать для того, чтобы 
стать более прозрачными, открытыми и эффективным, 
но справедливо и то, что они никогда еще не подверга-
лись такому пристальному вниманию средств массовой 
информации и народа как в настоящее время.

Очень часто игнорируется тот факт, что организационные 
и административные аспекты почти всех парламентов в 
наши дни стали гораздо более профессиональными, чем 
в шестидесятых годах прошлого века. За последние де-
сятилетия более опытные органы законодательной вла-
сти, такие, как парламенты Великобритании, Франции 
и Конгресс США, усовершенствовали свое внутреннее 
функционирование, пересмотрели бюджеты и обзорные 
механизмы. Без сомнения в парламентах, основанных в 
течение второй и третьей волны демократизации, есть 
слабые стороны, но эти парламенты улучшают свою ор-
ганизацию, функционирование и конкретизируют свои 
позиции. За последние пятьдесят лет многие парламен-
ты провели реформы, направленные на усовершенство-
вание законодательных процессов и обзор деятельности 
исполнительной власти, и стали финансово и норматив-
но независимыми от правительства. Одним словом, еще 
многое должно быть сделано, но даже сейчас парламенты 
мира обладают большими ресурсами, профессионализ-
мом и представительством, чем когда-либо. Однако, по-
лучение поддержки и легитимности зависит от того, как 
парламенты справятся с удовлетворением (или управле-
нием) надежд общества в ближайшие десятилетия.

1.2.3.	 Политические партии и граждане: 
коллективное и единоличное 
представительство

Одним из ключевых факторов, определяющих деятель-
ность парламента в любой стране, является качество 
представительства и эффективность формирующих его 
политических партий.

Политические партии играют жизненно важную роль 
в любой демократии, обеспечивая представление ин-
тересов граждан, выработку политических альтерна-
тив на выборах и формирование основы правитель-
ства. Хотя демократия находится в процессе непре-
рывного развития, все еще трудно представить демо-
кратию с многопартийным представительством инте-
ресов граждан без политических партий или организа-
ций, сходных с ними23 .

23	 Карозерс, 2006 г.: 10.
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Политические партии также выполняют функции, очень 
важные для парламентского представительства. Во-
первых, они обычно предоставляют членам парламента 
основные средства для переизбрания и построения по-
литической карьеры. За советом о том, как вести себя в 
парламенте, как голосовать и откуда ждать поддержки, 
члены парламента обращаются в первую очередь к сво-
ей политической партии. Возможно, более важным яв-
ляется то, что партии посредством своих парламентских 
фракций обеспечивают основу для организации работы 
парламента. В то время как регламенты парламентских 
уставных норм представляют правила, по которым ве-
дется «игра», парламентские фракции определяют, ка-
кой будет эта «игра», обеспечивая средства для перего-
воров правительства и оппозиции о законодательстве 
и парламентской деятельности. Одним словом, полити-
ческие партии либо обеспечивают слаженное функци-
онирование парламента, либо — нет.

Целью данного отчета не является детальный анализ го-
сударственных политических партий, но их централь-
ная роль в парламентской деятельности не может быть 
проигнорирована. Во всем мире они сталкиваются с дву-
мя видами проблем, препятствующими выполнению их 
функций, связанных с возможностью и качеством пред-
ставления интересов граждан.

Во-первых, во многих странах, и в особенности, в раз-
вивающихся странах, партийная система, как правило, 
характеризуется либо доминированием одной партии, 
либо большим количеством разрозненных партий. На-
личие одной партии, доминирующей над остальны-
ми, как в некоторых африканских и восточноазиатских 
странах, часто означает, что парламент находится под 
полным контролем правительства. В подобных усло-
виях парламент становится пустым местом, особенно 
в пост-конфликтной обстановке, когда партии создают-
ся из повстанческих движений, часто продолжающих 
насаждать жесткую дисциплину прежних, якобы воен-
ных организаций. С другой стороны, многообразие пар-
тий, которым недостает дисциплины или единства, как 
в некоторых латиноамериканских государствах, дела-
ет парламент непредсказуемым и плохо организован-
ным. Если партия не имеет контроля над выдвинутыми 
из нее членами парламента, законодательный орган бу-
дет занят только организацией своей деятельности, не 
говоря уже о принятии законодательных или связанных 
с правительством решений. Подобная ситуация может 
усугубиться в пост-конфликтных условиях, когда име-
ется слишком мало опыта демократического правле-
ния, большое количество партий и нет взаимного до-
верия между различными группировками. Партии ча-

сто страдают от слабой связи с общественностью, не-
достатка идеологической последовательности, на кото-
рой базируется дифференциальная политика, и неред-
ко формируются вокруг одного харизматичного лидера.

Во-вторых, представительная роль политических пар-
тий изменяется. Парламенты и политические партии 
основываются на принципе коллективного представи-
тельства интересов. Однако в последние 50 лет это все 
меньше и меньше сочетается со значительными куль-
турными, техническими и политическими тенденциями 
к усилению индивидуализма. Распространение государ-
ственного образования создало более образованное 
и информированное общество. Данному росту осве-
домленности в свою очередь способствовало увеличе-
ние количества средств массовой информации, предо-
ставляющих намного больший объем и разнообразие 
информации народу. Технические инновации не толь-
ко сделали информацию еще более доступной с помо-
щью интернета и других коммуникационных техноло-
гий, но также повысили скорость обмена информаци-
ей и создали новые возможности для общения отдель-
ных людей. Эти инновации также усилили желание лю-
дей быть более независимыми и самостоятельными.

«Политические партии становят-
ся все большей помехой политиче-
скому представительству, вместо 
того, чтобы способствовать ему».

Возможно, именно по этим причинам во многих странах 
с установившимся демократическим режимом падает 
уровень отождествления его с политическими парти-
ями. Политические партии развивались и распростра-
нялись потому, что их рассматривали как эффективный 
механизм представления общественных интересов. Но 
в демократических странах, старых и новых, политиче-
ские партии становятся все большей помехой полити-
ческому представительству, вместо того, чтобы спо-
собствовать ему. Люди просто не мыслят себя такими, 
какими их пытаются представить политические партии. 
Это оказывает значительное влияние на то, как отдель-
ные люди воспринимают парламентское представитель-
ство, особенно с возникновением новых форм участия 
и контроля, которые означают, что парламентам теперь 
приходится выдерживать конкурентную борьбу за то, 
чтобы выполнять функцию представления.
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1.2.4.	 Альтернативные способы 
представительства и получения 
правовой помощи

Третьей тенденцией является рост новых форм пред-
ставительства, регуляции и получения правовой помо-
щи — представляют угрозу некоторым традиционным 
функциям парламента. Это отчасти является результа-
том требований граждан, а также ответом росту и услож-
нению структуры правительства в государствах-нациях. 
У данной тенденции есть две особенности: во-первых, 
граждане могут сделать более весомыми свои голоса и 
продвигать свои интересы с помощью экспансии граж-
данского общества и однофокусных групп, так же как 
развитие механизмов демократии прямого участия; 
во-вторых, увеличение количества органов, регули-
рующих и проверяющих деятельность правительства 
почти во всех сферах.

В развитых и развивающихся странах стало очевидным 
увеличение количества организаций внутри общества, 
которые пытаются представлять определенные интере-
сы. В развивающихся странах продвижение «гласности 
и отчетности» бесчисленными донорскими агентства-
ми является признанием того факта, что процветающее 
гражданское общество — это ключевая часть любой 
здоровой демократии. Организации гражданского об-
щества предлагают более определенную форму пред-
ставительства, так как они зачастую образуются для 
решения одного вопроса и существуют для продвиже-
ния узких частных интересов. Однако, они, несомнен-
но, представляют собой вызов многопартийным фор-
мам представительства, предлагаемым политическими 
партиями, и, возможно, отражают желание иметь более 
индивидуальные формы представительства.

Желание найти более прямые формы демократии су-
ществует не только благодаря гражданским движени-
ям, которые ищут способы влияния на создание и осу-
ществление политики, но еще и благодаря правитель-
ствам, которые пытаются понять общественное мне-
ние и опробовать свои планы. За последние десятиле-
тия в различных странах мира возникало много подоб-
ных инноваций; их можно разделить на четыре боль-
шие группы24 . Первая — увеличение числа консульта-
тивных мероприятий, таких как опрос общественного 
мнения, общественные встречи, фокус-группы и фору-
мы для обсуждения общественного положения. Вто-
рая — «совещательный форум», представляющий пло-
щадку для дебатов и дискуссий, включая конференции 

24	 Смит, 2005 г.; Битэм, 2006 г.

по достижению консенсуса, гражданские жюри и опро-
сы общественного мнения. Третья — проекты совмест-
ного управления, напрямую вовлекающие народ в про-
цесс принятия решений, например, через местные фо-
румы по планированию бюджета. Четвертая — механиз-
мы прямой демократии, включая референдумы, граж-
данские проекты и отзыв, позволяющие избирателям 
завершить срок пребывания представителей у власти 
посредством одобрительного голосования. Замысел, 
лежащий в основе всех этих мероприятий, заключает-
ся в укреплении связи между народом и принятием ре-
шений с целью создания более прямой формы обще-
ственного вклада в политический процесс.

Увеличение числа регулятивных органов, напротив, 
является следствием усложнения правительственной 
структуры и предоставляет гражданам многочислен-
ные способы получения правовой помощи. Старей-
шим и самым распространенным лицом для предо-
ставления правовой помощи народу является омбуд-
смен. Эта должность была впервые введена в Швеции, 
в 1809 году. Если первоначально в середине восьми-
десятых годов прошлого века существовало только 20 
национальных омбудсменов, к началу двадцать перво-
го века подобные службы открылись уже в 120 странах 
мира под различными названиями: Общественный за-
щитник, Le Mediateur de la Republique25 (Посредник Ре-
спублики) и Defensor Civico (Гражданский защитник). В 
каждой стране функция омбудсмена заключается в том, 
чтобы защищать людей от нарушения прав, злоупотре-
бления властью и недобросовестного администрирова-
ния и вынуждать правительство и его служащих боль-
ше отчитываться перед народом.

Увеличившееся количество омбудсменов частично яв-
ляется показателем того, сколько стран пришли к демо-
кратии за этот период. В тоже время множество регуля-
тивных органов, проверяющих организаций и инспек-
торатов образовалось в большинстве стран для того, 
чтобы осуществлять дополнительный контроль над го-
сударственной администрацией. В течение 20 века, по 
мере расширения правительственной ответственно-
сти за благополучие граждан путем предоставления 
дополнительных услуг и привилегий, также наблюдал-
ся рост организаций, которые стремились обеспечить 
качество услуг и предоставить поддержку гражданам. 
Увеличивающаяся сложность государственного устрой-

25	 Следом за пересмотром французской конституции в 2008 г. 
Defenseur des droits (Правозащитник), обладающий бóльшим 
количеством полномочий, в 2011 г. заменен на Mediateur de la 
Republique (Посредник Республики).
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ства привела к появлению множества гражданских ме-
ханизмов получения правовой помощи.

Эти новообразования представляют собой вызов для 
парламентов, так как они предлагают альтернативные 
формы представительства, отчетности и получения 
правовой помощи. Во-первых, в конкурентную борьбу 
вступает представительная роль партий и парламента, 
так как граждане ищут различные способы представи-
тельства в разнообразии общественных организаций. 
Во-вторых, традиционная функция парламента, как ин-
струмента получения правовой помощи, подвергается 
конкуренции со стороны различных государственных 
агентств и гражданских лиц, включая омбудсменов, над-
зорных органов и аудиторских агентств. Каждое из них 
специально создано для того, чтобы разрешать пробле-
мы недобросовестного администрирования, и распо-
лагает более обширными ресурсами и опытом рабо-
ты в подобных случаях, чем парламент. В-третьих, су-
ществование этих агентств означает, что правитель-
ство подвергается надзору множества органов, вклю-
чая формальные инспектораты и регулятивные орга-
ны, чья задача заключается в борьбе с недобросовест-
ным администрированием и осуществлении других вне-
парламентских форм отчетности, таких как взаимодей-
ствие со средствами массовой информации, судами, не-
зависимыми научными центрами и гражданским обще-
ством, что заставляет некоторых специалистов предпо-
лагать, что на сегодняшний день мы имеем дело с фор-
мой «пост-парламентской политики»26 .

1.3.	 Гибкость парламентского 
представительства

Несмотря на то, что три вышеописанные тенденции 
представляют собой вызов для парламентов, разгово-
ры о пост-парламентской политике в академических и 
журналистских кругах могут иногда вводить в заблуж-
дение. Общество может скептически относиться к пар-
ламентской деятельности и находить привлекательны-
ми другие формы представительства, но и народ, и пра-
вительство одинаково признают необходимость парла-
ментов. Развитие альтернативных механизмов предста-
вительства и регуляции дает гражданам возможность 
выбора и представляет собой конкурентоспособного 
противника для парламентов. Однако, оно не устраня-
ет потребность в парламентах и не делает их лишними. 
Парламенты поддерживают важную связь между наро-
дом и правительственной системой, служат главным фо-
румом для озвучивания общественного мнения и про-

26	 Кин, 2011 г.: 212–3.

должают выполнять функции, которые не могут быть 
продублированы ни одним другим институтом. Экс-
пансия альтернативных механизмов началась частич-
но из-за недовольства граждан и частично из-за того, 
что задача контроля деятельности правительства ста-
ла намного важнее и сложнее, чем сто лет назад. Но, в 
любом случае, все эти новшества даже подчеркивают 
центральную роль парламентов. В отличие от любого 
другого института или организации, парламенты полу-
чают свою легитимность из того факта, что они были из-
браны народом для того, чтобы отражать и представ-
лять интересы нации как единого целого. Многочис-
ленные формы представительства, возможные в совре-
менном обществе, и его сложность, делают роль парла-
ментов в связывании граждан и правительства все бо-
лее и более важной.

«Парламенты поддерживают важную 
связь между народом и правитель-
ственной системой, служат глав-
ным форумом для озвучивания обще-
ственного мнения и выполняют функ-
ции, которые не могут быть проду-
блированы ни одним другим инсти-
тутом».

1.3.1.	 Уникальные функции парламента

Еще существуют функции, которые может выполнять 
только парламент, и которые не могут быть повторе-
ны другими институтами. Во-первых, создание, редак-
тирование и принятие законов, которое происходит 
только с помощью законодательной власти. Несмотря 
на то, что существует много консультативных механиз-
мов для вовлечения народа в политику и исполнитель-
ную власть, именно парламент обладает механизмом, 
придающим законам правовую силу. Во-вторых, пар-
ламенты существуют для того, чтобы контролировать 
деятельность правительства. Они являются форумом, 
на котором правительственные министры и служащие 
отчитываются перед народом за свою политику и дей-
ствия. В-третьих, парламент является единственным и 
самым важным представительным институтом. Он дол-
жен изучать публичные мнения и принимать политиче-
ские решения на основе того, что является лучшим для 
населения в целом.
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Это заметно отличается от других форм демократии пря-
мого участия, которые имеют свои преимущества для 
правительств и народа, но также имеют и подтвержден-
ные законом ограничения. Формы совещательной де-
мократии, например, доступны только очень малой ча-
сти населения и по своей природе являются дорогосто-
ящими и трудоемкими. Свидетельства использования 
демократии прямого участия также говорят о том, что 
она продвигает наиболее активные и хорошо финанси-
рованные проекты и дает больше власти тем, кто и без 
того уже является довольно влиятельным.

Формы более прямой демократии не могут повторить 
или заменить парламентскую деятельность. А при ис-
пользовании их для того, чтобы обойти процесс пред-
ставительства, они могут наносить значительный ущерб. 
В США, в Калифорнии, например, одновременное огра-
ничение сроков пребывания на посту для законодате-
лей, принятие решений квалифицированным большин-
ством для бюджетных вопросов и действие многопар-
тийных референдумов, привело к тому, что законода-
тельная власть стала бессильной, а процесс принятия 
решений оказался парализованным. Все эти инновации 
были созданы для ужесточения подотчетности государ-
ственных политиков перед избирателями и улучшения 
подотчетности правительства перед гражданами. В ре-
альности же случилось противоположное.

«Формы более прямой демократии 
не могут повторить или заменить 
парламентскую деятельность. Там, 
где формы представительства ра-
ботают эффективнее всего, они до-
полняют и укрепляют процесс пред-
ставительства, а не пытаются его 
обойти».

Из-за недоверия законодателям избиратели постепенно 
забирают у них власть и все чаще требуют, чтобы они ре-
шали вопросы путем консенсуса квалифицированного 
большинства или согласно законам, изданным законо-
дательной инициативой. Сделанные таким образом не-
полноценными законодатели менее успешно принима-
ют решения по сложным вопросам, особенно, если они 
касаются налогового права, которое требует две трети 
голосов. Все чаще и чаще они приходят к неясным ком-
промиссам, которые не удовлетворяют ни одну сторо-
ну в случае спорных вопросов, или же начинают при-

бегать к уловкам и заимствованию. Избиратели, разо-
зленные всем этим, все больше пользуются законода-
тельной инициативой и берут больше дел в свои руки, 
углубляя бюджетную пропасть государства27 .

В итоге: законодательная власть нашла свое приме-
нение в роли козла отпущения, но избиратели не при-
знают, что они могут быть ответственными за свое соб-
ственное несчастье.

Случай законодательства штата Калифорния, возмож-
но, является самым экстремальным примером воздей-
ствия прямой демократии. В других странах, напри-
мер, в Швейцарии, альтернативные формы представи-
тельства и демократия прямого участия тоже работа-
ют вместе с парламентской системой. Однако суть за-
ключается в том, что там, где формы представитель-
ства работают эффективнее всего, они дополняют и 
укрепляют процесс представительства, а не пытают-
ся его обойти. Привлекая избирателей к процессу при-
нятия решений напрямую, такие механизмы позволяют 
им разделить некоторую часть трудных решений и ком-
промиссов с избранными ими представителями, таким 
образом, углубляя общественное понимание природы 
политического представительства.

Хотя многие сотрудники регулятивных органов и ауди-
торы теперь контролируют деятельность правительства, 
это не устраняет потребности в парламенте, и даже на-
оборот, усиливает ее. В 2001 году независимый иссле-
довательский центр Ганзейского союза образовал ко-
миссию, изучающую сильные и слабые стороны парла-
ментской подотчетности в Соединенном Королевстве. 
Отмечая увеличение количества регулятивных струк-
тур, она сделала вывод, что это не усиливает, а подры-
вает работоспособность парламента. Комиссия предпо-
ложила, что, принимая во внимание сложность структу-
ры современного правительства, парламент в одиноч-
ку не способен гарантировать его подотчетность. По-
литики не располагают временем, ресурсами и опытом, 
чтобы пристально наблюдать за такой большой, раз-
розненной и сложной организацией, как современное 
правительство. Но изобилие следственных и регулятив-
ных органов предоставило парламенту все необходи-
мое для того, чтобы призвать министров к отчету и не 
допустить повторения ошибок. Согласно этой модели 
парламент будет находиться на вершине системы отчет-
ности, принимая отчеты, расследования и сведения от 
различных существующих органов. Деятельность пар-
ламента является политической. Одним словом: «Роль 

27	 Мэтьюс и Пол, 2010 г.: 75.
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парламента заключается в том, чтобы освобождать клю-
чевые политические вопросы от технических аспектов 
расследования, интерпретировать их значимость и ис-
пользовать как основу для оспаривания деятельности 
правительства»28 .

1.3.2.	 Общественные надежды, возлагаемые 
на парламент

Общественное мнение, касающееся парламентов, похо-
же, осознает сложность представительства и жизненно 
важную роль, которую парламент продолжает играть. Од-
нако оно также указывает на изменяющиеся приоритеты 
народного представительства. Во-первых, когда людей 
спрашивают, имеет ли парламент жизненно важное зна-
чение для существования представительной демокра-
тии, люди чаще всего говорят, что-да. Например, иссле-
довательский проект «Латиноамериканский барометр» 
2010 года показал, что по всему региону подавляющее 
большинство людей верят в то, что демократия невоз-
можна без парламента, процент согласившихся с этим 
равен 59. Но, что, возможно, более важно, результаты 
всемирного исследования за 2006 год, утверждают, что 
власть и сила парламента являются «одним из основных 
или даже основным ключом к демократизации»29 . Бо-
лее сильные парламенты дают более надежную гаран-
тию отчетности, уравновешивая власть президентов, и, 
таким образом, поощряя народ и партии наделять пар-
ламенты большим количеством полномочий, усиливая 
данный орган власти.

Во-вторых, хотя парламенты обычно занимают самые 
низкие строки в социологических опросах о доверии, от-
ношение к отдельным политикам, в особенности, к мест-
ным представителям, намного благоприятнее. В Соеди-
ненном Королевстве, например, социологический опрос 
2010 года выявил, что 5 процентов населения скорее не-
удовлетворено, чем удовлетворено деятельностью пар-
ламента, 15 процентов неудовлетворено деятельностью 
политиков в целом, а 22 процента удовлетворено дея-
тельностью местных членов парламента30 . Опрос, про-
веденный в США, обнаружил, что 64 процента населе-
ния, обращавшегося за помощью к своим представите-
лям, остались довольными их действиями31 .

В тоже время политики заняты как никогда. И, во вся-
ком случае, общественные надежды на представителей 
скорее возрастают, чем уменьшаются. Если говорить об 

28	 Парламентская комиссия Общества «Хансард», 2001 г.: 11.
29	 Фиш, 2006 г.: 18.
30	 Общество «Хансард», 2010 г.
31	 Мезей, 2008 г.: 92.

уровне контакта, парламенты всего мира, а также от-
дельные политики, сообщают об интенсификации вза-
имодействия с гражданами, особенно с помощью элек-
тронной почты. Эта тенденция отражает искреннее же-
лание граждан взаимодействовать со своими политика-
ми и надежду на то, что их представители не только от-
ветят им, но еще и активно возьмутся за решение лю-
бой проблемы. Результаты всемирного опроса, прове-
денного Межпарламентским союзом для этого отчета, 
показали, что на вопрос о самой важной функции поли-
тиков, почти одна треть людей назвала «решение про-
блем избирателей» единственной и самой важной функ-
цией. Опрос также выявил количество времени, затра-
чиваемое на оказание услуг электорату. Одна пятая по-
литиков заявила, что посвящает помощи избирателям 
более сорока часов в неделю; в то время как одна треть 
членов парламента отводит этой деятельности от двад-
цати одного до сорока часов каждую неделю. Почти две 
трети политиков уверены в том, что отношения парла-
ментов и граждан скорее улучшаются, чем ухудшаются. 
(См. Приложение)

Ключевым моментом является то, что члены парламен-
та выполняют функцию представительства, которая, без-
условно, ценится подавляющим большинством их из-
бирателей. И хотя опросы общественного мнения сви-
детельствуют о том, что парламенты не так популярны, 
как другие органы власти, это может происходить из-за 
самой их природы. Тот факт, что парламенты существу-
ют только для того, чтобы выносить решения, а испол-
нительная власть претворяет в жизнь решения, может 
быть причиной того, что правительство, как правило, по-
пулярнее парламента.

Одним словом, орган власти, чья функция заключает-
ся в отражении противоречивости мнений, неизбежно 
вызывает противоречивые мнения. Возможно, необхо-
димо, как предложили двое авторов, «лучше информи-
ровать граждан о необходимости позволять конфлик-
там возникать в очень разнообразной, сложной и совре-
менной демократической политической системе. Толь-
ко тогда люди начнут больше ценить полезность суще-
ствования институциональных организаций, которые 
пытаются принимать решения, прислушиваясь к мно-
жеству мнений»32 .

1.3.3.	 Ответы парламента на надежды народа

Главная проблема парламентов и одна из центральных 
тем данного отчета — это необходимость осознать, по-

32	 Хиббинг и Тейс-Морс, 2002 г.: 162
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нять и ограничить требования народа о преобразова-
ниях таким образом, чтобы укрепить свою представи-
тельную роль. Парламенты получают свою власть от на-
рода, и сохранение этой власти требует от них постоян-
ного развития и адаптации к надеждам общества. Как 
сказал Эрнандо де Сото в своей новаторской работе в 
области экономики, там, где политические институты не 
успевают за скоростью экономических изменений, они 
сначала становятся несоответствующими времени, так 
как их законы отстают от времени, а затем — ненужны-
ми, потому как люди находят альтернативные возмож-
ности, которые соответствуют их нуждам и «подходят 
тому, как они организуют свою жизнь»33 . Маловероят-
но, что парламенты когда-либо станут ненужными, но 
восприятие их значимости народом зависит, во-первых, 
от эффективной деятельности в тех сферах, в которых 
этого ожидает народ, и, во-вторых, от обеспечения вза-
имопонимания с народом.

1.4.	 О данном отчете

Исследование, проведенное для этого отчета, имело 
целью выяснить, как парламенты, политики и парла-
ментские служащие реагируют на все эти вызовы. Не-
смотря на важность этого вопроса, существует нехват-
ка надежной информации о практике парламентского 
представительства во многих странах мира. За некото-
рыми значительными исключениями (которые освеще-
ны в данном отчете), есть сравнительно немного ана-
лизов деятельности членов парламентов, того, как они 
взаимодействуют с избирателями, как понимают свои 
функции и как справляются с оказанием адресной по-
мощи или подходят к процессу представительства в 
целом. Информации по институциональным подходам 
парламентов к вовлечению граждан, особенно при уве-
личивающемся количестве парламентских стратегиче-
ских планов, гораздо больше. Но в ней часто недостает 
стратегического анализа причин и проблем, с которы-
ми парламенты сталкиваются в процессе улучшения ка-
чества представительства. Ограниченное время и ре-
сурсы воспрепятствовали тщательному изучению этих 
факторов для данного отчета, поэтому он не предостав-
ляет подробного анализа парламентов мира. Целью от-
чета скорее является рассуждение о некоторых глав-
ных вопросах в изменяющейся природе политическо-
го представительства и главных реакциях парламентов.

«Парламенты получают свою власть от народа, и со-
хранение этой власти требует от них постоянного 
развития и адаптации к надеждам общества».

33	 Де Сото, 2001 г.: 112.

В результате, анализ основан частично на большом ко-
личестве вторичных источников информации, но в го-
раздо больший степени составлен на основе опросов 
и интервью, проведенных с отдельными политиками и 
парламентами. МПС распространял и сопоставлял от-
веты на два опроса, проведенных специально для это-
го отчета. Первый включал в себя девять вопросов, ис-
следующих взгляды членов парламентов на отношения 
граждан и парламентов. Он был проведен для 663 произ-
вольно отобранных парламентариев посредством лич-
ных интервью в парламентах и на парламентских кон-
ференциях. Второй спрашивал парламенты о том, как 
граждане воспринимают парламент, и о реакции парла-
ментариев на это восприятие. Были получены письмен-
ные ответы от 73 парламентов. Мы также заказали экс-
пертам ряда региональных газет обзоры главных пар-
ламентских тенденций и разработок. К ним мы обраща-
емся на протяжении всего отчета. Вдобавок к этому, мы 
собрали три фокус-группы из политиков для обсужде-
ния более 30 интервью парламентариев и парламент-
ских служащих из приблизительно 25 стран. Мы также 
получили информацию от Сообщества развития парла-
ментов посредством он-лайн дискуссий на веб-портале 
Agora (www.agora-parl.org) и собрали два «виртуальных 
круглых стола» с ведущими парламентскими практика-
ми, найденными с помощью этого ресурса. В заверше-
нии мы привлекли персонал, национальные бюро и ин-
форматоров Программы развития Организации Объе-
динённых Наций (ПРООН) и МПС к выявлению приме-
ров инноваций и экспериментов в различных парла-
ментах мира, включая сбор письменной информации 
и проведение последующих интервью.

Учитывая специфику затронутых тем, у данного отчета 
имеется потенциальная аудитория, но основной целью 
отчета было ознакомление политиков, парламентских 
служащих, практиков и академиков с изменяющимся 
процессом парламентского представительства. Данная 
публикация не предоставляет полной типологии пар-
ламентов сегодняшнего мира и не дает информации о 
многообразии граждан, которых эти институты власти 
представляют. Электорат не является монолитным и 
определенные группы, например женщины, меньшин-
ства, молодежь, сельское население, будут иметь свои 
уникальные задачи, взаимодействуя с избранными ими 
лидерами и институтом парламента в целом. Опыт этих 
групп заслуживает полного и глубокого анализа, но вне 
этого отчета. Возможно, он будет проведен в последу-
ющих Глобальных Парламентских Отчетах.

Политиков и парламентских служащих, участвовав-
ших в наших опросах и интервью, мы попросили на-
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звать основные проблемы в отношениях парламентов 
и граждан. В отчете мы использовали примеры и слу-
чаи из жизни, чтобы проиллюстрировать эти проблемы, 
уделяя особое внимание реформам, которые предла-
гают практические решения определенных вопросов, 
а также укрепляют ключевую стратегическую и симво-
лическую роль парламента в представлении интересов 
народа. Мы очень надеемся, что информация, предо-
ставленная политиками и парламентскими служащи-
ми, поможет рассказать об этом, так как она затрагива-
ет широкий спектр тем.

Стало совершенно ясно, что каждый парламент осозна-
ет потребность улучшения народного понимания и от-
ношения к его работе, и что подавляющее большин-
ство парламентов старается производить перемены с 
этой целью. Их ответы свидетельствуют о том, что об-
щественное давление привело к реформам, которые 
нацелены на изменение институционального функци-
онирования и структуры парламента для улучшения 
взаимодействия с народом. Но это общественное дав-
ление также повлияло на то, как политики понимают 
свою представительскую роль.

«Почти каждый парламент осознает 
потребность улучшения народного 
понимания и отношения к его работе, 
и подавляющее большинство парла-
ментов старается производить пе-
ремены с этой целью».

Структура отчета построена на основе этих вопросов. 
Глава II рассматривает различные институциональные 
реакции парламентов, во-первых, на общественные на-
дежды иметь больше доступа к информации о парла-
менте, и, во-вторых, на общественное стремление иметь 
больше влияния на политику. Главы III и IV оценивают, 
как парламенты и политики реагируют на требования 
большей подотчетности, отзывчивости и предостав-
ления услуг электорату. Заключительная глава «Парла-
ментская реформа — гибкость и обновление» предпри-
нимает попытку совместить основные вопросы отчета.
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2.1.	 Пересмотр Вестминстерской 
разъяснительной работы с 
населением

Через месяц после назначения Джона Пуллингера Гене-
ральным директором информационной службы Пала-
ты Общин в 2005 году британская Палата Общин обсу-
дила и одобрила отчет под названием «Соединяя пар-
ламент и народ». Межпартийный комитет сделал не-
сколько замечаний по улучшению того, как парламент 
пропагандирует и объясняет свою работу широкой ау-
дитории, заявив, что «слишком часто Палата Общин вы-
зывает ассоциацию с закрытым клубом, существующим 
только ради выгоды его членов»1 . Под руководством 
Пуллингера и при поддержке Комитета по модерниза-
ции должна была быть осуществлена пятилетняя стра-
тегия, полностью изменяющая способ взаимодействия 
парламента и народа.

1	 Специальный комитет по модернизации Палаты Общин, 
2004 г.: 10, абзац 9.

Глава 2

ИНФОРМАЦИЯ И ВЛИЯНИЕ

Стратегия начиналась с необходимости определения 
пяти различных групп людей, которые пользуются, или 
могли бы пользоваться, информацией парламентского 
веб-сайта (например, политики, вращающиеся в полити-
ческих кругах, активные граждане, «аутсайдеры демо-
кратии» и молодые люди) и попытки обеспечить к 2011 
году более глубокое понимание парламента граждана-
ми и добиться того, чтобы они считали его гостеприим-
ным, значимым и работающим во имя интересов наро-
да. Это должно было быть достигнуто с помощью трех-
этапного подхода, привлекающего людей посредством 
интернета и других средств массовой информации, визи-
тов в парламент и локальных программ для региональ-
ных сообществ по всему Соединенному Королевству.

Результаты были поразительными. Новый дизайн веб-
сайта основывался не на том, какое количество людей по-
сетит его, а на том, насколько быстро и просто они смогут 
найти интересующую их информацию. Теперь парламент 
публикует новости на первой странице, чтобы обратить 
внимание на актуальные вопросы, использует YouTube, 
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чтобы люди с легкостью могли войти в раздел «Вопро-
сы для премьер-министра» и предоставляет интерактив-
ные игры для молодежи. Парламент также зарегистриро-
вал профили на Facebook и Twitter для регулярных сооб-
щений о своей деятельности. Палата Общин на данный 
момент является второй по популярности организаци-
ей Соединенного Королевства на Twitter, с 53 000 после-
дователей (уступает только офису премьер-министра).

Результатом более пристального внимания к вовлечению 
людей в деятельность парламента стало также увеличе-
ние ежегодного количества молодых людей, посещаю-
щих парламент в познавательных целях с 11 000 в 2006 г. 
до примерно 40 000 в 2010 г. Количество путеводителей, 
выданных в 2008 году, было равно одному миллиону эк-
земпляров, и оно почти пятикратно увеличилось за три 
года. Была образована парламентская команда для разъ-
яснительной работы с населением в различных частях Со-
единенного Королевства: предоставления информации 
местным сообществам и проведения мероприятий с та-
кими организациями, как общественные группы и волон-
терские организации, а также с музеями и библиотеками.

Кульминация этой стратегии наступила в конце октября 
2011 года, на инаугурационной «Парламентской неделе», 
которая состояла из различных мероприятий, включая 
теле- и радиопрограммы, встречу молодежного парла-
мента Великобритании, конкурс фотографий и клипов 
YouTube, изображающих «демократические истории», 
а также из ряда локальных мероприятий, посвященных 
парламентской демократии. И, что явилось беспреце-
дентным событием, Вестминстер пригласил интернет-
хакеров разведать парламентскую информацию, исполь-
зовать ее и посоревноваться друг с другом в своем ма-
стерстве, пытаясь найти новые способы ее представле-
ния. Одной из выигравших попыток было создание при-
ложения к iPhone, которое позволяло бы пользователю 
отслеживать вопросы определенной политической тема-
тики по мере их появления и обсуждения в парламенте.

«Задача заключается в том, чтобы 
«расширить охват от десятков ты-
сяч людей, которые уже имеют мо-
тивацию идти на контакт с пар-
ламентом, до десятков тысяч тех, 
кому это еще не нужно».

Однако, как отмечает Пуллингер, задача заключается в 
том, чтобы «расширить охват от десятков тысяч лю-
дей, которые уже имеют мотивацию идти на контакт 
с парламентом, до десятков тысяч тех, кому это еще 
не нужно». Случится ли это, зависит от того, сможет ли 
парламент найти новые подходы к народу. Продвиже-
ние от стратегии, которая просто отвечает на запросы 
об информации, к активному охвату, является экспери-
ментом и инновацией. Или, как это говорит Пуллингер: 
«Сначала попробуй, а прощения попросишь потом», по-
тому что нет сомнений в том, что «успех можно увидеть 
только глазами народа».

2.2.	 Вступление: институциональная 
реакция и стратегии вовлечения

Опыт британской Палаты Общин отражает более широ-
кую тенденцию, распространенную среди парламентов 
всего мира. В ходе опроса парламентов, проведенно-
го МПС для данного отчета, все 73 парламента отмети-
ли, что за последние десять лет они принимали меры, 
чтобы найти новые пути контакта с избирателями, пре-
доставляли большее количество информации о парла-
ментской деятельности и вовлекали их более прямо в 
процесс своей работы. Это также отражено в стратегиче-
ских планах различных парламентов, которые все чаще 
используются для планирования институционального 
развития, улучшения внутреннего администрирования 
и укрепления роли парламента в целом. В Малави, на-
пример, одной из четырех стратегических целей явля-
ется «улучшение разъяснительной работы с населени-
ем с целью приближения парламента к народу». Похо-
жие цели формируют планы парламента Соломоновых 
островов по развитию просвещения и разъяснительной 
работы с населением для усиления представительной 
роли парламентариев; или намерение парламента Гам-
бии улучшить коммуникацию, чтобы народ лучше пони-
мал функции членов парламента. Общий принцип, лежа-
щий в основе всех этих проектов, как отмечено в парла-
менте Новой Зеландии, заключается в том, что «парла-
мент требует вовлечения народа, чтобы быть эффектив-
ным», чтобы он мог, в соответствии со стратегическим 
планом парламента Южной Африки, «продолжать соз-
дание народного парламента, отвечающего за судьбы 
народа Южной Африки, увеличивая процент народно-
го участия и оставаясь ориентированным на людей»2 .

2	 Малави: Национальная ассамблея Малави, 2010 г.: 22; Соломо-
новы острова: Парламент Соломоновых островов, 2011 г.; Гам-
бия: Национальная ассамблея Республики Гамбия, 2009 г.; Но-
вая Зеландия: Парламентская служба, 2011 г.: 14; Южная Афри-
ка: Парламент Южно-Африканской Республики, 2004 г.: 6.
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Хотя парламенты функционируют в разных контекстах 
и сталкиваются с разными проблемами, желание вовле-
чения публики остается центральным. Меры, предпри-
нимаемые для этого, делятся на две категории: те, ко-
торые стремятся предоставить больше информации и 
улучшить общественное мнение о парламенте, и те, ко-
торые направлены на консультирование и более актив-
ное вовлечение людей в работу парламента. Но, пока 
остается неясным, насколько эффективными будут эти 
стратегии в данных областях.

Прежде всего, немногие парламенты могут четко опре-
делить проблемы, на которые должны быть нацелены 
эти стратегии. Они предполагают, что большее вовлече-
ние народа — это хорошо само по себе, что очень веро-
ятно, но едва ли осознают то, насколько подобные стра-
тегии могут улучшить восприятие парламента народом, 
углубить понимание или улучшить итоги законодатель-
ной деятельности. Эти стратегии подчеркивают некото-
рые проблемы и сложности, с которыми сталкиваются 
организации, пытающиеся сделать себя более воспри-
имчивыми к общественному давлению.

В четырех основных разделах эта глава рассматривает 
различные способы, с помощью которых парламенты 
пытаются информировать и вовлекать своих избирате-
лей в свою работу, и проблемы, с которыми они сталки-
ваются. Первая половина главы (Раздел 2.3) описывает 
попытки улучшения общественного информирования 
путем создания информационных центров, проведения 
мероприятий, создания молодежных парламентов, а за-
тем (Раздел 2.4) — способы, которыми парламенты пыта-
ются охватить более широкую аудиторию посредством 
телевидения и радиовещания. Во второй половине гла-
вы оцениваются способы консультирования и вовлече-
ния граждан в работу парламентов. В Разделе 2.5 рас-
сматривается использование различных консультаци-
онных техник, а в Разделе 2.6 приводятся рассуждения 
о том, как далеко зашли институты власти в использо-
вании технических возможностей для создания непре-
рывного диалога между народом и парламентом. В за-
ключение главы говорится, что, хотя парламенты, ве-
роятно, сейчас более отзывчивы, чем когда-либо, они 
сталкиваются с постоянными проблемами в ходе реа-
лизации своих стратегий развития, определяя значение 
успеха, и управляя противоречием между институцио-
нальным обещанием большего влияния, предложенно-
го большими консультациями и политическим смыслом 
предоставления народу большего контроля.

2.3.	 Разъяснительная работа с 
населением: информирование, 
вовлечение и просвещение

2.3.1.	 Информационные центры, дни 
открытых дверей и различные 
мероприятия

Большинство парламентов пытались улучшить свою 
разъяснительную работу с населением путем предо-
ставления базовой информации, особенно посредством 
образования информационных центров, проведения 
дней открытых дверей и различных мероприятий. Эти 
мероприятия были основаны на мысли, что для того, 
чтобы заинтересовать людей в парламенте, нет ничего 
лучше, чем прямой, физический доступ. Обычно сред-
ства предоставления информации во всех парламен-
тах дают информацию о здании парламента и его ра-
боте в легко усвояемом формате. Такие материалы со-
держат руководства по проведению заседаний, расска-
зывают о роли парламента в правительстве и излагают 
повестку дня законодательного органа. Но эта инфор-
мация становится все более сложной и интерактивной.

С 2002 года японский Диет принимает гостей в своем 
«Визиторс Холл», где они могут смотреть кино на боль-
шом экране, пользоваться персональными компью-
терными терминалами и посещать различные выстав-
ки. Музей парламента Индии, открытый для публики в 
2006 году, таким же образом заслужил похвалы своих 
посетителей. По словам парламентской администра-
ции, «он был создан для того, чтобы быть высокотех-
нологичным, предоставляющим большое количество 
информации музеем, демонстрирующим совокупность 
демократического духа и институционального разви-
тия Индии». В Австрии парламентский центр имеет ин-
терактивные информационные станции, расставлен-
ные по комнатам, в которых мониторы «на конкретных 
примерах демонстрируют, как создаются законы»; еще 
там можно найти тесты для граждан, по которым можно 
проверить свои знания. Соединить прошлое и настоя-
щее парламента можно в духе ежегодного справочни-
ка «Кто есть кто», который содержит биографии насто-
ящих и бывших членов, вместе с демографическими 
составами парламента разных периодов. «Парламент 
крупным планом» использует ИКТ, чтобы пролить свет 
на историю и архитектуру здания Имперского совета, 
предлагая исследование моделей частей здания, таких 
как Парламентская библиотека, которая недоступна для 
туристических экскурсий.
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Глава 2

За последние десять лет Конгресс США построил новый 
информационный центр, который заставит позавидовать 
любого. Он размещается на 55 000 квадратных метрах 
(что, примерно на три четверти больше, чем сам Капи-
толий) и вмещает выставочный зал, два информацион-
ных кинозала, где демонстрируются фильмы о Капито-
лии и двух палатах Конгресса, ресторан, магазин суве-
ниров и даже свое собственное почтовое отделение. 
Телефонные туры позволяют посетителям прослушать 
аудио-тур по выставочному залу с помощью мобильных 
телефонов. Только с марта по апрель 2009 года Конгресс 
посещали 15 500 человек ежедневно, а в один из дней 
число посетителей достигло 19 000. После открытия в 
2008 году центр принял 2,3 миллиона посетителей, что в 
два раза больше количества людей, приходивших в Ка-
питолий в прошлом году3 . Но, согласно опросам, даже 
небольшие информационные центры обладают замет-
ным влиянием, например латвийский Сейм заявил, что 
в период создания их центров с 2005 по 2010 год, коли-
чество посетителей увеличилось в двадцать два раза.

В то время как большинство организаций имеет усло-
вия для круглогодичного приема посетителей, нехват-
ка места и длинные списки ожидания могут отпугивать 
граждан, даже если пленарные заседания (а иногда и за-
седания комитетов) открыты для посещения. Из-за это-
го парламенты разных стран проводят специальные ме-
роприятия для привлечения людей. В Южной Корее, на-
пример, ежегодный «Фестиваль цветения вишни» объе-
диняет культурные мероприятия, такие как показ филь-
мов и концерты со студенческими дебатами и парла-
ментскими экскурсиями. Персонал парламента объяс-
нил обширные цели комбинирования культурной и по-
литической программ: «Национальная ассамблея Респу-
блики Корея стремится к тому, чтобы парламент был от-
крытым, коммуникативным и принимающим непосред-
ственные меры для того, чтобы реализовать главные 
ценности представительной демократии и заслужить 
доверие корейского народа». Как частичную попытку 
отпраздновать единство народа с 2006 года датский 
Фолькетинг проводит ежегодный «День гражданина», 
на который приглашаются все люди, недавно получив-
шие гражданство. Как пояснил его административный 
сотрудник: «Целью мероприятия является приветствие 
новоприобретенных граждан как полноправных участ-
ников политической жизни Дании и демонстрация до-
ступности парламента как демократического институ-
та. Событие обычно насчитывает в среднем 800 гостей».

3	 Общество «Хансард», 2010a: 36.

С того времени, как ООН в 2008 году организовала Меж-
дународный день демократии4 , более 70 парламентов 
используют его как возможность установить контакт с 
гражданами, в особенности, с молодежью. В честь празд-
нования этого дня проводятся разнообразные меро-
приятия, начиная от самых скромных, заканчивая все-
общим проведением специальных занятий по демокра-
тии в школах, как делают в Уругвае, Монголии и Греции. 
Общей целью парламентов является привлечение мо-
лодежи к взаимодействию с парламентом. Многие пар-
ламенты проводят сходные мероприятия весь год, но 
Международный день демократии придает мероприя-
тиям большее значение.

Ощутимым эффектом «дней открытых дверей» являет-
ся то, что они приобретают популярность и проводят-
ся почти в каждой стране. Например, в Руанде в 2010 
году впервые провели «день открытых дверей», кото-
рый, по словам местной прессы, собрал «сотни самых 
разных людей». Директор по парламентскому сотруд-
ничеству объяснил, что инициатива проведения этого 
мероприятия исходила от членов парламента, которые 
хотели «пригласить народ и показать ему, как и где они 
работают»5 . Влияние на восприятие подобных событий 
гражданами осветил кенийский веб-сайт Mzalendo, ко-
торый отслеживает деятельность парламента Кении. В 
блоге на сообщение под заголовком «Как бы вы назва-
ли гражданина Кении, который посетил парламент?», 
один человек ответил:

До августа 2010 года, я назвал бы такого человека чу-
жестранцем, кому предоставил доступ спикер парла-
мента. Двадцать седьмого августа 2010 года я вошел в 
парламент как: гражданин, получивший в него доступ, 
и вовлеченный в работу парламента. Двери парламен-
та были широко распахнуты: он намерен «содейство-
вать вовлечению народа в деятельность парламента». 
Настроение было праздничным, но сосредоточенным. 
Новая конституция осуществила огромное изменение: 
из части толпы, слушающей, что говорят с кафедры, мы 
превратились в людей, которые могут взаимодейство-
вать со своими институтами власти. Я совершил неболь-
шой шаг в поиске подобных ответов, пойдя в парламент, 
и убедился в том, что должен отказаться от слова «чу-
жестранец» и использовать слово «гражданин» всегда, 
когда я вхожу в двери здания парламента6 .

4	 См. Межпарламентский союз 2011b для более подробной ин-
формации по Международному дню демократии.

5	 Мусони, 2011 г.
6	 Маджива, 2010 г.
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Еще одна посетительница сайта описала свое посеще-
ние парламента и восприятие этого института в сооб-
щении под заголовком «Об (удивительно) вдохновля-
ющем визите в парламент… и почему вам стоит туда 
идти»: «У меня были негативные ожидания большей ча-
стью из-за жалкого изображения наших лидеров в прес-
се. Но я увидела, что некоторые члены парламента дей-
ствительно доблестно отстаивают позиции своих изби-
рателей. Для тех, кто разочарован в наших парламента-
риях, возможно, настало подходящее время, чтобы пе-
рестать быть пессимистами и посетить парламент. Этот 
визит может вдохновить вас на более позитивные на-
дежды и даст вам возможность изложить одно-два тре-
бования нашим лидерам»7 .

2.3.2.	 Парламентские молодежные 
программы

Желание привлечь молодежь составляет фундаменталь-
ную часть многих парламентских проектов. Из участво-
вавших в опросе членов парламентов для этого отче-
та почти все рассказали о том, что осуществляют про-
граммы по просвещению молодежи относительно роли 
и цели парламента с несколькими планами оповеще-
ния, чтобы расширить или улучшить активность моло-
дежи в следующих месяцах. Многие молодежные пар-
ламенты, такие как проходящие дважды в год заседа-
ния голландского Фолькетинга, которые были скопи-
рованы из норвежской ролевой игры «MiniTing», ис-
ландской ролевой игры «Solathing» и шведского «Де-
мократического семинара», стали виртуальными при 
наличии интерактивных компонентов, предназначен-
ных для пробуждения интереса молодых умов к пар-
ламентской деятельности8 .

«Если граждан вовлечь в процесс в 
юном возрасте, они, скорее всего, 
останутся заинтересованными на 
всю жизнь».

Музыкальная заставка «Bhangra balladeer» недавно соз-
данного пакистанского молодежного парламента, ис-
полненная поп-кумиром Абрар-уль-Хак, насчитывает 
более 14 000 просмотров на YouTube9 .

7	 Тот же источник.
8	 За сравнительным анализом этих скандинавских начинаний, 

пожалуйста, обращайтесь в «Уроки из-за границы», Общества 
«Хансард».

9	 http://www.youtube.com/watch? v=12CHjEcY9qk

Основным объяснением всех этих начинаний частич-
но является понимание того, что если граждан вовлечь 
в процесс в юном возрасте, они, скорее всего, останут-
ся заинтересованными на всю жизнь. В некоторых стра-
нах мира молодежные парламенты являются ответом 
на снижающееся количество граждан, приходящих на 
выборы, в то время как в остальных, это является по-
пыткой примирения охваченного конфликтами обще-
ства. Во всех случаях существует осознание того, что 
молодежные парламенты являются жизненно важны-
ми для развития демократии. На странице сомалий-
ского молодежного парламента на Facebook есть вот 
такое сообщение:

«Сомали необходимо укрепить свои демократические 
институты и привить обществу демократическую куль-
туру. Нам необходимо сменить экстремистские тенден-
ции и недостаток толерантности на другие убеждения 
и взгляды и укрепить власть закона. Общество должно 
разрабатывать инструменты, механизмы и системы, ко-
торые будут способствовать демонстрации демократи-
ческой системы гражданам на самых ранних стадиях. 
Жизнеспособная демократия и надежные демократиче-
ские институты в Сомали невозможны без вовлечения 
молодежи в демократический и политический процесс.

Или как это просто сформулировал Пакистанский Ин-
ститут развития законодательной деятельности и про-
зрачности, который организует молодежные парламен-
ты: «Жизнеспособная демократия и надежные демо-
кратические институты в Пакистане невозможны без 
вовлечения молодежи даже если это вовлечение про-
стого гражданина или избирателя»10 .

На Соломоновых островах парламент провел «Семинар 
по руководству для учащихся средней школы», нацелен-
ный на поощрение молодежи к изучению концепций, 
ценностей и практики управления. Семинар дал пода-
ющим надежды учащимся возможность встретиться и 
получить информацию от бывших премьер-министров, 
губернаторов и действующих политиков, которые по-
делились своим личным опытом руководства. Один из 
принимавших участие парламентариев сформулиро-
вал подход законодательной власти: «Большая часть 
нашего населения очень плохо осведомлена о парла-
менте, в особенности это касается детей. Я считаю, что 
это очень хорошо, что мы позволяем нашей обществен-
ной образовательной программе развиваться и инфор-
мировать горожан и сельское население о роли парла-

10	 Пакистанский Институт развития законодательной деятель-
ности и прозрачности, 2010 г.
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мента, а также взаимодействовать с нашими парламент-
скими служащими».

В Канаде Институт изучения парламентской демокра-
тии для учителей предлагает возможность професси-
онального развития для преподавателей юридическо-
го и гражданского образования. Институт объединяет 
70 выдающихся учителей со всей страны для недельно-
го изучения работы парламента изнутри. На занятиях с 
политическими, процессуальными и педагогическими 
экспертами участники работают вместе, разрабатывая 
стратегии преподавания парламентской демократии, 
управления, прав и обязанностей гражданина.

Молодежные парламенты также полезны тем, что они 
позволяют молодежи почувствовать себя влиятельны-
ми. С 1994 года парижский Бурбонский дворец каж-
дый июнь принимает «младших представителей», за-
канчивающих начальную школу. В первые месяцы ка-
лендарного года ученики разрабатывают законопро-
ект и работают с двумя вопросами, один — для Мини-
стра национального образования, второй — для пре-
зидента Национальной ассамблеи. Законопроект уча-
щихся должен «содержать рассуждения будущих граж-
дан о социальных проблемах и соответствовать теку-
щей ситуации, чтобы иметь возможность быть приня-
тым». Классы, выдвинувшие лучшие предложения, что 
определится коллегией экспертов, выберут представи-
теля, который займет место члена парламента по рабо-
те с электоратом. 577 делегатов 17-го ежегодного засе-
дания парламента работали вместе, чтобы принять за-
кон, предоставляющий спортивным ассоциациям пра-
во бороться с дискриминацией по половому, расовому 
и этническому признаку11 .

В качестве заключения можно сказать, что парламенты 
всего мира предпринимают множество усилий, чтобы 
привлечь людей, комбинируя предоставление инфор-
мации с механизмами, которые способны как развле-
кать, так и информировать. Отзывы парламентов сви-
детельствуют о том, что подобные проекты очень по-
пулярны среди народа и многие из них привели к уве-
личению числа посетителей и публикаций. Однако, не-
смотря на эти успехи, немногие парламенты способны 
провести качественную оценку этих проектов или про-
анализировать их долгосрочное влияние на народное 
понимание и восприятие. Подобная оценка не входит 

11	 Управление по европейским делам, Национальная ассам-
блея, 2011 г.

в отдельные парламентские стратегии вовлечения и 
ее отсутствие частично отражает тот факт, что немно-
гие парламенты четко определяют свои цели в данных 
сферах. Эти вопросы рассмотрены далее.

2.4.	 Парламентское телевещание: 
изменение атмосферы дебатов

Из-за того, что парламентская разъяснительная рабо-
та с электоратом может охватить только малую часть 
населения, вторым важным элементом стратегии во-
влечения является трансляция парламентских заседа-
ний по радио и телевидению, что заметно расширяет 
потенциальную аудиторию. В своем всемирном отчете 
организация «Электронный парламент» заявляет, что 
на сегодняшний день около одной трети парламентов 
транслируют на своих собственных каналах, а треть со-
трудничает с другими телеканалами, чтобы транслиро-
вать политические передачи12 . В Индии Совет штатов 
(Rajya Sabha) и Палата представителей (Lok Sabha) име-
ют собственную телестанцию для трансляции сессий за-
конодательных заседаний или работы комитетов, если 
парламент не заседает. Отмечая важность всего этого 
для избирателей, один парламентарий сказал: «Парла-
ментская телестанция является огромным достижени-
ем. Она демонстрирует людям, чем мы занимаемся. Это 
лицо парламента для народа». Канал также показывает 
передачи, освещающие события мира культуры и ана-
лиз политического развития в мире, представляя со-
бой больше развлекательную программу, чем просто 
трансляцию парламентских заседаний. Тем не менее, 
количество зрителей с 2006 года увеличилось со сред-
ней телеаудитории с 1,4 миллиона до 1,6 миллиона и 
во время важных событий рейтинг может быть намно-
го выше. В 2008 году, во время дебатов о вотуме дове-
рия, канал привлек 6,4 миллиона зрителей13 . В бывшей 
югославской Республике Македония количество зрите-
лей парламентского канала может достигать 17 процен-
тов. Согласно одному парламентарию, подобные кана-
лы используют культуру «политического характера». Он 
пояснил: «В нашем обществе люди обсуждают полити-
ку постоянно — на улицах и на праздниках. На парла-
ментском канале они могут увидеть нас в действии, в 
процессе дебатов и дискуссий».

Однако, радиовещание остается главным источником 
информации во многих странах мира и многие парла-
менты эффективно пользуются этим. Это очень замет-
но в Африке, на островах Тихого океана и в некоторых 

12	 Глобальный центр ИКТ при парламенте, 2010 г.
13	 Общество «Хансард» 2010a: 24
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частях Средней Азии. Как отмечает ЮНЕСКО в «Про-
свещенных демократиях»: «Радио зачастую является 
единственным доступным источником информации для 
стран, где большинство населения проживает в селах с 
очень низким уровнем грамотности»14 . На островах Ти-
хого океана, например, где расстояние между острова-
ми большое, и сообщение между ними затруднено «не-
регулярными или отсутствующими паромами, непред-
сказуемыми водами океана, языковыми различиями и 
бедностью»15 , парламентское радио обладает огромным 
влиянием. Как наблюдали Накамура, Клементс и Хегар-
ти в Самоа, во время обеденного перерыва все остав-
ляли свою работу, чтобы собраться вокруг портативных 
радиоприемников и послушать парламентские дебаты.

«Я узнал, что не только служащие канцелярии слуша-
ют парламентские заседания по радио, но по всему го-
роду Апиа и фактически на всех островах Самоа тыся-
чи людей настроены на эту радиоволну. И они не про-
сто слушают голоса своих представителей, они ком-
ментируют речи, спорят между собой, дебатируют на 
тему событий, произошедших в течение дня. Мне ска-
зали, что это обычное дело в этой стране. В каждой де-
ревне люди внимательно слушают, ждут, пока загово-
рит местный член парламента, надеются, что он не на-
говорит глупостей, и что другие парламентарии не ста-
нут его критиковать»16 .

Несколько государств Карибского моря имеют одина-
ковые примеры огромного потребительского спроса 
на радио и телепередачи о парламентских заседаниях. 
Радиовещательная корпорация Багамских островов не 
только целыми днями транслирует парламентские за-
седания — около семи часов — когда проходят парла-
ментские сессии, но также показывает повторы во вре-
мя парламентских каникул. В Доминике, Сент-Винсент и 
Гренадины трансляции проходят только во время сес-
сий, в остальное время показывают обычные переда-
чи17 . В Кастри граждане собираются на площади перед 
парламентом Сент-Люсии, чтобы с помощью портатив-
ных приемников послушать официальное выступление 
на тему бюджета. Как пишут Роберт Накамура и его со-
авторы: «Парламентская политика, которая вызывает 
подобный интерес, несмотря на какие-либо пробле-
мы, выполняет одну из своих функций, которая заклю-
чается в обеспечении связи народа и парламента»18 . 
Согласно одному журналисту, трансляция работы па-

14	 Рейн и Брезнахэн, 2003 г.: 24.
15	 Гросс, 2011 г.
16	 Накамура, Клементс и Хегарти, 2011 г.: 30
17	 Рейн и Брезнахэн, 2003 г.: 14.
18	 Накамура, Клементс и Хегарти, 2011 г.: 30.

лестинского законодательного совета произвела за-
метный позитивный эффект: «Большинство палестин-
цев даже не знало, как выглядят члены их парламента. 
Нам было очень интересно увидеть их по телевизору, 
но негативная сторона заключается в том, что мы убе-
дились в скучности парламента»19 .

Несмотря на то, что увеличение трансляций парламент-
ских заседаний имеет положительные эффекты, суще-
ствует множество примеров укрепления негативного 
отношения к парламенту. Один австралийский парла-
ментарий горюет о том, что «в Австралии большинство 
граждан знает о парламенте только ежедневное время 
парламентских запросов. Они не представляют себе, что 
такое работа комитетов, наше старание, межпартийная 
деятельность». Средства массовой информации в свою 
очередь часто стараются сделать акцент на худших слу-
чаях политической деятельности для того, чтобы увели-
чить количество читателей или зрителей. Как замечено 
в «Парламент и демократия в двадцать первом веке», 
во многих странах мира не хватает доверия между по-
литиками и журналистами20 . В результате о политиках 
возникает негативное и искаженное впечатление, даже 
среди кандидатов в члены парламента. Как сказал один 
тайский политик: «Это правда о таких людях, как я. Даже 
я сам часто критикую всех этих политиков. Но как толь-
ко я решил стать одним из них, я узнал, что существует 
много хороших политиков, о которых никогда не упо-
минают средства массовой информации».

Загадка трансляции парламентской деятельности за-
ключается в том, что конфликт всегда интереснее со-
гласия. У пленарных дебатов обычно более высокие 
рейтинги, потому что на них сталкиваются различные 
мнения. Политики говорят, что на пленарных заседа-
ниях они стараются дифференцировать свою партию 
и себя от остальных, отточить навыки ораторского ис-
кусства и сделать акцент на различии мнений. А мед-
ленный процесс работы комитетов в сравнении с ними 
выглядит гораздо менее привлекательным.

Члены парламента иногда критикуются обществом, как, 
например, в Бенине, где один парламентарий рассказал: 
«У нас возник острый конфликт между большинством и 
оппозицией, и мы использовали очень крепкие выра-
жения. Когда мы возвратились к своему электорату, мы 
получили негативную реакцию граждан. Люди говори-
ли, что они послали нас в парламент не для того, чтобы 

19	 Ассоциация генеральных секретарей парламента, МПС и Ев-
ропейский телевещательный союз, 2006 г.: 11.

20	 Межпарламентский союз, 2006 г.
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мы оскорбляли друг друга, а для пересмотра и приня-
тия законов. Люди реагировали на трансляцию парла-
ментских дебатов и преподали нам моральный урок».

«Загадка трансляции парламентской деятельности 
заключается в том, что конфликт всегда интереснее 
согласия».

Главным образом парламентским стратегиям требует-
ся осознание фундаментального противоречия между 
размером аудитории и тем, насколько хорошо аудито-
рия их понимает — немногие парламенты рассматри-
вают это в своих планах разъяснительной работы с на-
селением. Высказывая мнение о влиянии транслирова-
ния их деятельности большинство парламентариев ука-
зывает на увеличение числа зрителей, что часто быва-
ет в отсутствие других показателей успеха. Как сказал 
бывший генеральный секретарь парламента Швеции: 
«Обращаясь к более широкой аудитории, мы должны 
быть готовы признать, что это совсем не обязательно 
приведет к более глубокому пониманию или повысит 
интерес народа к политике»21 .

«Парламентским стратегиям тре-
буется осознание фундаментального 
противоречия между размером ауди-
тории и тем, насколько хорошо ау-
дитория их понимает».

Хотя существуют примеры стратегий трансляции с бо-
лее определенными целями, чем просто поднятие рей-
тинга. Например, радиостанция пропагандировала ди-
алог и дебаты в пост-конфликтной ситуации в Анголе, 
где серия радиопередач «Парламент и Я» была нацеле-
на на устранение пропасти между народом и полити-
ками. Ток-шоу рассказывало гражданам о роли парла-
мента и «поощряло граждан обращаться в Националь-
ную ассамблею с высказываниями в поддержку взгля-
дов и по проблемам. Оно также демонстрировало объ-
ективную, сбалансированную презентацию вопросов, 
решаемых парламентом»22 . В каждом выпуске веду-
щий проводил интервью с одним из членов парламен-
та, который отвечал на предварительно записанные во-
просы избирателей, описывал свою ежедневную рабо-
ту и обсуждал приоритетные вопросы. Согласно одно-

21	 Ассоциация генеральных секретарей парламента, МПС и Ев-
ропейский телевещательный союз, 2006 г.: 4.

22	 Национальный Демократический Институт Международных 
Отношений (НДИ), 2010 г.

му местному комментатору: «Членам парламента нра-
вится формат передачи, потому что он дает им редкий 
шанс поговорить о своей работе и целях. Слушателям 
передача нравится потому, что они могут наблюдать за 
тем, что делают их лидеры»23 .

В Афганистане с помощью похожего проекта пытались 
улучшить контакт с избирателями отдаленных регио-
нов, не охваченных остальными средствами информа-
ции. Опасное положение в стране затрудняет этот кон-
такт. Чтобы поддержать ощущение причастности к по-
литическому процессу у населения так же, как и ответ-
ственность членов парламента перед своими избира-
телями, была проведена серия пилотных радиоконфе-
ренций для диалога между членами парламента, нахо-
дящимися в студии Кабула, и гражданами из провинции. 
Менеджер радиостанции «Sabawoon» в Хельманде ска-
зал, что слушатели подготавливали вопросы и выбира-
ли представителя, который будет принимать участие в 
дискуссии. Популярность программы вызвала много-
численные просьбы слушателей, о создании дополни-
тельных передач подобного содержания. Он отметил: 
«Именно когда уверенность граждан в своих предста-
вителях и демократических институтах власти являет-
ся жизненно важной для стабильности, чем больше они 
контактируют друг с другом, тем лучше»24 .

Общей целью обоих примеров является попытка сде-
лать парламентскую деятельность доступной для боль-
шего количества избирателей путем фокусирования на 
определенных вопросах. Подобные проекты осущест-
влялись в странах Африки, Нигере и Зимбабве. Народ с 
шумным одобрением встретил радиопрограммы о пар-
ламентских заседаниях, в которых можно было задавать 
вопросы в прямом эфире, а иностранный обучающий 
проект объединил членов парламента Ганы, Либерии 
и Сьерра-Леоне, чтобы улучшить контакт с избирате-
лями. Элен Кеке Ахолоу, президент Постоянного зако-
нодательного комитета Национальной Ассамблеи Бе-
нина, говорила о влиянии парламентской радиостан-
ции «Hemicycle»:

«Как парламентарии мы уже заметили, что население 
стало поднимать вопросы, полезные для законов, ко-
торые мы рассматриваем, так как теперь оно уже зна-
ет о парламентской программе. Некоторые люди даже 
просили о создании консультационного механизма, 
который позволил бы им высказывать свое мнение до 
принятия закона. Учитывая то, что 80 процентов насе-

23	 Тот же источник.
24	 Агентство международного развития США (ЮСАИД), 2011 г.
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ления является неграмотным, мы должны предпринять 
надлежащие меры, чтобы информировать их. Некото-
рые предлагают передавать в деревнях короткие за-
писи, чтобы информировать неграмотное население».

Депутат из соседнего государства Мали говорит: «Слож-
но, когда твои избиратели так далеко, и приходится вы-
ступать перед людьми в каждом муниципалитете. По-
этому мы организовали прямые дебаты с гражданами, 
которые передаются по радио».

Расширение парламентских трансляций позволило 
узнать о деятельности парламентариев большему ко-
личеству людей, чем когда-либо. Увеличение аудито-
рии, несомненно, создало потенциал для более глубо-
кого понимания парламента и представительства, но 
не дало гарантии, что так будет всегда. Самыми эффек-
тивными оказались стратегии, преследующие опреде-
ленные цели и вовлекающие граждан в дебаты. Этот 
принцип — необходимость вовлекать, а не просто ин-
формировать граждан — является предметом обсуж-
дения второй части главы.

2.5.	 Обещание вовлечения и влияния: 
консультирование народа

Несмотря на то, что подавляющее большинство про-
грамм разъяснительной работы с населением склон-
ны придавать особое значение улучшению информи-
рования, среди парламентов существует широко рас-
пространенное понимание того, что этого недостаточ-
но. В 2009 году Комитет по парламентскому реформи-
рованию Соединенного Королевства отметил: «Первич-
ная цель плана Палаты по вовлечению народа должна 
быть изменена с предоставления информации на ак-
тивное участие большего количества народа политиче-
ских процессах»25 . Подобная смена целей происходит 
во многих парламентах, частично из-за понимания воз-
растающего желания народа обладать большим влияни-
ем на ключевые политические вопросы, а также благо-
даря осознанию политиками и парламентскими служа-
щими значимости вовлечения общественного мнения в 
законодательный процесс и процесс надзора. Стратеги-
ческий план парламента Уганды отражает дух и содер-
жание многих подобных проектов, предоставляя фи-
нансирование для проведения слушаний комитетов 
вне парламента, потому как члены парламента «выра-
зили огромное желание показать парламент и его ко-

25	 Специальный комитет по реформированию Палаты Общин, 
2009 г.

митеты народу в форме визитов и публичных слушаний 
по противоречивым законопроектам»26 .

Парламенты ввели множество инноваций, предназна-
ченных для того, чтобы сблизить их с народом путем 
проведения заседаний в разных частях страны, созда-
ния офисов для разъяснительной работы с населени-
ем и даже мобильных парламентских информацион-
ных подразделений. Например, в Намибии ежегодная 
парламентская кампания «Приближая парламент к на-
роду» состоит из множества компонентов, включаю-
щих создание интерактивных веб-сайтов, установку 
информационных стендов на региональных ярмарках 
и проведение публичных слушаний. Когда Палата уда-
ляется на каникулы, спикер и его/ее заместитель при-
соединяются к межпартийной группе членов парламен-
та и отправляются в сельскую местность для встреч с 
Комитетами развития избирательного округа, лидера-
ми общин и гражданами. Однако наиболее привлека-
ющей внимание частью программы являются Подвиж-
ные учебные части — специально оборудованные ав-
тобусы, которые курсируют по стране, позволяя людям 
использовать компьютеры для посещения парламент-
ского веб-сайта и отправки своих предложений в пар-
ламент. Комментарии по законопроектам «отправля-
ются прямо в парламентские комитеты и к отдельным 
членам парламента, ответы доставляются практически 
в режиме реального времени»27 . Обычно подобные со-
бытия вызывают у граждан восторг, использование ин-
формационных автобусов и кабинок проходит очень 
успешно в таких разных странах как Германия, Шве-
ция, Тринидад и Тобаго. Учитывая то, что как подобные 
инновации являются очень полезными и популярны-
ми, данный раздел главы посвящен попыткам парла-
ментов предоставлять консультации более регулярно 
и часто посредством внедрения технологий участия в 
процесс парламентской деятельности.

«Первичная цель по вовлечению народа должна быть из-
менена с предоставления информации на активное уча-
стие народа в политических процессах».

2.5.1.	 Комитеты и консультация

Некоторое время консультация была обычной частью 
большинства рассмотрений и обсуждений, проводи-
мых парламентскими комитетами. Однако, за послед-
ние десятилетия комитеты приняли на себя больший 
объем работы и получили большее влияние в парла-

26	 Парламент Уганды, 2007 г.: 19
27	 Мэнда, 2010 г.
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ментах. Отчасти это является признанием того факта, 
если пленарное заседание наилучшим образом озву-
чивает самые важные текущие политические вопро-
сы, то комитеты «больше всего подходят для разработ-
ки и создания законов, осуществления надзора за ис-
полнительной властью, увеличению законодательной 
производительности, повышению политической ком-
петентности и объединению сторонников»28 . Комите-
ты извлекают большую пользу из общественных кон-
сультаций, чем из пленарных заседаний. Например, в 
США они «являются самым распространенным местом 
для народного участия и используются на всех уров-
нях для различных целей»29 . Во Франции использова-
ние общественных слушаний возрастает в геометриче-
ской прогрессии, в то время как раньше слушания ко-
митетов редко были открытыми для народа. На самом 
деле во французской Национальной ассамблее количе-
ство лиц (министров, представителей гражданского об-
щества и экспертов), которые принимали участие в по-
добных открытых слушаниях по требованию комитетов, 
увеличилось в десять раз на сессиях 2002–2003 года и 
2009–2010 года и увеличилось почти вдвое на сессиях 
2008–2009 и 2009–2010 года. Парламент Португалии со-
бирает мнения общественности, присланные посред-
ством интернета во время принятия законов, что по-
могает членам парламента понять, какие статьи зако-
нопроекта вызывают больше вопросов и являются са-
мыми противоречивыми.

Консультации комитетов учитывают и мнение экспер-
тов, и мнение общества в целом, и те и другие начина-
ют проявлять большую активность. Например, как от-
мечали в парламенте Финляндии: «Возможно, что самые 
важные изменения связаны с заслушиванием мнения 
экспертов», что обычно является началом дискуссий в 
комитетах: в отдельных случаях может быть приглашен 
один свидетель, но для принятия большинства законо-
дательных проектов комитеты обычно заслушивают де-
сятки экспертов. Годовой показатель частоты подобных 
консультаций увеличился примерно с 2000 экспертов 
в 1980-х годах до 5000 в настоящее время. Парламент 
Финляндии (Эдускунта) также сообщает, что несколько 
комитетов созывают открытые информационные встре-
чи в форме семинаров и визитов. В данном аспекте по-
лучивший множество похвал финский Комитет по во-
просам будущего преуспел больше всех и является при-
мером для подражания для многих национальных и ре-
гиональных парламентов, включая парламенты Чили и 
Шотландии. Созданный в 1993 году во время серьезного 

28	 Хмелько, Вайс, Браун, 2010 г.: 76.
29	 Уильямс и Фунг, 2005 г.: 31.

социально-экономического кризиса как средство реше-
ния вероятных долгосрочных и «центральных проблем 
будущего»30 , он был «единственным подобным парла-
ментским комитетом в мире» и «начал привлекать вни-
мание других стран», вдохновляя на создание таких же 
органов. Несмотря на сравнительно небольшой бюджет, 
комитет создал консультативный орган из 60 академи-
ков и ученых, названный «Форум опытных и мудрых»31 
. Активный парламентарий, входящий в комитет, Кюо-
сти Карьюла, заявил: «Даже по международным стан-
дартам Комитет по вопросам будущего играет экстра-
ординарную роль в представительной демократии»32 .

В других странах специальными комитетами были реа-
лизованы заметные проекты для активного привлече-
ния народа. Например, в Гане председатель Комитета 
по распределению государственных средств, обеспо-
коенный низким уровнем отклика на призывы о пре-
доставлении доказательств правительством, изменил 
стратегию комитета, сделав его заседания открытыми 
и активно привлекая народ к участию. В 2007 году со-
стоялось первое публичное слушание, которое, по его 
словам, было:

«стремящимся к максимальной прозрачности, усиле-
нию отчетности и повышающим уровень доверия и 
поддержки парламента народом. Оно также дало наро-
ду возможность предоставить Комитету по распреде-
лению государственных средств информацию о неко-
торых проектах и расходах правительства. Люди были 
приглашены на слушание с помощью объявлений в га-
зетах, на телевидении и площадках для обсуждения. 
Мы попросили людей предоставить любую связанную 
с повесткой дня информацию посредством электрон-
ных средств связи или письменно, желающие пригла-
шались выступить лично»33 .

Слушание привлекло общественное внимание к клю-
чевым вопросам коррупции и государственных расхо-
дов. Следующий председатель комитета продолжил эту 
практику, утверждая, что «Публичное слушание — это 
ведущее мероприятие, которое теперь транслируется 
по телевидению и является одной из главных телепере-
дач нашей страны»34 . Члены парламента практически 
единодушно одобряют работу оппозиционного коми-
тета, 94 процента парламентариев уверены, что он «де-

30	 Парламент Финляндии (Эдускунта), 2011 г.
31	 Общество «Хансард», 2010a
32	 Грумбридж, 2006 г.
33	 Салла-Менса, 2010 г.
34	 Парламентский центр, 2009 г.
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лает хорошее дело»35 . Более того, это привело к транс-
формации общественного мнения о данном органе вла-
сти. По словам двух академиков: «Деятельность Коми-
тета по распределению государственных средств сиг-
нализировала о восстановлении веры народа в парла-
мент как института власти и привела к нынешнему по-
ложению вещей, когда стало возможным говорить об 
оживлении общественного интереса к вопросам кор-
рупции и должностного злоупотребления»36 .

«Парламенты должны быть способ-
ны продемонстрировать результа-
ты консультативных проектов, в 
противном случае, у народа возник-
нет впечатление имитации дея-
тельности».

В то время как усиливающаяся тенденция к консульта-
циям является положительной, проверкой подобных 
мер станет степень, до которой они станут обычной ча-
стью парламентской деятельности, интегрируясь в ра-
боту комитетов и подкрепляясь конкретными последу-
ющими действиями. Как отозвался один член комиссии 
о событиях в Косово: «Вопрос заключается не в коли-
честве общественных слушаний, которое невероятно 
возросло. Вопрос заключается в том, насколько хоро-
шо они заранее прорекламированы, кто на них пригла-
шен и каковы результаты». Другими словами, обещание 
увеличения количества консультаций приведет к уве-
личению надежд граждан. Парламенты должны быть 
способны продемонстрировать результаты консуль-
тативных проектов, в противном случае, у народа воз-
никнет впечатление имитации деятельности. Напри-
мер, в одной юго-восточной азиатской стране, по сло-
вам авторов, «общественные слушания являются про-
сто ритуалом. Они создают видимость того, что у лю-
дей есть право в них участвовать, но на самом деле их 
ограниченный вклад не рассматривается в процессе 
принятия решений»37 .

Помимо этого существуют примеры парламентов, для 
которых подобные консультации являются обычной и 
постоянной обязанностью. В Канаде общественные кон-
сультации являются обычной частью бюджетного цикла. 

35	 Брайерли, 2010 г.
36	 Парламентский центр, 2009 г.: 32.
37	 Сиророс и Халлер, 2000 г.: 157.

Каждый год «Финансовый комитет Палаты Общин полу-
чает предложения от канадцев по федеральному бюд-
жету, проводит слушания по всей стране и составляет 
отчет, содержащий рекомендации к следующему феде-
ральному бюджету»38 . Среди стран Латинской Америки 
парламент Чили называют «эталоном парламента с уза-
коненной связью с обществом». Дважды в течение зако-
нодательной сессии, во время так называемых Jornados 
Tematicos (Тематических Дней), каждый постоянный ко-
митет проводит открытые заседания, на которые при-
глашаются граждане для обсуждения идей с законода-
телями39 . Авторы отмечают, что больше ни один зако-
нодательный орган региона не сделал свои комитеты 
такими доступными для граждан, но в других странах 
региона парламенты работают над интеграцией обще-
ственных консультаций в процесс своей деятельности. 
В нескольких латиноамериканских парламентах, вклю-
чая парламенты Бразилии, Боливии и Эквадора, рабо-
та постоянных комитетов посвящена только принятию 
предложений от избирателей и гражданских групп. В 
Боливии в парламентском регламенте оговаривает-
ся, что каждый комитет должен посвятить одну из сво-
их еженедельных сессий общественным слушаниям. 
Если законопроект не считается «срочным» или «осо-
бой важности», комитет обязан провести хотя бы одно 
слушание длиной, по меньшей мере, в час, чтобы полу-
чить предложения граждан. Секретари комитетов так-
же обязаны объявить повестку дня общественных слу-
шаний на парламентском веб-сайте и по телевидению.

Хотя комитеты предпринимают все больше усилий, что-
бы консультировать народ во время своих обсуждений, 
результаты опросов и интервью с членами парламентов 
говорят о том, что они постоянно сталкиваются с про-
блемами общественной осведомленности и ощущения 
влиятельности. Например, один законодательный ор-
ган заявил, что «основным законодательным измене-
нием» в открытии парламента для граждан было при-
нятие акта, который вместе с другими реформами ввел 
практику общественных слушаний. Однако, этот парла-
мент отмечает, что в течение пяти лет после принятия 
акта «оценка влияния института общественных слуша-
ний является двусмысленной. Если верить сторонникам 
слушаний, данный институт используется для улучше-
ния законов слишком редко и не в полную мощность. 
Расшифровки стенограмм публикуются на парламент-
ском веб-сайте, но анализ или итог дебатов не предо-
ставляется. Институт общественных слушаний на деле 
оценивается по зрелищности». К этим темам мы вер-

38	 «Граждане и правосудие», 2010 г.
39	 Арнольд, 2012 г. (предстоящий).
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немся в заключении, а в следующем разделе рассма-
тривается то, как парламенты используют все больше 
механизмов участия в качестве альтернативных спосо-
бов вовлечения граждан.

2.5.2.	 Проблемы как область для начала 
взаимодействия: использование 
механизмов участия

Народ, как и большинство политиков, больше беспо-
коят проблемы, чем процессы. Поэтому неудивитель-
но, что наибольший уровень участия отмечается в во-
просах, которые возбуждают общественное сознание. 
Более того, парламенты многих стран пытаются найти 
пути вовлечения народа в процесс разработки поли-
тических решений на спорные политические вопросы.

Все больше и больше граждан получают возможность 
определить для себя эти приоритетные проблемы. Граж-
данские проекты, ходатайства и референдумы позво-
ляют непарламентским организациям частично опре-
делять законодательную повестку дня. Эти механизмы 
позволяют наладить связи для обеспечения понимания 
парламентариями решающих вопросов национально-
го интереса. И они применяются все чаще. В 2003 году 
только в сообществах США было зарегистрировано поч-
ти 10 000 референдумов40 . В 53 странах, включенных в 
исследовательский проект «World Values Survey» 2008 
года, 41 процент респондентов ( то есть большинство) 
утверждал, что возможность граждан изменять зако-
ны с помощью референдумов является «очень важной 
характеристикой демократии»41 . В восьми странах эта 
цифра превысила шестьдесят процентов42 , и только в 
Малайзии, Нидерландах, Таиланде и Соединенном Ко-
ролевстве она опустилась ниже 20 процентов43 . Одна-
ко, популярность не должна скрывать тот факт, что ин-
струменты прямой демократии работают лучше всего, 
дополняя процесс представительства, а, не заменяя его. 
Как сказано в международном руководстве Института 
демократии и поддержки избирательных систем: «Ме-
ханизмы прямой демократии и механизмы представи-
тельной демократии могут дополнять и улучшать друг 
друга, а не восприниматься как противоположные»44 .

Вовлечение народа в подобные механизмы всегда про-
исходит неоднородно. Опыт Восточной и Центральной 

40	 Тот же источник.
41	 Исследовательский проект «World Values Survey», волна 5.
42	 Андорра, Аргентина, Буркина-Фасо, Египет, Грузия, Германия, 

Швейцария и Вьетнам.
43	 Исследовательский проект «World Values Survey», волна 5.
44	 Институт демократии и поддержки избирательных систем, 

2008 г.

Европы показывает, что большинство референдумов ор-
ганизуется по инициативе парламента, и единицы — по 
инициативе граждан. Референдумы, организованные по 
требованию народа, часто едва набирают установлен-
ный процент голосов, и, как правило, стремятся анну-
лировать решения, принятые органами законодатель-
ной власти. По словам Илонски из семи законодатель-
ных инициатив, поданных в парламент государств Бал-
тии с 2000 г., только одна стала законопроектом. В дру-
гих восточно-европейских законодательных органах, 
49 из 55 законопроектов между 1999 и 2005 годом ока-
зались несоответствующими техническим требовани-
ям. Подобные инициативы часто служат только «инте-
ресам партийной элиты и используются неверно или во-
все злоупотребляются ими». Как в одном парламенте, где 
неожиданный всплеск подачи ходатайств совпал с за-
тишьем в конфликте сторонников и блокаде, а оппози-
ция эффективно использовала механизм как блокаду45 .

В ответных реакциях парламентов и парламентариев 
есть одна особенно заметная тенденция, а именно, эн-
тузиазм по отношению к парламентским ходатайствам, 
как к инструменту выражения общественных проблем. 
Многие парламенты мира, включая парламенты Австра-
лии, Бангладеш, Болгарии, Чешской Республики, Герма-
нии, Индии, Словении и Южной Африки, имеют парла-
ментские комитеты, которые занимаются получением, 
рассмотрением и реализацией общественных хода-
тайств. Однако, уровень использования и влияния таких 
ходатайств во всех парламентах разный. Бундестаг со-
общил, что с введением механизма интернет-ходатайств 
произошло значительное увеличение зарегистрирован-
ных ходатайств. Касательно Центральной и Восточной 
Европы Илонски говорит, что «по данным парламент-
ских источников информации очень малое количество 
ходатайств было удовлетворено в течение данного пе-
риода с 2001 года, что демонстрирует противоречивую 
природу ходатайств — никто не может контролировать 
их результат»46 .

Другие парламенты пытались использовать механизмы 
участия как часть консультационных мероприятий. На-
пример, в 2008 году, после краха экономики Исландии 
серия протестов завершилась уходом правительства в 
отставку. В ноябре 2009 года группа рядовых сотрудни-
ков исследовательских центров, прозванных «Муравей-
ник», собрала 0,5 процентов всего населения на нацио-
нальную конференцию, посвященную будущему стра-
ны. В процессе волеизъявления «большая часть обще-

45	 Илонски, 2011 г.
46	 Тот же источник.
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ственного внимания была направлена на тот факт, что 
Исландия, никогда не имела настоящего демократиче-
ского дискурса согласно ее Конституции»47 . В ответ на 
это Альтинг предпринял беспрецедентный шаг приня-
тия закона о создании Конституционного комитета из 
семи членов, который будет отвечать за организацию 
Национального форума и отчитываться о своей дея-
тельности перед парламентом.

В форуме приняли участие 950 случайно выбранных 
граждан (из населения в 320 000 человек). Затем, это 
стало основой для расширения консультаций: Консти-
туционный совет обновлял свой веб-сайт еженедельно, 
помещая туда новые законопроекты, к которым граж-
дане оставляли комментарии. Чтобы сделать взаимо-
действие с советом более интенсивным, люди также 
могли присоединяться к дискуссии на странице сове-
та на Facebook (которая получила около 1 300 положи-
тельных голосов) или просматривать интервью и виде-
оматериалы членов совета на Twitter, YouTube и Flicker. 
В обществе с самой высокой компьютерной грамотно-
стью на земле, где две третьих населения зарегистри-
ровано на Facebook, политики говорили на одном язы-
ке с гражданами. Или, как сказал местный журналист: 
«Как бы вы написали новую конституцию в 21 веке? Вы 
бы отправились туда, люди — во всемирную сеть»48 .

Ключевым пунктом исландского примера является сте-
пень, до которой все эти мероприятия смогли утвер-
дить центральную роль парламента. Другие страны 
также используют инструменты демократии прямого 
участия для улучшения парламентской деятельности. 
Конгресс Аргентины, например, сотрудничает с фон-
дом «Юридическое содействие», организацией мони-
торинга парламентской деятельности, основанной в 
1999 году, с целью использования диалога для «пропа-
ганды утверждения роли законодательной ветви прави-
тельства и укрепления демократической системы». Уве-
личение количества организаций мониторинга парла-
ментской деятельности будет рассмотрено более под-
робно в следующей главе, но стоит отметить, что под-
ход фонда «Юридическое содействие» заключается в 
построении моста между парламентом и гражданским 
обществом с целью создания «безопасного простран-
ства» для диалога по самым спорным вопросам сегод-
няшнего дня. А именно, они создали «подразделение 
по достижению согласия», «чтобы сделать Националь-
ный Конгресс надежной площадкой для социальных 
дебатов в Аргентине». Вместе с запуском программ по 

47	 Сигмундздоттир, 2011 г.
48	 Сиддик, 2011 г.

возобновляемой энергии и климатическим изменени-
ям, этот самый долго существующий проект стремится 
достигнуть согласия по вопросам аргентинского агро-
промышленного сектора, который уже давно является 
источником враждебности в стране.

Конфликты из-за ограничения экспорта начались в 2008 
году, когда страну охватили забастовки фермеров бес-
прецедентного размаха, приведшие к тому, что проте-
стующие выливали цистерны молока на дороги, пери-
одически устраивали ожесточенные стычки с властями, 
блокировали сотни дорог и оставляли супермаркеты без 
продовольствия. Эти события позволили обрести силу 
сельскохозяйственному лобби и привели к длительно-
му расхождению во мнениях с правительством, затянув-
шемуся на долгие периоды волнений. В 2009 году, ког-
да кризис достиг апогея, организация запустила мно-
гоступенчатую программу консультаций, включающую 
работу на местах, общественные дебаты и серию мно-
гопартийных конференций. Фонд «Юридическое содей-
ствие» первым распространил «документ согласия», со-
держащий десять рекомендаций и инструкций по раз-
личным аспектам агропромышленной политики, сфор-
мулированных в процессе работы со многими предста-
вителями гражданского общества49 . Подписанный бо-
лее чем 500 гражданских организаций, документ пре-
доставил политикам конкретное понимание перспектив 
общества и послужил основой для обоснованной дис-
куссии. С тех пор фонд «Юридическое содействие» ис-
пользовал организаторский талант и тесное сотрудни-
чество с Конгрессом, чтобы проводить дебаты по всей 
стране, которые завершались письменными соглаше-
ниями, затем предоставлявшимися комитетам в каче-
стве помощи законодательному процессу.

В подобных примерах ключ к успеху лежит не в виде ис-
пользуемого механизма, а в вере общества в преиму-
щества участия в законодательном процессе, в их уве-
ренности в том, что у них есть реальная возможность 
повлиять на принимаемые решения. Несомненно, что 
парламент мог бы извлекать огромную пользу из меха-
низмов участия, укрепляя свои центральные функции. 
Более того, аргентинский пример подчеркивает важ-
ную роль организаций мониторинга парламентской 
деятельности, которую они могут играть в сотрудниче-
стве и укреплении представительности парламента. Од-
нако, до какой степени парламенты осуществляют на-
дежды и ожидания избирателей, даже здесь остается 
неизвестным. В следующем разделе рассматривается 
то, как новые технологии используются, или могли бы 

49	 Фонд «Юридическое содействие», 2010 г.
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использоваться, для создания более постоянного диа-
лога между гражданами и парламентами.

2.6.	 Возможность постоянного диалога: 
парламенты и коммуникационные 
технологии

Из потенциала коммуникационных технологий было 
много извлечено для создания настоящего диалога меж-
ду избирателями и избираемыми. Профессор Стивен 
Коулман, один из самых проницательных и вниматель-
ных комментаторов данного вопроса, заметил в 2005 
году, что интернет предоставляет возможность пере-
йти от так называемой «мегафонной» политики, когда 
люди могут только слушать, к политике, основанной на 
двусторонней коммуникации и обсуждении50 . Однако, 
факты свидетельствуют о том, что парламенты далеки от 
понимания потенциала такой технологии. Материаль-
ной ограниченности, хотя и довольно серьезной в раз-
вивающихся странах, все же не достаточно, чтобы объ-
яснить эту широко распространенную ситуацию. Все-
мирный отчет организации «Электронный парламент» 
за 2010 год, отмечая тот факт, что 97 процентов парла-
ментов представлены во всемирной сети, сокрушался 
о том, что парламентам гораздо лучше удается предо-
ставлять информацию, чем получать ее51 . В то время 
как 91 процент комитетов использует веб-сайты, что-
бы сообщать информацию, только 2 процента исполь-
зует их, чтобы работать с предложениями. Среди са-
мых малоиспользуемых инноваций можно обнаружить 
интернет-консультации по законодательному процес-
су (16%), интернет-консультации по политике (15%) и 
он-лайн дискуссии (10%). Количество пользующихся 
социальными информационными сетями, такими как 
Twitter (12%) и Facebook (13%), также угрожающе мало52 .

Следует также отметить, что существующий процент ис-
пользования интернет-технологий парламентами нео-
динаков, и Всемирный отчет «Электронного парламен-
та» подчеркнул соотношение между присутствием пар-
ламентских ресурсов во всемирной сети и валового на-
ционального дохода на душу населения (ВНД) 53 . Неу-
дивительно, что в менее развитых странах люди боль-
ше наблюдают за деятельностью парламента с помо-
щью радио и телевидения. Однако, там, где доступ к 
интернету затруднен, наиболее интересные иннова-
ции рождаются в сфере мобильных телефонов. Непра-

50	 Коулман, 2005 г.
51	 Глобальный центр исследований применения ИКТ в парла-

менте, 2010 г.
52	 Тот же источник: 32
53	 Тот же источник: 35

вительственная организация Gov2U сообщает: «Корот-
кие текстовые сообщения являются самой используе-
мой информационной службой в мире; в 2010 году по 
всему миру было послано 6,1 триллиона коротких тек-
стовых сообщений. В развивающихся странах двое из 
трех людей имеют мобильные телефоны, 48 миллионов 
людей имеют мобильные телефоны, но не пользуются 
электроэнергией (и) к 2012 году 1,7 миллиардов людей 
будут иметь мобильные телефоны при отсутствии сче-
та в банке»54 .

Расширение использования мобильных телефонов на 
островах Тихого океана прозвали «электронно-сотовой 
революцией», которая в совокупности с увеличиваю-
щимся количеством разговорных радиостанций из-
менила тон политических дебатов. Как сообщили из-
датели региональной газеты для нашего отчета, голо-
са обычных людей с помощью этих технологий стано-
вятся громче: «Политики, привыкшие к определенному 
статусу лидеров, пытаются бороться с этим феноменом. 
Электронно-сотовая революция» в конечном счете, из-
менит политическую систему. Подобное общение по-
зволяет сообществам сравнивать свои судьбы, делить-
ся мыслями, сопоставлять, что доступно в столице, но 
не на их острове, и более легко сосредотачиваться на 
своем общем положении»55 .

В Уганде, где только 8 процентов населения пользует-
ся интернетом, был начат пилотный проект, использу-
ющий мобильные технологии и позволяющий гражда-
нам напрямую общаться со своими представителями. 
«Коммуникационная система взаимодействия членов 
парламента с населением» позволяет гражданам посы-
лать сообщения, текстовые или голосовые, своим чле-
нам парламента. Члены парламента затем могут войти 
в он-лайн систему слежения, чтобы проверять и отсле-
живать просьбы населения. И хотя проект находится на 
ранней стадии развития, члены парламента рады бо-
лее тесному взаимодействию, а 88 процентов участни-
ков сказали, что воспользуются этой системой снова56 .

Несмотря на то, что использование интернета и сетевых 
технологий преобладает в более развитых странах, бы-
строе распространение этих технологий означает, что пар-
ламенты всех стран предвкушают расширение использо-
вания интернета в ближайшие годы. Примеры этого раз-
дела, сосредоточены на отдельных регионах, но их экс-
перименты и причины имеют более широкий резонанс.

54	 Блог Gov2U.org, 2011 г.
55	 Накамура, Клементс и Хегарти, 2011 г.
56	 Сакрамоне-Лутц, Гроссман и Хэмфри, 2010 г.: 5.
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Отвечая на опрос, проведенный МПС для данного отче-
та, почти все парламентарии отметили тот факт, что их 
веб-ресурсы либо были модернизированы, либо подвер-
гаются модернизации сейчас, чтобы сделать материал бо-
лее доступным для избирателей. Множество изменений 
было сделано в системе поиска парламентских данных, 
как, например, в базе данных японского Диет, которая 
хранит материалы с 1947 года. Другие, например, швед-
ский Риксдаг или индийский Совет штатов (Rajya Sabha), 
сосредоточены на том, чтобы сделать информацию на 
своих веб-сайтах удобной для применения и доступной.

Дизайн веб-сайта Риксдаг был обновлен в 2006 году, чтобы 
добавить такие функции, как законодательный дайджест, 
новые разделы в «Легком шведском» (написанные в более 
разговорном стиле) и фильмы о роли и функции парламен-
та. Сайт сейчас посещают 3,5 миллиона людей за год, до 
обновления количество посетителей составляло 400 000.

Эта технология также расширила возможность транс-
лировать парламентские заседания на более широкую 
аудиторию, чем это позволяет телевидение или радио. 
Веб-трансляция появляется на все большем количестве 
парламентских веб-сайтов: хотя только около 43 про-
центов транслируют пленарные заседания и 20 процен-
тов — слушания комитетов, эти цифры в ближайшие 
годы, скорее всего, увеличатся до 70 и 50 процентов57 
соответственно. Частично проблема может решаться пу-
тем целевой трансляции парламентской информации 
и заседаний, которая стала возможна благодаря интер-
нету. В то время как телевидение транслирует для ши-
рокой аудитории, веб-сайты преуспевают в «вещании 
на ограниченную аудиторию». Ценность интернета для 
парламентов частично заключается в том, что парла-
менты теперь могут предоставлять, для целевой ауди-
тории информацию, анализы и освещение в прессе, со-
ответствующую специфическим интересам аудитории.

Назревающая проблема всех парламентов заключается 
не только в предоставлении информации, а еще и в необ-
ходимости решить, как эта информация будет отбирать-
ся, оформляться и представляться. Парламенты соревну-
ются с огромным количеством источников информации 
и люди решают, где им еще получить, если не смогут най-
ти то, что им нужно, на парламентском веб-сайте. Преоб-
разование информации, предоставление краткого содер-
жания и подчеркивание интересных фактов представляет 
собой проблему для парламентских служащих. Как сказал 
один штатный сотрудник из Соединенного Королевства: 
«Кто будет решать, что из парламентских новостей являет-

57	 Тот же источник: 31–3.

ся интересным? Это предполагает классификацию по важ-
ности, что заставляет нас вторгаться в сферу политики».

Парламенты ищут способы использования технологий, 
чтобы позволить избирателям самостоятельно решать, за 
развитием каких вопросов они хотят следить. Некоторые 
парламенты справляются с этой проблемой лучше других. 
Парламент Каталонии создал на местном уровне всеобъ-
емлющий портал, описываемый как «Интернет-магазин», 
в который входят такие функции как «Мой дом», где мож-
но следить за комментариями и подписками; «Президент 
отвечает», где можно задать вопросы и делиться идеями 
с председателем парламента и «Вопросы граждан», где 
рассматриваются вопросы о парламентских функциях, 
а также содержатся ссылки на блоги и аккаунты пользо-
вателей на Twitter, а также образовательные ресурсы58 .

Самое большое количество инноваций появляется 
в Латинской Америке. В Боливии проект «Vota por tu 
parliamentario» позволяет гражданам оценивать деятель-
ность парламента, а в Перу проект «Parlamento Virtual 
Peruano» предлагает информацию о законодательном 
процессе, пропагандирует дебаты по законопроектам, 
находящимся на рассмотрении, и служит средством вы-
ражения общественного мнения. Точно также чилийский 
проект «Senador Virtual» позволяет посетителям парла-
ментского веб-сайта следить за подсчетом голосов по 
рассматриваемому законопроекту и отправлять пред-
ложения на анализ комитетов. В Коста-Рике офисы «На-
родной инициативы» перешли в режим он-лайн, предо-
ставив гражданам возможность подавать законодатель-
ные предложения с помощью интернета.

Веб-сайт бразильской Палаты Представителей позво-
ляет гражданам автоматически «следить» за отдель-
ными членами парламента в разделе «Acompanhe seu 
Deputado», получая информационные сообщения об их 
деятельности. Один из пользователей сайта сказал: «Что-
бы опробовать этот механизм, я зарегистрировался 11 
мая 2010 года и наугад выбрал «слежение» за депутатом 
М. Вскоре я получил три сообщения о законодательной 
деятельности М по электронной почте. Они были под-
робными, хорошо оформленными и, насколько я могу 
судить, не содержали попыток пропаганды. Каждое ин-
формационное сообщение содержало: участие М в пои-
менном голосовании, список произнесенных им речей 
со ссылками на расшифровки стенограмм и ссылки на 
соответствующие радио и телевизионные ролики»59 .

58	 Общество «Хансард», 2010a: 17–8.
59	 Арнольд, 2012 г. (предстоящий).
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Как написал Кристиано Фариа на «Персональном демо-
кратическом форуме»: «ИКТ могут действовать как сте-
роиды, позволяя нам наращивать количество голосов 
избирателей и стимулировать более глубокое и пря-
мое взаимодействие общества и парламентов. Одним 
из примеров такого высокотехнологичного витамина 
участия является проект «e-Democracia» в Бразилии»60 .

Главной целью проекта является «пользование преиму-
ществами доступа к центру власти в Бразилии» и предо-
ставление гражданам доступа в процесс принятия реше-
ний, включая молодежь и членов меньшинств. Портал 
«Wikilegis» привлек разнообразных избирателей, вклю-
чая в качестве знаменательного примера молодежного 
лидера местного племени Амазонских джунглей, что под-
черкнуло широту радиуса действия данной технологии.

Менее чем через год после создания в июне 2009 года 
портал разросся, объединив 5 тематических законода-
тельных сообществ, 23 виртуальных форума, 106 разде-
лов, 624 статьи и 3 151 зарегистрированного пользова-
теля. Проект «e-Democracia», таким образом, послужил 
катализатором для четырех законопроектов, включая 
законопроекты о климатических изменениях, исследо-
вании космоса и молодежной политике. Палата рекла-
мировала сайт не только посредством традиционных 
средств массовой информации, но и обращаясь к це-
левой аудитории через актуальные блоги и сайты со-
циальных сетей, включая Facebook, Twitter и бразиль-
ский форум Orkut. От других проектов «e-Democracia» 
отличает то, что он осуществляет связь между обще-
ственным вкладом и принятыми в результате взаимо-
действия законами: «Интернет-участие обычно терпит 
поражение из-за одного важного нюанса — недостат-
ка связи между вкладом общества и тем, как создаются 
законы. Написание текста законопроекта представляет 
сложности в техническом плане. Проект «e-Democracia» 
решил эту проблему, задействовав помощь законода-
тельных консультантов, которые, естественно служат 
только «техническими переводчиками» в течение все-
го процесса участия»61 .

В Юго-восточной Европе Национальная ассамблея быв-
шей югославской Республики Македония послужила 
примером для подражания на Всемирной конференции 
проекта «Электронный парламент» 2009 года. Яни Ма-
крадули, вице-президент Ассамблеи и один из крестных 
отцов программы, пояснил, что парламентская ИКТ-
стратегия «охватывает весь законодательный процесс, 

60	 Фариа, 2010 г.
61	 Тот же источник.

включая автоматизацию работы Президента Ассамблеи, 
Генерального секретаря, членов парламента, парламент-
ских фракций и комитетов, парламентских заседаний и 
процесса задавания вопросов членам парламента. Си-
стема «Электронный парламент» также содержит обще-
ственный веб-портал, парламентское веб-телевидение, 
карточки показателей эффективности деятельности и 
ключевые показатели эффективности».

Интеграция информации с ответственностью являет-
ся главной ценностью подобных программ. Макрадули 
предложил централизованно соединить 75 баз данных 
для отслеживания работы с электоратом, чтобы обе-
спечить эффективное рассмотрение и обработку жа-
лоб граждан. Он предлагает со временем синхронизи-
ровать базы данных работы с электоратом, законода-
тельный календарь и расшифровки стенограмм засе-
даний, чтобы граждане могли наблюдать, где и как рас-
сматривается парламентом информация, которую они 
дали членам парламента в своих районах — это систе-
ма, которая связала бы напрямую работу парламента с 
электоратом и его законодательную деятельность. Бла-
годаря тому, что проект уже находится в процессе ре-
ализации, в 2012 году члены парламента получат воз-
можность удаленного доступа к базам данных о работе 
с электоратом с любого устройства, подключенного к 
интернету, и таким образом будут иметь доступ к мне-
ниям и проблемам граждан дома, в поездках и даже на 
трибуне парламента62 .

«Потенциальное использование тех-
нологии привлечения граждан и во-
влечения их в парламентскую дея-
тельность обещает обеспечить по-
стоянный диалог».

Парламентский веб-сайт также позволяет гражданам го-
лосовать за или против законопроектов, находящихся 
на рассмотрении. Макрадули рассказал о главной при-
чине разработки такой всеобъемлющей программы:

«На сегодняшний день система «Электронный парла-
мент» дает гражданам возможность участвовать в про-
цессах представительной демократии. Система позво-
ляет избирателям связываться с избранными предста-
вителями, чтобы проголосовать за или против рассма-

62	 На момент написания эта функция находилась в разработке 
Института парламентской демократии.
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триваемого законопроекта или решения. В тоже вре-
мя граждане, члены парламента и правительства мо-
гут следить за голосованием в он-лайн режиме и срав-
нивать его с настоящим. Ускорение принятия решений 
и сокращение бюрократии, — вот что может быть до-
стигнуто с помощью информационных систем, которые 
предоставляют доступ к информации любому челове-
ку, откуда угодно и с любого устройства».

В заключение можно сказать, что потенциальное исполь-
зование технологии привлечения граждан и вовлечения 
их в парламентскую деятельность обещает обеспечить 
постоянный диалог. Однако здесь, как и в других сферах 
разъяснительной работы с населением, сложно делать 
выводы. Частично из-за того, что многие инновации на-
ходятся на стадии испытания, частично из-за того, что 
стратегические цели подобных проектов часто туман-
ны, и частично из-за сложности проведения качествен-
ной оценки. Без сомнения существует несколько при-
меров получения большей влиятельности гражданами, 
как было описано выше. Но это — редкость.

Используя новые технологии для привлечения народа, 
парламенты сталкиваются с тремя главными проблема-
ми. Во-первых, как уже было объяснено ранее, объем 
доступной широким кругам информации о парламен-
тах на данный момент огромен как никогда благодаря 
парламентским веб-сайтам. Но с тем, в каком порядке 
располагать и как фильтровать информацию для поль-
зователей, у парламентских служащих возникают про-
блемы политического характера. В некоторых случаях 
организации мониторинга парламентской деятельно-
сти могут играть дополнительную роль (как отмечено 
в следующей главе) в интерпретировании информации 
для парламентов.

Во-вторых, уровень использования инноваций остает-
ся низким. В Латинской Америке, не смотря на все ново-
введения и благие намерения, осведомленность людей 
и вовлечение в подобные механизмы сравнительно низ-
ки. Как заметил один из академиков, в то время как не-
сколько законодательных органов трубят о преимуще-
ствах подачи законодательных предложений для граж-
дан, «многие граждане не знают об их существовании»63 
. В то время как шесть латиноамериканских парламен-
тов имеют средства для осуществления законодатель-
ных инициатив граждан, ни одна из подобных инициа-
тив не была осуществлена в период с 1980 год по 2008 
год. Согласно одному исследованию, было обнаруже-
но, что «из 31 мероприятия прямой демократии на на-

63	 Арнольд, 2012 г. (предстоящий).

циональном уровне, проходивших в Латинской Амери-
ке» в этот период, все, кроме девяти, были обязатель-
ными референдумами, посвященными вопросам, опре-
деленным конституцией», или были «вызваны тем, что 
парламент спровоцировал правительство»64 . Более 
того, согласно исследованию «Латиноамериканский 
барометр» за 2008 год, большинство граждан во всех 
странах региона, кроме Бразилии и Парагвая, утверж-
дают, что они «никогда не вступали в контакт с члена-
ми парламента с целью решения проблем, касающих-
ся их сообщества»65 . Точно также бывший член чилий-
ской организации мониторинга парламентской деятель-
ности высказался о проекте «Senador Virtual» во время 
интервью для нашего отчета: «Это великолепная идея, 
но за год прослушивания речей членов парламента я 
ни разу не услышал ссылки на информацию, получен-
ную от граждан посредством веб-сайта».

В-третьих, несмотря на то, что коммуникационные тех-
нологии значительно расширяют возможности консуль-
тации и диалога с гражданами, они являются лишь сред-
ством связи с целевым получателем информации, а не 
самим целевым получателем. Они дают возможность 
охватить большее количество людей и возможность 
развивать системы, которые способствуют настояще-
му и постоянному диалогу парламента и граждан. Но 
для того, чтобы это осуществилось, необходима поли-
тическая воля. Эта технология может достигнуть успе-
ха только тогда, когда она является частью заинтересо-
ванности парламента в вовлечение народа в процесс 
создания законов. Другими словами, эти механизмы 
не являются альтернативой другим формам консульта-
ции, но должны быть внедрены в более мощную стра-
тегию вовлечения.

2.7.	 Заключение: Что такое успех?

В этой главе мы попытались охватить все многообра-
зие проектов, осуществляемых парламентами для улуч-
шения общественного информирования, понимания и 
вовлечения. Мы коснулись многих проектов лишь по-
верхностно, но, обобщая эти данные, можно сказать, 
что парламенты отвечают на требования народа о до-
ступе к большему количеству информации, путем при-
менения механизмов, позволяющих привлечь больше 
людей к взаимодействию с законодательными органа-
ми. Начиная с использования «дней открытых дверей» 
и информационных центров, заканчивая трансляцией 

64	 Брейер, 2011 г.
65	 Исследовательский проект «Латиноамериканский барометр», 

2008 г.
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парламентских заседаний и веб-сайтами, — техноло-
гии становятся все более изобретательными. И они на-
ходят свою аудиторию — спрос возрастает в геометри-
ческой прогрессии. Объем предлагаемой на сегодняш-
ний день информации ошеломляет. Как заметил Дэнис 
Маршалл, бывший генеральный секретарь Ассоциации 
парламентариев стран Содружества наций: «Кое-где за 
парламентскими заседаниями можно наблюдать 24 часа 
в сутки»66 . Даже за последние 10 лет произошли замет-
ные изменения. Джон Клерк, бывший заместитель Гене-
рального секретаря швейцарского парламента вспо-
минает о своей стране: «Общественный интерес к пар-
ламенту меняется со временем. Швейцарский парла-
мент не опубликовывал никакой информации о своих 
дебатах до 1891 года из страха, что люди будут сидеть 
в кафе и читать это всё. Сегодня же все это доступно в 
интернете»67 .

Факты, собранные в результате опроса парламентов 
Межпарламентским союзом, анализ многочисленных 
стратегических планов парламентов и информация, по-
лученная от парламентских служащих и политиков, по-
зволяют говорить о качественном сдвиге в подходе пар-
ламентов к народу. Ганзейский союз Соединенного Ко-
ролевства проницательно заметил в глобальном опро-
се о стратегиях разъяснительной работы с населением:

«За последние десять лет парламенты, которые всегда 
были очень замкнутыми институтами, сосредоточен-
ными только на предоставлении услуг своим членам и 
поддержке законодательной и обзорной деятельности, 
были вынуждены справляться с растущим количеством 
политических вызовов. Усиливающаяся политическая 
разрозненность, неорганизованные каналы отчетности, 
возрастающая сложность политики и законодательства 
и становящееся все более редким освещение в тради-
ционных средствах массовой информации, — все это 
сделало свой вклад в осознание дефицита демократии 
и недостатка информации о работе парламентских ин-
ститутов. Таким образом, парламентам пришлось пре-
вратиться из поставщиков услуг для своего института 
в поставщиков услуг для народа. Они стали пропаган-
дистами значимости и эффективности парламентской 
демократии, вызвав смену точки зрения в каждом ин-
ституте, основанном на понимании того, что народ яв-
ляется настолько же заинтересованной стороной (если 
не более), как и избранные члены»68 .

66	 Рейн и Брезнахэн, 2003 г.: 5.
67	 Ассоциация генеральных секретарей парламента, МПС и Ев-

ропейский телевещательный союз, 2006 г.: 21.
68	 Общество «Хансард», 2010a: 68.

Сложно делать выводы при недостатке точных данных 
и анализа в этой области. Даже если не учитывать кон-
сультативный аспект вовлечения, многие парламенты 
имеют очень смутное представление о стратегии и так-
тике такой работы, не понимают, в чем заключается успех 
парламентской разъяснительной практики с населени-
ем. Большинство парламентов, отвечая на вопросы об 
этом, указывают на растущее количество посетителей, 
как на свидетельство того, что их стратегии работают. 
Как ответил один парламент в ходе опроса МПС: «Мы 
не проводили исследований влияния этих программ, 
но, глядя на статистику посещения, можно сказать, что 
с разъяснительной работой все в порядке». Таков типич-
ный ответ, хотя и не все парламенты настолько прямо-
линейно признают, что они не оценивают успешность 
своих проектов. Однако даже тогда, когда парламенты 
пытаются оценить свою эффективность, они не учиты-
вают разнородность проблем, которые они разрешают 
с помощью новых механизмов (общественное понима-
ние, доверие и восприятие парламента). Это означает, 
что, откровенно говоря, парламентские проекты име-
ют только частичный эффект на результаты. Отделить 
влияние успешной стратегии разъяснительной рабо-
ты с населением от других возможных причин очень 
сложно. Отсутствие четких, определенных целей, со-
гласно которым можно проводить оценку таких про-
грамм, остается серьезной проблемой.

Возможно, более сложная проблема заключается в инте-
грации институциональных и политических ответов на 
общественное консультирование. И хотя сложно найти 
политика, который стал бы отрицать полезность расши-
ряющегося консультирования, проблема парламентов 
состоит в том, чтобы реализовать этот принцип таким 
образом, чтобы по-настоящему вовлечь народ в пар-
тнерство по созданию законов. Обещание расширения 
консультирования необходимо подкреплять ощущени-
ем реального влияния. Нет сомнений в том, что парла-
менты сейчас предпринимают для консультирования и 
вовлечения народа больше усилий, чем когда-либо. Од-
нако, имеет место постоянный конфликт между инсти-
туциональными и политическими мотивами. Как уже от-
мечалось в этой главе, ключ к общественному воспри-
ятию консультирования находится в решении сиюми-
нутных проблем, количестве времени и информации, 
предоставленной для этого, и исполнении, осуществля-
емом политиками. Здесь линия поведения должна быть 
в лучшем случае смешанной.

Без сомнения существуют примеры эффективного кон-
сультирования и участия граждан в различных странах 
мира, но они работают хорошо только тогда, когда име-
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ют в основе значительный политический импульс, исхо-
дящий либо от политиков, либо из возмущения обще-
ственности. Более того, многие парламенты подверга-
ют себя опасности, заключающейся в том, что обещание 
большего влияния повышает общественные ожидания, 
которым они не могут соответствовать, таким образом, 
подрывая доверие к парламентской деятельности. Та-
кое несоответствие отмечается в Латинской Америке, 
где была сделана ставка на вовлечение народа. Как от-
метил один автор: «Латинская Америка за последнее де-
сятилетие сделала огромный шаг к контролю законо-
дательства гражданами. В некоторых случаях конститу-
ции наделяют граждан необычной силы полномочием 
устанавливать повестку дня парламента. Однако обще-
ственные проекты имеют тенденцию заходить в тупик, 
если члены парламента не делают их приоритетными. 
Только в Уругвае действительно существует законода-
тельство, «направленное снизу вверх»69 .

Будущее политического представительства характери-
зуется стабилизацией диалога между народом и пра-
вительством. Направление реформ, описанных в этой 

69	 Арнольд, 2012 г. (предстоящий).

главе, предполагает, что общая тенденция заключается 
в более активном вовлечении парламентскими инсти-
тутами и — как будет показано в двух следующих гла-
вах — растущей подотчетности отдельных политиков 
перед своими избирателями. Это происходит отчасти 
благодаря возрастающим ожиданиям общества, изби-
рательной активности, распространению и оператив-
ности коммуникационных технологий. Однако, дости-
жение стабильного диалога требует полной реоргани-
зации парламентов. Укрепление центральных ролей 
парламента и вовлечение народа в его деятельность 
потребует сосредоточения иногда соперничающих ин-
ституциональных и политических приоритетов вокруг 
проблем представительства. Более подробно об этом 
рассказано в двух следующих главах.
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3.1.	 Как поживает мой парламентарий? 

Эволюция парламентских карточек 
показателей эффективности 
деятельности.

Угандская «парламентская карточка показателей эф-
фективности деятельности» была впервые опубли-
кована в 2006 году. Наряду с предоставлением фак-
тографической информации о составе парламента и 
его членах, публикация неправительственной орга-
низации Африканский Институт Лидерства также пы-
талась дать оценку деятельности отдельных парла-
ментариев, перечислив, сколько раз они принимали 
участие в 17 различных парламентских мероприяти-
ях, а именно, количество заданных вопросов, количе-
ство поданных ходатайств или законопроектов и ко-
личество отчетов. Сумма всех видов активности была 
приведена внизу таблицы и каждому парламентарию 
был присвоен рейтинг от A (для тех, кто участвовал в 
более чем 16 видах активности) до F (для тех, кто во-
обще ничего не делал). Результаты были ужасающи-
ми. Рейтинг A получили только 7 членов парламента, 
а 65 (21%) получили рейтинг F. Было обнаружено, что 

237 из 305 членов парламента (77%) участвовали ме-
нее чем в семи видах активности1 .

Реакция политиков, подвергнутых такому тщательному 
наблюдению, в первое время была предсказуемо враж-
дебной. Они спрашивали о мотивах данного исследова-
ния, о его методике и о том, есть ли у неправительствен-
ной организации право оценивать членов парламента, 
которые ответственны напрямую перед своими изби-
рателями. Несмотря на это в последующие годы Афри-
канский Институт Лидерства продолжил публиковать 
ежегодные отчеты о деятельности парламентариев, и 
это становится частью политического процесса Уганды.

У продолжения этих публикаций есть три причины. 
Во-первых, тот факт, что глава Африканского Институ-
та Лидерства, Дэвид Пулкол, сам является бывшим чле-
ном парламента и министром, а также главой Службы 
внешней безопасности, правительственной разведы-
вательной службы, то есть ранее был «главным шпио-
ном» государства. Его пребывание в парламенте озна-
чает, что он понимал, какой будет реакция парламен-
тариев. Но он не их тех, кого легко запугать и он не жа-

1	 Африканский Институт Лидерства, 2007 г.
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леет о своем проекте, называя выпуск карточек показа-
телей эффективности деятельности «бросанием пред-
метов в улей, отчего пчелы вылетают наружу и начина-
ют жалить». Он говорит, что подвергается нападкам от 
всех партий парламента и «это означает, что наше ис-
следование правдиво»2 .

Во-вторых, Африканский Институт Лидерства не только 
охотно принимает критику, но еще и прислушивается 
к ней. Методика карточек показателей эффективности 
деятельности продолжает развиваться в ответ на ком-
ментарии парламентариев, журналистов, академиков 
и общества. Африканский Институт Лидерства имеет 
сильное желание сделать эти карточки честными и про-
зрачными и сотрудничает с Колумбийским и Стэнфорд-
ским Университетами в США с целью улучшения мето-
дики. Начиная путь с первого простейшего исследова-
ния, карточки показателей эффективности деятельно-
сти на сегодняшний день являются, возможно, одним из 
самых сложных методов анализа парламентской актив-
ности. Наряду с предоставлением основной информа-
ции о члене парламента (электорат, партия, комитет и 
т. д.), карточка отслеживает работу парламентария на 
пленарных заседаниях, в комитетах и на местах. Более 
того, активность на пленарном заседании оценивает-
ся не по количеству вопросов или речей, а по их влия-
нию на конечный результат. И в качестве ловкого хода 
карточка теперь содержит голосование равноправных 
участников, в котором членов парламента оценивают 
их же коллеги — подразумевается, что многие парла-
ментарии на данный момент участвуют в оценке по соб-
ственной воле.

В-третьих, проект карточек показателей эффективности 
деятельности привлек внимание общественности сво-
ими попытками улучшить качество информации, пре-
доставляемой народу. Как говорилось в предисловии 
к данному отчету, для процветания демократии, изби-
рателям необходима надежная информация о членах 
парламента, которую либо очень трудно найти, либо 
она вообще недоступна. Африканский Институт Лидер-
ства уверен в том, что он заполняет этот пробел, свя-
занный с проблемой отчетности политиков. Карточка, 
таким образом, суммирует и оформляет информацию в 
удобном для пользователя формате, поощряя обосно-
ванное принятие решений. Африканский Институт Ли-
дерства в настоящее время пытается запустить функ-
ционирование своего проекта, работая над програм-
мой разъяснительной работы с населением и проводя 
семинары для избирателей по темам и вопросам, по-

2	 Кисангала, 2009 г.

священным карточкам, при активной поддержке мест-
ных парламентариев.

Значимость начинания Африканского Института Ли-
дерства заключается в том, что оно охватывает более 
широкую тенденцию. По всему миру на данный момент 
существует 190 организаций мониторинга парламент-
ской деятельности, которые занимаются устранением 
ощутимого разрыва между парламентами и народом. 
Они постоянно предоставляют информацию и оценку 
парламентской деятельности. Они находят свою ауди-
торию не только среди народа, но все чаще и среди са-
мих парламентариев. Увеличение их количества являет-
ся отражением того, что общественное желание иметь 
больше информации и отчетности от политиков изме-
няет устройство политической подотчетности во всем 
мире. В то время как Глава II свидетельствует о сплани-
рованных попытках парламентов информировать и во-
влекать народ, Главы III и IV рассматривают, как обще-
ственные надежды изменяют практику парламентско-
го представительства.

3.2.	 Вступление: Представительство и 
отзывчивость

Общественное требование более подробной отчетно-
сти от политиков уходит своими корнями в основу де-
батов о политическом представительстве. В них рас-
сматривается то, как политики, индивидуально и кол-
лективно, отвечают на требования своих избирателей. 
Однако, дискуссии о природе парламентского пред-
ставительства возникли задолго до всех доминантных 
тенденций, описанных в данном отчете. Разговаривая 
с избирателями в Бристоле в 1774 году, Эдмунд Берк, 
английский политический философ и член парламен-
та, заявил, что он не ограничен мнениями своего элек-
тората, а избран для того, чтобы самостоятельно при-
нимать решения и защищать национальные интере-
сы. Его заявление положило начало дебатам, которые 
до сих пор не пришли ни к какому определенному вы-
воду. Политики и академики всего мира дают различ-
ные ответы на вопрос об истинной роли парламента-
рия: либо он является «делегатом», выражающим мне-
ния избирателей, либо он «представитель» националь-
ного интереса. Большинство из них склоняется к тому, 
что парламентарий представляет собой нечто среднее 
между этими двумя.

Через два века после речи Берка не менее важным ока-
залось развитие массы политических партий в большин-
стве парламентских систем. За последние десятилетия 
комбинация растущего индивидуализма, вездесущность 
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новостных средств массовой информации и оператив-
ность новых коммуникационных технологий еще боль-
ше изменила общественное понимание политическо-
го представительства. Направление развития техно-
логий позволило отдельным людям взять больше кон-
троля в свои руки. В тоже время граждане нашли мно-
жество способов выражать свои политические убежде-
ния, включая вступление в организации, проводящие 
свою избирательную кампанию, и новые формы прямой 
демократии, заключающуюся даже в покупке товаров 
только в определенных магазинах или от определенных 
производителей, основываясь на том, как они произво-
дят продукцию и осуществляют управление. В данной 
эпохе идеи косвенного представительства — когда вы 
избираете кого-то, чтобы он выражал ваше мнение за 
вас — кажется все более чужеродной.

«Членам парламента приходится все 
чаще оправдываться перед скепти-
ческим электоратом. В этом есть и 
позитивная, и негативная сторона, 
это способствует более тщатель-
ной отчетности, но ограничивает 
свободу представительства».

Общий эффект всех этих тенденций нашел выражение 
в общественном требовании более подробной отчет-
ности и ответственности членов парламента. Избира-
тели меньше доверяют парламентариям и хотят боль-
шего количества объяснений и утверждений их законо-
дательной деятельности. В этой главе описаны четыре 
аспекта этих изменений. Начиная с рассмотрения тео-
рии и практики парламентского мандата, первый раз-
дел раскрывает то, как роль политических партий и их 
контроль над членами парламента оспаривается обще-
ственным мнением и их собственной деятельностью. Во 
втором разделе освещается то, как общественное дав-
ление приводит к ограничению парламентского манда-
та, изменяя границы дозволенного для членов парла-
мента, например, ограничивая срока пребывания его 
на посту, делая несовместимыми некоторые должности 
и внедряя кодексы поведения. В третьем разделе рас-
смотрен рост организаций мониторинга парламентской 
деятельности, таких как Африканский Институт Лидер-
ства, которые наблюдают и действуют как внешний ар-
битр работы политиков. В последнем разделе мы слег-
ка коснемся того, как коммуникационные технологии 

предоставляют новые формы общественных объясне-
ний и отчетности.

Всеобъемлющее направление этих реформ ведет к уси-
лению регулирования деятельности членов парламен-
та. Парламентский мандат теперь конкретизирован и 
члены парламента обязаны предоставлять больше объ-
яснений и описаний того, что они делают. Одним сло-
вом, членам парламента приходится все чаще оправ-
дываться перед скептическим электоратом. В этом 
есть и позитивная, и негативная сторона, это способ-
ствует более тщательной отчетности, но ограничи-
вает свободу представительства. В последнем раз-
деле мы рассуждаем о том, что, несмотря на то, что ре-
формы, возможно, изменят традиционные идеи парла-
ментского представительства, наличие регулярных от-
четов и объяснений дает возможность укрепить пози-
цию парламента и политиков в общественной сфере, 
при условии, что парламенты захотят основываться на 
всех этих изменениях.

3.2.1.	 Парламентский мандат на практике

Природа отношений избирателей и избранных ими пред-
ставителей является центральной для любой системы 
парламентской демократии. Но, определение того, кому 
и что должны представлять члены парламента разнится 
от парламента к парламенту. В конституциях, где дается 
формулировка парламентского мандата, обычно при-
меняются обобщенные понятия представления нации; 
например, в конституции Намибии сказано, что члены 
Национальной ассамблеи «должны быть представите-
лями всего народа и в выполнении своих обязанностей 
руководствоваться целями данной конституции, инте-
ресами народа и своей совестью»3 .

В некоторых окружных избирательных системах по-
литики избираются, чтобы представлять определен-
ные регионы, но это не ограниченная форма предста-
вительства. На самом деле идея «императивного» ман-
дата — когда члены парламента имеют обязательства 
напрямую отчитываться перед определенными изби-
рательными округами — отвергается рядом консти-
туций. Конституция Руанды принадлежит к их числу, в 
ней говорится: «Каждый член парламента представля-
ет всю нацию, а не только тех, кто избрал или назначил 
его или ее, и не политическую организацию, которую 
он или она представляли на выборах. Любой импера-
тивный мандат недействителен»4 .

3	 Конституция Намибии, Статья 45.
4	 Конституция Руанды, Статья 64.



51Глобальный парламентский отчет:  Изменяющийся характер парламентского представительства

Акцент на представлении всей нации частично отра-
жает недавние разногласия в Руанде; однако и другие 
страны имеют такие же пункты в конституции. Соглас-
но конституции Германии члены Бундестага руковод-
ствуются в своих поступках собственной совестью и 
не подчиняются никаким приказам или инструкциям. 
Сходные положения существуют в конституциях Бол-
гарии, Хорватии, Дании, Республики Корея и Испании.

Целью этих положений является сохранение незави-
симости членов парламента и обеспечение того, что 
парламентарии не вступят в какое-либо соглашение, 
чтобы представлять чьи-то личные интересы. Соглас-
но этой концепции избранные представители не обя-
заны поддерживать свои партии или решения, приня-
тые какой-либо группой в парламенте. Это также озна-
чает, что мандат не может быть аннулирован преждев-
ременно, например, посредством референдума по от-
зыву5 . На деле большинство стран немного отклоняется 
от этой теории. Проводится все больше реформ, пред-
усматривающих более тщательную подотчетность пар-
ламентариев, и все сильнее ограничивающих то, что на-
зывается «мандатом свободного представительства».

Часть проблемы заключается в том, что парламентский 
мандат не дает инструкций о том, как член парламента 
должен выполнять свою представительную функцию. 
Он основан на предположении, что члены парламента 
должны руководствоваться своими собственными прин-
ципами, определяя «правильный» подход. Однако, это 
означает, что члены парламента — даже в одном парла-
менте — понимают свои роли очень по-разному. А не-
давний опрос бывших политиков Канады, проведенный 
неправительственной организацией «Самара», показал 
высокий уровень непонимания и разногласия среди 
политиков о том, кого они должны представлять и ка-
ким образом. Отчет охарактеризовал различные пар-
ламентские стили: «географы» — парламентарии, кото-
рые понимают свою работу как представление опреде-
ленного региона, «сторонники» — члены парламента, 
рассматривающие себя как представителей определен-
ной партии, и «философы» — члены парламента, кото-
рые видят себя первыми и главными представителями 
национальных интересов6 .

Избранный политик — это одна из немногих профессий, 
для которых не существует должностных инструкций, и 
разнообразие мнений и недостаток согласия о функци-
ях парламентариев отражается практически в каждом 

5	 Ван дер Хюлст, 2000 г.: 9.
6	 Неправительственная организация «Самара», 2010 г.

парламенте мира. Исследование, проведенное проек-
том «Законодательные органы Африки», подтвердило 
общие различия во мнениях парламентов континен-
тальных стран. В Намибии более половины парламен-
тариев уверены в том, что их основной целью являют-
ся национальные интересы. Но это единственная стра-
на, в которой большинство членов парламента придер-
живаются одинакового мнения. В Малави почти поло-
вина парламента считает, что важнее всего представ-
ление электората, но около 30 процентов видят целью 
представительство партии. В Кении мнения раздели-
лись более равномерно: 40 процентов представляют 
национальные интересы, а 35 процентов — интересы 
электората7 .

В реальности отдельные парламентарии редко придер-
живаются определенной позиции, осознавая тот факт, 
что они представляют многообразие мнений. То, как от-
ветил политик из Алжира на вопрос о том, перед кем, 
по его мнению, он должен отчитываться, отражает не-
которые стороны этого конфликта:

«В сущности, перед моими гражданами, моим регио-
ном и страной в целом. Существует множество про-
ектов, представляющих всю страну — Алжир являет-
ся практически континентом, самой большой страной 
Африки. Я также представляю регион, потому что его 
население избрало меня и мою политическую партию. 
Но представительство народа для меня находится на 
первом месте».

Тот факт, что не существует определенного ответа на 
вопрос, кого парламентарии должны представлять, яв-
ляется спорным для современной демократии. Задача 
парламента состоит в изучении общественного мне-
ния и отражении национальных интересов. Отдельные 
члены парламента, таким образом, могут быть избра-
ны для представления определенных интересов, на-
пример, интересов политической партии, социально-
го класса, этнической группы или региона, но они так-
же должны уравновешивать интересы каждой пред-
ставляемой ими группы с интересами нации в целом. 
То есть это процесс постоянного соотнесения, прово-
димый представителями. Одним словом, эта гибкость 
и способность размышлять при принятии решений по 
возникающим вопросам является составной частью 
парламентской демократии.

Отсутствие определенной цели представительства мо-
жет быть рассмотрена как опасная тенденция. Как отме-

7	 Баркан и другие, 2010 г.: 17–19.
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чено в исследовании неправительственной организа-
ции «Самара», если политики сами не могут прийти к со-
гласию в вопросе о своих функциях, то неудивительно, 
что народ тоже не имеет об их функциях четкого пред-
ставления. Вопрос о связи между общественным пони-
манием и определением функций членов парламента 
перекликается с результатами недавнего опроса, про-
веденного среди избирателей Танзании. 69 процентов 
ответили, что самой важной функцией парламентари-
ев является «представительство», а не «предоставление 
услуг», создание законов и надзорная функция. Однако 
остается неясным, что эти респонденты понимают под 
словом «представительство»8 .

По всему миру реформы направлены на то, чтобы более 
четко определить деятельность парламентариев, огра-
ничивая, таким образом, свободу их действий. В странах, 
где уровень доверия политикам и партиям уже являет-
ся низким, примеры коррупционных и противозакон-
ных действий часто используются в качестве аргумен-
тов в пользу того, что политики должны более тщатель-
но отчитываться перед народом и их поведение нужда-
ется в более строгом регулировании. Но, обобщая, мож-
но сказать, что общество испытывает все большую по-
требность обязать парламентариев отчитываться мно-
гочисленными способами. В следующих трех разделах 
рассматривается: 1) как эти разногласия проявляются 
в парламентах всего мира через изменение роли поли-
тических партий, 2) реформы, направленные на прямое 
ужесточение отчетности и 3) рост числа организаций 
мониторинга парламентской деятельности.

3.2.2.	 Коллективное представительство 
против индивидуального: роль 
политических партий

Наиболее очевидным источником конфликта для боль-
шинства членов парламента является конфликт между 
политикой партии, к которой они относятся, и другими 
интересами, местными или национальными. Большин-
ство академических исследований, пытающихся уста-
новить насколько приемлемо представление полити-
ками своих избирателей, сосредотачиваются на реги-
страции голосов этих политиков (как в политике США) 
и на степени их соответствия политическим предпо-
чтениям избирателей. Этот анализ основывается на 
предположении индивидуального представительства, 
то есть, на степени, в которой отдельные политики от-
ражают взгляды своих избирателей. В реальности, ко-

8	 Исследовательский проект «Африканский барометр», справ-
ка № 59.

нечно, большинство политиков всех стран оценивает-
ся избирателями по способности реализовывать про-
грамму партии, что, другими словами, является кол-
лективным представительством. Учитывая такое раз-
нообразие взглядов, которые члены парламента при-
званы представлять, ожидания от индивидуальной от-
четности могут часто отличаться от ожиданий от кол-
лективной отчетности.

Ситуация осложняется тем, что политические партии 
сталкиваются с проблемами значимости легитимности 
во всех странах мира. Данный отчет не предоставляет 
подробного анализа состояния политических партий, 
частично из-за того, что они имеют очень разные чер-
ты в различных регионах. Однако, они столкнулись с 
тремя проблемами недавно образовавшихся демокра-
тий. Во-первых, в некоторых странах система полити-
ческих партий характеризуется высокой неустойчиво-
стью и огромным количеством разрозненных партий, 
которые появляются и исчезают сравнительно быстро 
и имеют слабую связь с электоратом. Это такие страны, 
как Папуа-Новая Гвинея, Перу, Филиппины, Польша, Та-
иланд и Вануату. Во-вторых, существуют страны, харак-
теризующиеся доминированием одной хорошо органи-
зованной и централизованной партии, которая не до-
пускает новичков на политическую арену. Этой моде-
ли соответствуют многие страны Южной Америки, Тро-
пической Африки и бывшие страны Советского Союза. 
В-третьих, общей чертой двух вышеописанных моде-
лей является наличие командно-центрических, иерар-
хически организованных партий, не имеющих электо-
рата, идеологии и ясной программы9 .

Во многих странах мира, где демократический режим 
существует уже долгое время, низкий уровень дове-
рия к парламентариям политической активности и сни-
жение идентификации избирателей являются симпто-
мами еще одной проблемы политических партий как 
средств представительства. На подъеме уровня пар-
тийной принадлежности в 1950-х годах, в Великобри-
тании, Консервативная партия и Лейбористская партия 
имели приблизительно три миллиона и один миллион 
членов соответственно. В 2010 году эти показатели со-
ставляли примерно 250 тысяч и 160 тысяч членов со-
ответственно. Результаты исследовательского проекта 
«World Values Survey» показали, что количество людей, 
слабо доверяющих или не доверяющих партиям вооб-
ще, выросло с 51 процента в 1990 году до 72 процентов в 
2008 году10 . Подобные тенденции можно наблюдать и в 

9	 Карозерс, 2006 г.
10	 Исследовательский проект «World Values Survey», сборник 
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других странах с давно существующими парламентами. 
Например, в Марокко, стране с самой развитой партий-
ной системой среди арабских стран, опрос за 2001 год 
выявил, что 8,7 процентов населения не симпатизиру-
ют ни одной из существующих политических партий11 .

Политические партии развивались и увеличивались в 
количестве потому, что они рассматривались как эффек-
тивный механизм представления общественных инте-
ресов и организации политических дебатов. Но в демо-
кратических режимах, новых и старых, они все больше 
рассматриваются как помеха, а не как помощь эффек-
тивному представительству. Люди просто не думают 
о себе так, как многие политические партии пытаются 
представлять их в парламенте. Народ уверен в том, что 
партии ограничивают свободу политиков, не позволяя 
представлять их интересы. Опрос, проведенный орга-
низацией World Public Opinion, опубликованный в 2009 
году, показал, что 20 из 23 опрошенных наций уверены 
в том, что члены парламента не способны отклоняться 
от политической линии своей партии. И только в одной 
стране (Чили) большинство уверено, что они свободны 
в выражении собственного мнения12 .

На деле желание политиков отклоняться от линии сво-
ей партии различается во всех странах. В одном из де-
мократических исследований говорится, что в парти-
ях, существующих с 1945 года, уровень дисциплины до-
статочно высок, несмотря на некоторые вариации вну-
три страны и по сравнению с другими странами13 . Но, 
исследования в отдельных странах, такие как недавно, 
проведенные в Соединенном Королевстве, показыва-
ют, что вероятность того, что члены парламента станут 
выступать против своих партий на сегодняшний день 
высока как никогда14 . По данным проекта «Законода-
тельные органы Африки» это несоответствие является 
очевидным и в более новых демократических режимах. 
С одной стороны, 91 процент кенийских членов пар-
ламента заявил, что проигнорирует свою партию, если 
ее политика будет противоречить политике электора-
та или будет направлена против интересов избирате-
лей. С другой стороны, 88 мозамбикских парламента-
риев сказали, что проголосуют в любом случае как пар-
тия. Это можно объяснить тем фактом, что в Мозамби-
ке используется пропорциональное представитель-
ство в качестве системы голосования, что ставит пере-

всех четырех волн проекта.
11	 Карозерс 2006 г.: 40.
12	 http//: worldpublicopinion.org и МПС, 2009 г.
13	 Сиберер, 2006 г.: 150–78.
14	 См. работу Филип Каули на сайте www.revolts. co. uk, осо-

бенно, Каули и Стюарт, 2010 г. (http://www.revolts. co. uk/
Wobbly%20Wings.pdf)

избрание парламентариев в большую зависимость от 
лидеров партии, чем от избирателей. Но, даже в одина-
ковых избирательных системах, мнения расходятся. В 
Малави 31 процент поддерживает партию, а 49 процен-
тов — электорат, в Замбии парламентарии разделились 
на равные 40 процентов за каждый вариант15 . Один из 
членов парламента Македонии, дававший интервью 
для данного отчета, рассказал о личном опыте балло-
тирования на пост в мажоритарной системе и в системе 
с пропорциональным представительством. Об их вли-
янии на его поведение, он сказал следующее: «При ма-
жоритарной системе мы были слугами народа. Теперь 
мы — рабы партии. Я только три раза голосовал про-
тив своей партии за десять лет службы. Я знаю, что это 
не имеет значения. Мы стали просто машинами для го-
лосования: правительство нажимает на красную кноп-
ку, оппозиция — на зеленую».

Другой тенденцией, относящейся к политическому пред-
ставительству партии, является феномен смены пар-
тии парламентариями. В странах с устоявшимся демо-
кратическим режимом это встречается редко, чаще это 
можно наблюдать в таких странах как Бразилия, Колум-
бия, Эквадор, Индонезия, Япония, в некоторых странах 
Центральной и Восточной Европы и во всех странах Ти-
хоокеанского региона16 . Все увеличивающееся коли-
чество государств, на данный момент их 40, принима-
ют анти-дезертирские законы, а также вносят поправ-
ки в конституцию, согласно которым карают законом 
членов парламента, которые покидают свои партии17 .

Подобные законы устанавливают определенный уро-
вень дисциплины и сплоченности и существуют по боль-
шей части в странах с неустойчивой партийной систе-
мой. Они часто являются реакцией на частую смену пар-
тий парламентариями в поисках покровительства, вли-
яния или высокого поста. Одно из исследований Бра-
зилии, например, выявило, что главной причиной сме-
ны партии для членов парламента является «поиск на-
циональных и губернаторских привилегий»18 . В Индии 
анти-дезертирский закон был принят, чтобы сдержать 
«безудержно учащающиеся переходы из одной партии в 
другую когда членов парламента заманивают перспек-
тивой высокого поста или другими обещаниями»19 , в 
результате чего 32 правительства потерпели крах из-за 
переходов парламентариев из одной партии в другую, 

15	 Баркан и другие 2010 г.: 17–19.
16	 Оуэнс, 2003 г.
17	 Николеный, 2011 г.; Янда, 2009 г.
18	 Янда, 2009 г.: 9.
19	 Индо-Азиатская служба новостей /Информационный портал 

«India eNews», 2009 г.
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а 212 дезертиров были вознаграждены постами мини-
стров20 . В Южной Африке статьи конституции, предот-
вращавшие дезертирство, были отменены в 2002 году, 
позволяя производить такие переходы с двумя пят-
надцатидневными промежутками. Однако, как свиде-
тельствуют результаты одного исследования, это толь-
ко укрепило доминантность правящего Африканского 
национального конгресса (АНК) 21 .

Во многих недавно возникших демократических режи-
мах требуется повышения сплоченности партий. Но, в 
этих же странах существует озабоченность тем, насколь-
ко анти-дезертирские законы ограничат политическую 
независимость членов парламента. Подавляющее боль-
шинство государств решительно запрещает идею импе-
ративного мандата, и только в шести странах конститу-
ция предусматривает наказание за дезертирство и го-
лосование против политической линии партии22 . Дру-
гими словами, в теории, парламентарии могут до сих 
пор пользоваться своим правом свободного голосова-
ния. Однако существование анти-дезертирских законов, 
без сомнения, усиливает влияние партийных лидеров 
и делает отклонение от политики партии потенциаль-
но опасным поступком.

Эффективные политические партии являются жизненно 
важной частью надлежащего функционирования пар-
ламента. Партии являются основой, на которой стро-
ится парламентская деятельность. Переговоры между 
партиями определяют законодательные приоритеты, 
характер комитетов и часто — парламентские ресур-
сы. В очень разрозненном парламенте, где существует 
множество партий с низкой внутрипартийной дисци-
плиной, сложно достигнуть даже самых простых согла-
шений. Но, парламент, в котором доминирует одна пар-
тия, страдает от противоположной проблемы: он прак-
тически не может осуществлять надзор над деятель-
ностью правительства и законодательным процессом.

Важным является то, что партиям и политикам необ-
ходимо демонстрировать свою ответственность за об-
щественное отношение, но им также необходим неко-
торый уровень сплоченности, чтобы быть способными 
предоставить любую форму коллективного представи-
тельства. Многие страны до сих пор борются с мнением, 
что политические партии контролируют членов парла-
мента, и, как следствие, с низким доверием к партиям. 
Существует немного ответных действий, которые пред-

20	 Блог PRS, 2011 г.
21	 Масемола, 2007 г.
22	 Николеный, 2011 г.: 13

принимались с целью рассеять это мнение. Только вот 
институциональное ответное действие скорее направ-
лено на повышение недисциплинированности партий 
и усиление контроля партий над политиками. Многим 
парламентам до сих пор не удается найти равновесие 
между верностью партии и отзывчивостью по отноше-
нию к избирателям.

3.3.	 Ограничение парламентского 
мандата

Вторая важная тенденция общественного желания боль-
шей отчетности парламентариев включает область дей-
ствия мандата. Как уже говорилось в начале этой гла-
вы, внутренние парламентские правила и конституци-
онные нормы практически не раскрывают сути функ-
ции представительства и не говорят о том, кого и как 
должны представлять члены парламента. Парламента-
рии пользуются этим и предпринимают ряд действий, 
называя их представительством. Однако снижающий-
ся уровень доверия политикам, партиям и парламен-
там в сочетании с широко распространенными подо-
зрениями в коррупции (часто обоснованными) приве-
ли к ограничению мандата.

Реформы, которые подвергают членов парламента боль-
шему давлению, заставляя отчитываться в своей дея-
тельности, можно разделить на три категории. Рефор-
мы первой категории направлены на ограничение сро-
ка действия парламентского мандата путем запрета пе-
реизбрания, подвергания общественному вотуму дове-
рия или с помощью отзыва. Реформы второй категории 
призваны устранить потенциальные конфликты инте-
ресов, ограничивая внепарламентскую деятельность, 
в особенности, сторонние заработки, и определяя со-
ответствие членов парламента занимаемой ими госу-
дарственной должности. Третья категория реформ за-
ключается в том, что все большее количество парла-
ментов принимают кодексы поведения, которые долж-
ны регулировать поведение парламента и его членов. 
Все это хотя и изменяет природу мандата, но еще и по-
тенциально ограничивает свободу действий парламен-
тов и парламентариев.

3.3.1.	 Референдумы по отзыву и ограничения 
срока пребывания на посту

В первой главе данного отчета рассматривалось, как 
формы прямой демократии становятся все более при-
влекательными для граждан и неправительственных 
организаций. На государственном уровне США эта тен-
денция зашла дальше, с помощью ряда реформ сделав 
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политиков еще больше подверженными прихотям на-
рода. В результате на данный момент 19 штатов могут 
прекратить законодательную службу парламентария, 
созвав референдум по отзыву по итогам его деятельно-
сти, а 15 штатов ввели ограничения срока службы. Эти 
реформы направлены на то, чтобы политики оставались 
внимательными к нуждам избирателей, и на предотвра-
щение появления привилегированного класса полити-
ков. Эти реформы сочетают в себе и хорошее, и плохое.

Немногие другие государства налагают такие ограни-
чения на своих политиков. Другие примеры стран, ис-
пользующие отзыв, это Венесуэла, Кирибати, Филиппи-
ны, 6 из 26 кантонов Швейцарии и канадская провин-
ция Британская Колумбия. Варианты отзыва также суще-
ствуют в Аргентине, Боливии, Южной Корее и Уганде23 . 
Предложения об отзыве также подавались во Всемир-
ное движение за демократию и рассматривались в та-
ких странах как Индия и Великобритания. В Индии такое 
предложение возникло как прямой ответ на обеспоко-
енность народа уровнями коррупции в правительстве и 
теперь для начала проведения новых выборов требует-
ся петиция, содержащая от 100 до 500 тысяч подписей.

«Ограничение срока службы сокра-
щает институциональную память 
парламента. При отсутствии воз-
можности переизбрания каждый но-
вый Конгресс наполняется новичка-
ми…, члены парламента зачастую 
имеют слишком мало опыта, что-
бы контролировать деятельность 
президента, надлежащим образом 
принимать законы и представлять 
своих избирателей».

С такой же целью другие страны вводят ограничения 
срока службы для политиков. Самым очевидным при-
мером является Мексика, где избранные политики мо-
гут занимать должность на каждом уровне правитель-
ства только в течение одного срока. Эти ограничения, 
первоначально введенные в 1932 году, были нацелены 
на ослабление контроля политических партий и совер-
шенствование представительности политиков. В реаль-
ности же реформа оказала совершенно противополож-

23	 Коулман, 2011 г; Туми, 2011 г.

ный эффект. Не имея возможности стремиться к пере-
избранию, политики не имеют цели обращать внима-
ние на требования и надежды своих избирателей. Од-
ним словом, у граждан нет возможности наказать пло-
хо исполняющих свои обязанности политиков, не из-
брав их повторно. Однако реформа укрепила иерар-
хию политических партий. Для продолжения полити-
ческой карьеры политики вынуждены передвигаться 
с одной ступени правительства на другую и, таким об-
разом, попадать в большую зависимость от партийных 
лидеров, которые их на эти должности назначают. Как 
сказал один мексиканский политик, возможность пе-
реизбрания заставила бы ее отчитываться перед на-
родом гораздо больше и «возможность переизбрания 
дает гражданам больше власти».

Негативной стороной ограничения срока службы так-
же является сокращение институциональной памя-
ти парламента. При отсутствии возможности пере-
избрания каждый новый Конгресс наполняется нович-
ками. Из-за слабой структуры институциональной ие-
рархии и недостатка опыта у членов парламента, они 
часто не имеют возможности контролировать деятель-
ность президента, должным образом принимать зако-
ны и представлять своих избирателей. Во многих но-
вых парламентах очень высока текучесть членов, что 
вредит функционированию института. Немаловажным 
фактом является то, что Справочник национальных за-
конодательных органов, опубликованный в 2009 году и 
направленный на определение сильных и слабых сто-
рон парламентов мира, содержит в качестве одного из 
критериев возможность переизбрания такого количе-
ства парламентариев, которое необходимо для сохра-
нения опыта организации. Авторы утверждают: «Об-
щая компетентность в политических вопросах, зако-
нодательной деятельности и противостоянии посяга-
тельствам исполнительной власти частично зависит от 
опытности парламентариев»24 .

3.3.2.	 Ограничение сторонних интересов

Общественная озабоченность честностью и неподкуп-
ностью политиков проявила себя во все увеличиваю-
щемся количестве ограничений внепарламентской де-
ятельности политиков, в особенности направленных на 
борьбу с коррупцией. Целью этих ограничений являет-
ся устранение потенциальных конфликтов интересов, 
то есть ситуаций, в которых частные интересы полити-
ка могут вступить в конфликт с общественными интере-
сами, для представления которых он избран. В резуль-

24	 Фиш и Крениг, 2009 г.: 13.
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тате парламенты имеют правила несоответствия, кото-
рые запрещают членам парламента одновременно за-
нимать другие должности. Сюда обычно относят рабо-
ту в структурах, связанных с засекреченной информа-
цией, таких как армия, служба государственной безо-
пасности, государственная гражданская служба или су-
дебная система, где конфликт будет неизбежным.

За последние годы количество этих несоответствий 
увеличивалось во имя отчетности перед обществом. 
Теперь в них зачастую входят должности в любых ком-
паниях, которые могут получить выгоду от правитель-
ственных контрактов или каких-либо выплат от госу-
дарства. В некоторых странах для избранных предста-
вителей ввели полный запрет на любую другую фор-
му трудоустройства. Например, в конституции Ирака 
сказано: «Недопустимо сочетать пребывание в Совете 
Представителей с любой другой должностью или офи-
циальным постом»25 . Точно также члены Сената Руан-
ды должны оставить любую трудовую занятость на се-
милетний период пребывания у власти, такие же огра-
ничения распространяются на членов нижней палаты.

«Вопрос о том, какую именно «сто-
роннюю деятельность» следует за-
претить членам парламента, сто-
ит на первом месте в спорах о при-
роде политического представитель-
ства и о том, должна ли профессия 
политика исключать другие».

Однако, вопрос о том, какую именно «стороннюю дея-
тельность» следует запретить членам парламента, 
стоит на первом месте в спорах о природе политиче-
ского представительства и о том, должна ли профес-
сия политика исключать другие. В большинстве давно 
существующих парламентов должность парламента-
рия изначально была работой на полставки, в соответ-
ствии с чем члены парламента зарабатывали на жизнь 
другим способом, а политике отдавали свободное вре-
мя. До сих пор существуют страны, например, Швейца-
рия и Мальта, где член парламента — это работа на пол-
ставки, но такое встречается все реже и реже. По ре-
зультатам недавнего отчета, проведенного в Швейца-
рии, среди политиков, имеющих работу помимо парла-
мента, чаще всего встречаются профессии, связанные с 

25	 Конституция Ирака, Статья 49.6.

должностью политика, например должность по обще-
ственным связям, которые вполне вероятно могут при-
вести к конфликту интересов26 . На Мальте Спикер не-
давно выступил с речью о том, что политика неизбеж-
но должна стать работой с полной занятостью, так как 
объем работы увеличился; также он заметил, что «не-
зависимая заработная плата» политиков должна сде-
лать их менее подверженными влиянию лоббистов27 .

В большинстве стран политики — это люди с полным ра-
бочим днем. Мнения по этому поводу существуют раз-
личные. Некоторые видят опасность появления клас-
са «профессиональных политиков», состоящего из чле-
нов парламента, которые работали только в области по-
литики и не привносящих в свою деятельность опыта 
какой-либо другой профессии. Согласно этому аргумен-
ту члены парламента, обладающие другой профессией, 
способны поддерживать связь с «реальной жизнью» вне 
парламента. Контраргумент заключается в том, что для 
надлежащего выполнения своей работы члены парла-
мента должны постоянно контактировать с народом, 
либо со своим электоратом, либо посредством работы 
в комитетах, чтобы видеть результаты влияния прави-
тельственной политики на людей. Сторонники этой точ-
ки зрения указывают на тот факт, что члены парламен-
та редко имеют низкооплачиваемые профессии или те 
профессии, которые могут дать возможность наблюдать 
за «реальной жизнью». Как правило, профессии полити-
ков напрямую связаны с парламентом (например, кон-
сультация больших компаний по вопросам политиче-
ской стратегии или связей с общественностью) или же 
это такие профессии, как юрист или журналист.

У парламентариев на этот счет мнения тоже раздели-
лись. Один из сенаторов Руанды столкнулась с пробле-
мой прекращения своей юридической практики на се-
милетний период пребывания у власти и трудностями 
восстановления этой практики по окончании перио-
да службы в законодательных органах. По ее словам, 
все это вынуждает ее пытаться сделать более продол-
жительную политическую карьеру. Другой парламен-
тарий из Восточной Европы сожалеет о своей «замо-
роженной» профессии и хотел бы работать в этой об-
ласти хотя бы часть дня. В других странах парламента-
рии утверждают, что их сторонние интересы финан-
сируют услуги, которые они предоставляют электора-
ту. В африканских и арабских странах, например, неко-
торые члены парламента используют помещения сво-
ей юридической практики как офисы предоставления 

26	 Информационно-новостная платформа «Swissinfo» 2004 г.
27	 Де Боно, 2011 г.
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услуг избирателям, зачастую поручая своему персона-
лу принимать жалобы избирателей.

Сложно назвать какой-либо род деятельности, кроме 
политики, при которой иметь другую профессию было 
бы равносильно завуалированному оскорблению. Воз-
можно, парламентам необходимо разъяснить тот факт, 
что эра «граждан-политиков» уже прошла в тех стра-
нах, где объем работы в парламенте и требования из-
бирателей требуют от парламентариев полного рабо-
чего дня. В то время как общество хочет, чтобы поли-
тики представляли их должным образом и «оставались 
простыми людьми», они также хотят, чтобы избранные 
представители посвятили своей деятельности все вре-
мя. В результате количество ограничений для полити-
ков увеличивается, оставляя им все меньше свободы 
для принятия решений.

3.3.3.	 Кодексы поведения

Последней тенденцией в усилении контроля над дея-
тельностью политиков является появление парламент-
ских кодексов поведения во всех странах мира. Количе-
ство парламентов, у которых имеются кодексы поведе-
ния, постоянно растет. Такие кодексы основаны на идее 
несовместимости некоторых профессий с должностью 
политика и возникающий при этом конфликт интере-
сов. Они обычно содержат набор стандартов парла-
ментского поведения и регуляторную основу для вне-
дрения этих стандартов.

Практически в каждом парламенте от политиков ожи-
дается соблюдение определенных принципов поми-
мо кодекса поведения. Иногда эти принципы указаны 
в конституции, иногда — в уставе парламента. Напри-
мер, в конституции Белиз говорится:

Законодатели не должны совершать действия:

## компрометирующие честное исполнение их обще-
ственных и государственных обязанностей,

## подрывающие авторитет их организации или долж-
ности,

## позволяющие подвергать вопросу их честность,
## подвергающие опасности честность правительства 

или снижающие уважение к нему.
В Канаде члены парламента должны давать согласие 
«признавать, что служба в парламенте это ответствен-
ность перед народом», «поддерживать общественную 
уверенность и веру в честность парламентариев» и 
«убеждать народ в том, что парламентарии ставят об-
щественные интересы превыше частных интересов пар-

ламентариев». В парламентском уставе Эфиопии сказа-
но, что член парламента должен быть «верным и чест-
ным слугой, а также хорошим примером для подража-
ния для народа Эфиопии защищающим и уважающим 
национальные и народные интересы»28 .

Тем не менее, общественная обеспокоенность непра-
вомерным поведением парламентариев и низким уров-
нем доверия к ним привела к введению кодексов пове-
дения с целью ограничить и уточнить область действия 
парламентского мандата. Такие кодексы обычно вво-
дятся по трем причинам. Во-первых, некоторые стра-
ны ввели новые системы контроля за нарушениями за-
конов парламентариями. В Соединенном Королевстве, 
например, было зарегистрировано два всплеска поли-
тических правонарушений с середины 1990-х годов. В 
первом случае несколько парламентариев были пой-
маны на том, что им заплатили за представление част-
ных интересов в парламенте, что является нарушени-
ем прежних парламентских постановлений и подчер-
кивает слабость существующей системы саморегулиро-
вания. Второй всплеск произошел в 2009 году и касал-
ся того, как члены парламента интерпретировали свое 
право потребовать возмещения парламентских расхо-
дов; также было несколько случаев криминальной дея-
тельности и мошенничества. В обоих случаях в ответ на 
общественную обеспокоенность в средствах массовой 
информации была введена новая и более полная регу-
ляторная система, ужесточающая правила нравствен-
ного поведения.

Во-вторых, была вынесена на обсуждение потребность 
в новой этике и системе поведения. Это зачастую вызва-
но отдельными случаями использования должностных 
полномочий для получения личной выгоды, но этика и 
система поведения рассматриваются, как способ сде-
лать особое ударение на стандартах поведения в рав-
ной пропорции для всех. В Австралии, например, деба-
ты о потребности кодекса поведения были результатом 
множества историй о ненадлежащем применении госу-
дарственных средств и снижения уровня общественно-
го доверия к политикам. В действительности был такой 
период, когда только семь процентов австралийцев ве-
рили в высокие стандарты честности и этичности пар-
ламентариев29 . В подобных обстоятельствах этика и си-
стемы поведения, в принципе, являются попыткой вос-
становить общественное доверие политикам.

28	 Пауэр, 2009 г.: 18
29	 Австралийская исследовательская компания «Roy Morgan», 

1998 г.
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«Все чаще парламенты рассматри-
вают этику и системы поведения как 
способ улучшения парламентской де-
ятельности, правил дипломатиче-
ского этикета и этикета в парла-
менте, работы комитетов и даже 
взаимодействия с избирателями».

В-третьих, хотя этика и системы поведения традицион-
но используются для борьбы с коррупцией и безнрав-
ственным поведением, их влияние простирается и на 
другие формы ненадлежащего поведения, которые ме-
шают работе парламента. Для недавно основанных де-
мократических режимов особенно интересно то, как 
этика и правила поведения могут быть использованы 
усиления власти спикера в новом парламентском ин-
ституте. На ранних этапах деятельности нового созы-
ва законодательной ветви власти часто не существует 
полного одобрения или взаимопонимания в вопросах 
интерпретации регламента. Члены парламента посто-
янно оспаривают его, дебаты проходят напряженно и 
власть спикера часто ставится под вопрос. Происходит 
борьба за тип института, в котором напрямую заинте-
ресованы все парламентарии. Высокая текучесть чле-
нов парламента на каждых выборах затягивает этот про-
цесс дебатов. Все чаще подобные парламенты рассма-
тривают этику и системы поведения как способ улуч-
шения парламентской деятельности, правил диплома-
тического этикета и этикета в парламенте, работы 
комитетов и даже взаимодействия с избирателями.

Кодексы поведения нацелены на то, чтобы сделать ин-
тересы парламентариев более прозрачными, в особен-
ности путем выяснения состояния их финансов, а так-
же с помощью установки новых аспектов несоответ-
ствия должности, запрещающих определенную дея-
тельность и стороннюю занятость. Они также содержат 
регуляторную основу и систему правоприменения че-
рез парламентские комитеты, независимого члена ко-
миссии или, в редких случаях, через судебный комитет. 
Очень часто такие кодексы поведения необходимы для 
борьбы с коррупцией и концепцией коррупции. Тем не 
менее, существует озабоченность тем, насколько дале-
ко простирается действие этих кодексов, и выполняют 
ли они свое предназначение. Существует мнение, что 
уровень прозрачности на данный момент превышает 
прозрачность любой другой профессии, и может огра-
ничивать количество людей, которые желают баллоти-
роваться на выборах.

3.3.4.	 Уравновешивание ограничений и 
ответственности

Три вышеописанные тенденции отражают основные 
институциональные ответы на общественное желание 
большей отчетности от членов парламента. Мотивом 
таких нововведений, как ограничение срока службы, 
несоответствие должности и кодекс поведения, явля-
ется желание сделать членов парламента более подот-
четными тем, кто их избрал, а в некоторых случаях та-
ким образом пытаются решить проблему низкого уров-
ня доверия политикам. Должно быть неизбежно то, что 
в качестве институциональных ответов они вводят бо-
лее жесткое регулирование или ограничение деятель-
ности членов парламента. Хотя члены парламента кон-
тролируются электоратом на выборах, смысл этих ре-
форм заключается в том, что народ все чаще рассма-
тривает избирательную урну как недостаточный ме-
ханизм контроля. Подводя итоги, австралийский сена-
тор Гэри Хамфрис сказал: «Мы достигли периода, когда 
нам необходимо поставить под вопрос унаследованную 
несколько сотен лет назад идею того, что мы избираем 
представителей и посылаем их в определенное место, в 
парламент, и не можем вернуть их на протяжении трех 
лет или того промежутка времени, который установлен 
между выборами. Через 50, 70 или 100 лет люди будут 
рассматривать это поколение парламентов, которое яв-
ляется неподотчетным между выборами, как странное 
и устаревшее»30 . Таким образом, реформы направле-
ны на то, чтобы дать избирателям больше полномочий 
для ограничения сроков службы парламентариев (на-
пример, отзыв и ограничение срока пребывания на по-
сту) или обязать их отчитываться за свою деятельность 
между выборами более подробно (например, конфлик-
ты интересов, кодексы поведения).

Преуспеют ли эти реформы в повышении уровня дове-
рия к политикам — это спорный вопрос. Существуют ар-
гументы в пользу того, что отзыв и ограничения срока 
пребывания у власти препятствуют надлежащему вы-
полнению обязанностей членов парламента, также раз-
делились мнения парламентов о пользе ужесточения 
регуляции. Хотя многие страны ввели кодексы поведе-
ния, парламентарии часто утверждают, что они усили-
вают впечатление правонарушения. Это часто проис-
ходит с кодексами, которые вводятся в ответ на обще-
ственную озабоченность стандартами внутри парла-
мента. Такие реформы часто являются жизненно важ-
ными для предотвращения повторения проступков или 

30	 Законодательная ассамблея территории федеральной столи-
цы Австралии, 2001 г.: 3289.
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для борьбы с коррупцией. Однако их внедрение зача-
стую требует времени и вызывает многословные дис-
куссии у народа. Неоднократное освещение процесса 
в средствах массовой информации может только уси-
лить общественное ощущение того, что в парламенте 
существует проблема, которую нужно решать, а также 
произвести впечатление того, что такие проблемы ши-
роко распространены среди политиков.

Проблема многих парламентов заключается в том, что-
бы найти способы уравновешивания ужесточающихся 
ограничений и реформ, которые укрепляют представи-
тельную функцию парламентариев. Как отметил парла-
ментарий из Новой Зеландии, проблема состоит в том, 
что невозможно разработать режим, исключающий все 
конфликты интересов. Конфликты интересов неизбеж-
ны для политиков — члены парламента постоянно вы-
нуждены быть посредниками между различными ин-
тересами, такими как регион, раса, пол, религия и по-
литическая партия. Но существование конфликта инте-
ресов это вовсе не то же самое, что коррупция или неэ-
тичное поведение. Политики должны уметь распозна-
вать это различие и принимать верные решения. Здо-
ровье парламентской демократии выиграет больше 
от развития осведомленности об этом различии, чем 
от попыток искоренить его. Одним словом, ужесточе-
ние регуляции, может быть, и необходимо, но полити-
ческая культура, сопровождающая введение этих пра-
вил, зачастую оказывается более важной.

Не только институциональные ограничения формиру-
ют политическую культуру. Существует еще два новых 
фактора, влияющих на представительную функцию, а 
именно — рост количества организаций мониторин-
га парламентской деятельности и влияние новых ком-
муникационных технологий, что будет рассмотрено в 
двух следующих разделах.

3.4.	 Появление организаций 
мониторинга парламентской 
деятельности (ОМП)

Увеличивающееся количество ОМП это один из самых 
значительных новых факторов, возникших в ответ на 
требование большей ответственности от парламентов 
и их отдельных членов. В отчете, опубликованном Наци-
ональным Демократическим Институтом Международ-
ных Отношений (НДИ) и Институтом Всемирного банка 
к концу 2011 года, определено более 191 подобной ор-
ганизации по всему миру, которые занимаются мони-
торингом деятельности более 80 национальных парла-

ментов; больше всего ОМП расположено в Латинской 
Америке (42), Центральной и Восточной Европе (28) 31 .

Можно много спорить о том, являются ли такие орга-
низации прямым результатом общественной потреб-
ности в них, но, как только они образовались, они уси-
лили потенциальное общественное (и популистское) 
желание заставить политиков отчитываться. Они неиз-
менно рассматриваются средствами массовой инфор-
мации как «хорошие», частично потому что являются 
неиссякаемым источником сюжетов для журналистов, 
но еще и потому, что они воспринимаются как органи-
зации, предоставляющие независимый и непартийный 
взгляд на политиков из различных политических кру-
гов. Такие организации имеют свои сильные и слабые 
стороны, но они, несомненно, создают новую форму 
внешней валидации парламентского представитель-
ства. Более того, хотя парламентарии могут протесто-
вать против такой оценки, эти организации вряд ли ис-
чезнут; а на деле могут даже упрочить общественную 
позицию парламентов.

Термин «организация мониторинга парламентской де-
ятельности» охватывает широкий спектр организаций, 
которые отслеживают парламентскую деятельность для 
того, чтобы обеспечивать общественную осведомлен-
ность и понимание парламентов. К ним относятся ар-
гентинский фонд «Юридическое содействие», иордан-
ский Центр политических исследований Аль-Кудса и 
южно-африканская Парламентская группа наблюдате-
лей. Другие организации, такие как французская «Regards 
Citoyens» и немецкая «Opendata Network» сосредоточе-
ны на инновационной систематизации и публикации до-
ступной информации с целью предоставления нового 
взгляда на политическое развитие32 .

Несмотря на различие в подходе, деятельность таких 
организаций можно разделить на три категории. Пер-
вая категория — организации, предоставляющие ис-
следования и анализ, чтобы поддержать законодатель-
ную и надзорную деятельность парламента. Отчет, опу-
бликованный Национальным Демократическим Инсти-
тутом Международных Отношений (НДИ) и Институтом 
Всемирного банка, утверждает, что 48 процентов таких 
организаций предоставляют такие исследования и ана-
лизы, которыми обычно занимается департамент иссле-
дования давно существующих парламентов33 .

31	 Мандельбаум 2011 г: 18–23.
32	 Тот же источник: 31–33.
33	 Тот же источник: 20–21.
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Вторая категория — организации, играющие роль в госу-
дарственном образовании, вовлечении граждан и про-
движении парламента. В основном это включает сбор и 
опубликование информации о парламентской деятель-
ности и политиках. Почти половина организаций публи-
кует краткие характеристики отдельных членов парла-
мента, 41 процент публикует итоги парламентской де-
ятельности за сессию или за год. Согласно отчету, опу-
бликованному Национальным Демократическим Инсти-
тутом Международных Отношений (НДИ) и Институтом 
Всемирного банка, 56 процентов ОМП рассматривают 
распространение информации как одну из своих важ-
ных функций34 . Но многие организации также пытают-
ся вовлекать избирателей в парламентскую деятель-
ность, более чем одна третья таких организаций про-
водит разъяснительную работу с населением, а осталь-
ные предоставляют избирателям средства комменти-
рования и передачи своих мнений политикам.

Третья категория — организации, оценивающие дея-
тельность членов парламента, вызывающие наиболь-
ший интерес и являющиеся наиболее распространен-
ными. Более половины ОМП (56%) рассматривают оцен-
ку как одну из основных функций; две третьих органи-
заций публикуют оценку парламентской деятельно-
сти, а 86 процентов наблюдают за деятельностью от-
дельных членов парламента35 . Это часто вызвано же-
ланием заставить политиков более подробно отчиты-
ваться за свою деятельность, и даже если политики не-
охотно признают достоверность таких оценок, они не 
могут их игнорировать. Подобные оценки парламента-
риев часто широко освещаются в прессе и, хотя поли-
тики могут отвергать методы проведения оценок или 
сами оценки, они часто ощущают потребность объяс-
нить их своим избирателям.

Пример Африканского Института Лидерства, приведен-
ный в начале этой главы, относится к опыту Уганды, но 
можно провести параллели и с другими странами. Та-
кие заголовки как «Лидеры боснийской федерации рас-
критикованы за лень»36 , «Индийские политики, которые 
едва ли много работают»37 и «Работа парламентария в 
три раза легче работы обычного гражданина»38 являют-
ся типичными и отражают тот факт, что данный аспект 
деятельности ОМП будет всегда производить сенсации. 
Как это часто случается, такие отчеты нередко искажа-
ются ради политической выгоды партии беспринципны-

34	 Тот же источник.
35	 Тот же источник.
36	 Балканское издание «Balkan Insight», 2008 г.
37	 Информационное издание «India Report», 2011 г.
38	 Хорватский интернет-таблоид «Index. hr», 2010 г.

ми журналистами и результаты могут иногда вводить в 
заблуждение. Но большинство организаций подчерки-
вают свое желание быть честными и открытыми в своих 
оценках и делают акцент на то, что мониторинг и оцен-
ка парламентариев составляет только часть их деятель-
ности, которая заключается в более широкой цели про-
паганды и поддержки парламентов.

Развитие исследовательской программы «PRS» в Ин-
дии представляет собой наглядный пример того, как 
она улучшила деятельность и отчетность парламента. 
Организация была основана в 2005 году не только для 
наблюдения за парламентом, но и для предоставления 
высококачественных, надежных и независимых иссле-
дований для членов Палаты представителей (Lok Sabha). 
Это был плод интеллектуальных усилий двух бывших 
институционных инвесторов, которые были озабоче-
ны качеством дебатов в парламенте и хотели повысить 
вовлечение граждан в его деятельность. Подход орга-
низации первоначально заключался в предоставлении 
краткого четырех или шести страничного обзора зако-
нодательной деятельности, освещающего ключевые 
моменты и дающего информацию по законопроектам.

Несмотря на осторожное отношение политиков в пер-
вое время, сейчас организация предоставляет обзо-
ры напрямую всем семистам девяноста членам парла-
мента и около трехсот из них регулярно обращаются в 
исследовательскую программу «PRS» за научными ста-
тьями на разные темы. Их деятельность сейчас также 
распространилась на Законодательную помощь чле-
нам парламентской программы, которая размещает вы-
пускников ВУЗов в офисах парламентариев в качестве 
научных сотрудников, включают тренинг для 800 жур-
налистов на тему отслеживания деятельности членов 
парламента и продолжающуюся работу с граждански-
ми организациями всей Индии с целью вовлечения их 
в парламентскую деятельность.

Мониторинг и оценка членов парламента были начаты 
из желания предоставить народу больше информации 
о том, чем занимаются их парламентарии. По словам 
одного из ведущих специалистов «PRS», вместо того, 
чтобы протестовать против публикации подобных оце-
нок, члены парламента рады этому. «Члены парламен-
та просят нас оценить их работу — для хорошего пар-
ламентария это то, чем можно похвастаться во время 
предвыборной кампании».

Один из сотрудников «PRS» указывает, что самые оче-
видные результаты подобных действий можно увидеть 
на двух уровнях. Во-первых, значительно улучшилось 
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освещение парламента в средствах массовой информа-
ции, перейдя от сплетен к фактам. По причине того, что 
парламентские обзоры рассылаются не только членам 
парламента, но и журналистам, последние стали не толь-
ко писать более подкрепленные достоверной информа-
цией статьи, но и изменили тон общения с политиками.

Во-вторых, изменилось отношение самих парламента-
риев к тому, как они тратят свое время в парламенте. 
Во многих странах, особенно в тех, где уровень бедно-
сти высок, избиратели намного активнее интересуются 
«ежедневными проблемами нехватки воды и электро-
энергии, безработицы и уровнем преступности среди 
молодежи». В подобных обстоятельствах и при отсут-
ствии квалифицированного персонала для помощи в ис-
следовании и анализе сложных законопроектов, боль-
шинство политиков относились к созданию законов как 
к «хобби», чему-то вторичному по сравнению с их глав-
ной функцией — предоставлением услуг избирателям. 
Однако, в результате исследования работы политиков и 
публикациям заслуг членов парламента, большинство 
парламентариев теперь относятся к этой своей обязан-
ности намного серьезнее.

В отчете НДИ утверждается, что ОМП делают много в 
области укрепления демократического правления, сти-
муляции общественной потребности в более эффектив-
ных парламентах, усилении вовлечения граждан в по-
литическую жизнь и улучшении отчетности парламен-
тов перед избирателями. Однако качество их методов 
остается спорным, и было признано, что в некоторых 
случаях они только усиливают общественный скепти-
цизм. Главное заключается в том, что ОПМ заполняют 
пробел в отчете политиков о своей деятельности. Вдо-
бавок к этому увеличение их числа показывает, как ме-
няются ожидания народа от представителей.

В странах с низким уровнем доверия политикам, пар-
ламентам и партиям существование независимой ор-
ганизации, подчеркивающей слабые и сильные сторо-
ны парламента, может быть полезным. Оказалось, что 
ОМП могут укрепить позиции парламента и его членов 
в сознании народа. Интервьюер из «PRS» отмечает, что 
члены парламента начинают видеть преимущества на-
блюдения за ними: «Они могут заявить, что уважаемое, 
не связанное с ними и беспристрастное агентство со-
общило о том, что они вносят положительный вклад в 
работу парламента».

Несмотря на то, что эта форма внешней валидации пар-
ламентов и политиков идет вразрез со многими тради-
ционными понятиями политического представитель-

ства, она без сомнения ослабляет общественную оза-
боченность. Появление и увеличение количества таких 
оценок предполагает, что они отражают огромное же-
лание большего количества информации и отчетности 
от политиков. Появление подобных организаций может 
быть еще одним знаком того, как изменяется парламент-
ское представительство и отчетность. Учитывая слож-
ности политического представительства, рассмотрен-
ные в данном отчете, народ, похоже, с радостью при-
нимает появление посреднических организаций, кото-
рые могут объяснить доступным языком, подвести ито-
ги и оценить деятельность их политических представи-
телей. В то время как многие члены парламента пер-
воначально противостояли внешним попыткам оцен-
ки их работы, ОМП оказались потенциально ценными 
для процесса укрепления и продвижения парламента.

3.5.	 Представительство с помощью 
объяснения?

Последним аспектом изменяющейся природы ответ-
ственности и отчетности является распространение 
новых форм коммуникационных технологий. Члены 
парламента с энтузиазмом взяли на вооружение новые 
средства общения с избирателями, что является фено-
меном, изменяющим тон и содержание политического 
общения. Исследование, проведенное для данного от-
чета, и интервью с парламентариями выявили степень 
использования политиками новых технологий для пря-
мого общения со своими избирателями и объяснения 
им своей позиции по ряду политических вопросов. Эта 
форма объяснения устранила разрыв между индивиду-
альным и коллективным представительством, позволив 
членам парламента отчитываться в своей деятельности 
с помощью социальных сетей и адресовать свои инфор-
мационные сообщения широкому кругу избирателей.

Множество исследований подтверждает, что электрон-
ная почта значительно повысила объем корреспонден-
ции, с которым приходится справляться членам парла-
мента. Во Всемирном отчете «Электронного парламен-
та» за 2010 год отмечается, что 85 процентов парламен-
тов заявили о том, что уровень коммуникации повы-
сился в результате использования новых технологий, 
78 процентов парламентариев всего мира пользуют-
ся электронной почтой и около пятидесяти процентов 
пользуются веб-сайтами39 . В отчете также говорится, 
что в странах с высоким уровнем дохода ИКТ исполь-
зуются гораздо больше. Индивидуальный опрос парла-

39	 Глобальный центр исследований применения ИКТ в парла-
менте, 2010 г.
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ментариев в Европе подчеркнул распространение ин-
формационных технологий, исследовал цели использо-
вания ИКТ парламентариями и трудности, с которыми 
они сталкиваются. Один шведский парламентарий зая-
вил: «Главным недостатком является перегрузка. Иногда 
общения становится слишком много — и ты просто не 
можешь справиться со всеми этими вопросами и обя-
занностями». В то время как голландский парламента-
рий сказал: «Основным негативным моментом являет-
ся нехватка времени на ответы по электронной почте, 
работу, обновление веб-сайта и информирование лю-
дей о своей деятельности». Или, как указывает австрий-
ский парламентарий: «Электронная почта — это обе-
щание, которое нарушается, как только все начинают 
им пользоваться»40 .

Наши беседы с парламентариями подтверждают, что 
проведение различных кампаний включает в себя ак-
тивное использование электронной почты. Один австра-
лийский парламентарий сказал, что для него в порядке 
вещей прийти утром в офис после выходных и обнару-
жить 12 000 электронных писем. Однако при таком коли-
честве писем члены парламента не могут ответить всем. 
«Иногда одновременно проходит пять-шесть кампаний, 
и мне приходится включать автоответчик, говорящий: 
«Спасибо, что написали мне, если ваш вопрос относит-
ся к изменению климата, однополым баркам, эвтана-
зии и т. д. . Посетите мой веб-сайт, где вы можете про-
честь о нашей позиции». В США конгрессмены не отве-
чают на электронные ходатайства, пока их количество 
не доходит до нескольких тысяч. Все это демонстриру-
ет распространение электронных кампаний.

Однако, члены парламента по-разному относятся к под-
готовленным электронным письмам политических кам-
паний и просьбам от отдельных избирателей. Проблема 
заключается в том, что электронная почта создает ожи-
дание немедленности, т. е., того, что член парламента 
не только даст обоснованный ответ, но и пришлет его 
практически сразу. Члены парламента говорят, что их 
просят отвечать на вопросы из разных областей, потому 
что «послать электронное письмо просто»: «Люди про-
сят меня сделать то, что касается их жизни, а не поли-
тики». Но многие парламентарии посвящают время от-
ветам. Как пояснил один французский парламентарий: 
«Люди десятилетиями находили время на то, чтобы от-
вечать на письма. Когда вы отводите время на то, чтобы 
прочесть их, и относитесь к ним серьезно, эти письма 
становятся очень важными. Я часто использую содер-
жимое моей почты, чтобы повлиять на законодатель-

40	 Коулман и Натансон, 2005 г.: 13–4

ные мероприятия — очень часто граждане точно ука-
зывают недостатки и результаты законопроектов»41 .

«Мне нужно зайти на Facebook сегодня. Если я не остав-
лю ни одного поста за два дня, то получу множество 
сообщений с вопросами о том, где я и чем я занимаюсь».

Использование социальных информационных ресур-
сов членами парламента увеличило количество спосо-
бов общения с избирателями, но в тоже время усилило 
давление на парламентариев. Как сказал нам один ирак-
ский парламентарий: «Мне нужно зайти на Facebook се-
годня. Если я не оставлю ни одного поста за два дня, то 
получу множество сообщений с вопросами о том, где я и 
чем я занимаюсь». Преимущество подобных технических 
разработок заключается в том, что они предоставляют 
политикам прямой доступ к электорату. Один шведский 
политик сказала нам, что она ощущает огромное давле-
ние, заходя на Facebook и Twitter каждый день, но и, что 
«социальные ресурсы позволяют исправлять ошибки. Я 
участвовала в телевизионном шоу на прошлой неделе и 
они отредактировали мои ответы так, как им хотелось. 
Я написала об этом в своем блоге, объяснив, о чем меня 
спрашивали, и, что я отвечала на самом деле. Я получи-
ла много комментариев с благодарностями за то, что 
я поделилась этой информацией. Используя Facebook 
и Twitter, я всегда могу прокомментировать свои дей-
ствия. Сейчас люди стали лучше понимать, насколько 
мы заняты. Сейчас они видят, как много встреч я посе-
щаю, подаю ходатайства, участвую в дебатах. Они мо-
гут видеть многое из того, что я предпринимаю. Рань-
ше они практически ничего об этом не знали».

Другие политики рассказывали нам похожие истории о 
том, как они объясняли свои политические позиции, и 
почему отдавали свои голоса за определенные решения 
на парламентских заседаниях. В этом смысле использо-
вание информационно-коммуникационных технологий 
(ИКТ) и, в особенности социальных информационных ре-
сурсов, создает новую форму подотчетности. ИКТ предо-
ставляют отдельным политикам прямой доступ к более 
широким слоям избирателей для того, чтобы отчитывать-
ся за свои политические позиции и голосования в парла-
менте, хотя парламентарии всего мира пока что находят-
ся на ранних стадиях использования этих технологий42 .

3.6.	 Заключение: Восстановление 
мандата

41	 Тот же источник: 17.
42	 См., например: Голдбек и другие, 2010 г.; Джексон и Лиллекер, 

2009 г.
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Разработки, описанные в данной главе, освещают путь, 
по которому проходит формирование представитель-
ной роли политиков под давлением общества. Все из-
менения, описанные здесь, являются ответами на об-
щественное мнение, низкий уровень доверия к полити-
кам и широко распространенные требования политиче-
ской подотчетности. Общество, кажется, становится все 
более уверенным в том, что политические представите-
ли должны регулярно отчитываться за свои действия пе-
ред народом между выборами. Это означает значитель-
ное изменение традиционных идей «свободного пред-
ставительного мандата», который раньше давала члену 
парламента право самостоятельно решать, кого, что и как 
представлять, и то, что в настоящем деятельность парла-
ментариев будет оценена электоратом путем опроса об-
щественного мнения. В реальности парламентарии, ко-
нечно, всегда были более подответственными. Как отме-
тил Дик Моррис, интервьюер из США, природа полити-
ческого дискурса последних десятилетий, совмещенная 
с круглосуточными каналами новостей и распростране-
нием коммуникационных технологий, такова, что выбо-
ров, проводимых каждые четыре года или пять лет, боль-
ше недостаточно для предоставления свободы действий 
правительствам, парламентам и политикам. Политикам 
приходится обновлять свой мандат все чаще — иногда 
ежедневно — взаимодействуя, вовлекая народ и полу-
чая от него поддержку43 .

Для членов парламента изменения, предназначенные для 
улучшения отчетности перед самими собой, имеют три 
главные черты. Первое: некоторые реформы принужда-
ют к большей открытости и прозрачности, особенно по 
отношению к политическим и частным интересам чле-
нов парламента. Второе: усиливается ударение на внеш-
нюю валидацию работы членов парламента, с помощью 
организаций мониторинга парламентской деятельности, 
других форм регуляции или отзыва. Третье: существует 
ожидание того, что члены парламента должны будут бо-
лее часто, возможно постоянно, объяснять свои поступ-
ки избирателям, либо добровольно с помощью различ-
ных средств коммуникации, либо потому что обязаны 
правилами, такими, например, как кодекс поведения.

Во всех странах некоторые политики выступают против 
этих тенденций, особенно противостоят усилению регу-
ляции. Но все же, очень маловероятно, что эти нововве-
дения будут отменены. К тому же, давление на членов 
парламента с требованиями большей открытости, бо-
лее жесткой регуляции и пояснений усиливается. Кро-
ме того, они дают членам парламента возможность укре-

43	 Моррис, 2001 г.

пить свою представительную роль в общественном со-
знании. Развитие организаций мониторинга парламент-
ской деятельности является тому хорошим примером. 
Хотя они первоначально часто рассматривались как вы-
зов полномочиям членов парламента и парламенту, сей-
час парламентарии не только приняли их, но и очень бла-
госклонно относятся к валидации внешних независимых 
организаций. Несмотря на то, что ОМП любят придавать 
огласке негативные стороны парламентской деятельно-
сти, они также способствуют пропаганде работы парла-
мента и отдельных парламентариев.

Пока остается неясным, окажут ли эти изменения за-
метный эффект на общественное мнение и политиче-
ское доверие. Может случиться так, как сказано в пер-
вой главе, что парламенты будут страдать от низкого 
уровня доверия из-за самой природы своей деятельно-
сти. Парламенты существуют, чтобы отражать противо-
речивость мнений, и, таким образом, неизбежно вызы-
вают противоречивые мнения. Уровень доверия к пар-
ламентам как никогда низок и их члены еще никогда не 
подвергались такому пристальному вниманию как сей-
час. Они на текущий момент больше, чем когда-либо по-
дотчетны и отзывчивы к своим избирателям. Как опи-
сано в этой главе, скорее всего, члены парламента ста-
нут еще более восприимчивыми к общественному мне-
нию. Создание новых коммуникационных технологий 
делает возможным новые формы представительства, 
позволяющие более близко и прямо общаться с элек-
торатом, будут ли эти возможности развиваться, зави-
сит от способности политиков и парламентов использо-
вать их в своих стратегических целях, которые должны 
укреплять центральную роль парламентов. Эти вопро-
сы рассмотрены в заключительной главе.
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4.1.	 От бесплатной еды до конкретной 

помощи: изменение подходов к 
работе с избирательными округами

Сабер Чаудхури является членом парламента от одной 
из частей Дакки — столицы Бангладеш, который насчи-
тывает примерно 400 000 избирателей, а общее число 
проживающих там людей составляет один миллион. 
Как в случае со многими политиками, представляющи-
ми бедные сообщества, его избиратели рассчитывают 
на него не как на человека, которому просто предло-
жили представление их интересов в парламенте; они 
хотят, чтобы он также помогал им материально. Как го-
ворит он сам, «люди, в принципе, смотрят на вас как на 
агента развития, а не на законодателя, и они ожидают от 
вас помощи. Они ждут помощи в том, что касается по-
лучения работы, образования их детей, установления 
телефона или улучшения состояния дороги». В Бангла-
деш, как и во многих странах, люди ожидают, что член 
парламента найдёт средства из собственного карма-
на, чтобы помочь своим избирателям. Мало кто может 
оправдать такие надежды и это становится причиной 
уязвимости членов парламента перед коррупцией, по-
скольку они выискивают ресурсы для своего района.

ГЛАВА IV

Однако вместо того чтобы рассматривать один вопрос 
за другим, Чаудхури ищет коллективные решения, в 
процессе помогая людям самим оказать себе помощь. 
Основным новшеством явилась разработка системы 
микрофинансирования при посредстве офиса его из-
бирательного округа; кредитный союз мелких вклад-
чиков, который он создал из числа жителей Дакки, те-
перь насчитывает около 25 000 членов, каждый из кото-
рых получает конкурентные ставки процента по своим 
сбережениям. Затем эти сбережения вводят в оборот 
в качестве ссуд, выдаваемых людям, имеющим толко-
вые деловые идеи, и которым в ином случае пришлось 
бы прилагать множество усилий, чтобы получить день-
ги от традиционного банка. Кредитный союз — это ко-
оператив, находящийся в собственности людей, прав-
ление которого решает вопрос о том, кому предостав-
лять ссуды. К 2011 году около 20 000 ссуд было выдано 
в целях оказания помощи людям, желающим основать 
свой бизнес — от передвижного кафе до экспорта сари.

Для Чаудхури выгоды очевидны. «Когда люди приходят 
к вам за помощью, вы можете лишь предоставить им од-
норазовую субсидию. Далее, они должны использовать 
бизнес и своё предприятие. Вы создаёте категорию со-
циальных предпринимателей, приносящих гораздо бо-
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лее значительные выгоды сообществу». Но этот подход 
к работе с избирателями имеет и другие преимущества.

Он поднимает авторитет члена парламента и меняет ди-
намику отношений между политиком и народом. «Основ-
ной проблемой для члена парламента в таком густонасе-
лённом месте, как Дакка, является возможность поддер-
живать связь с народом, степень его доступности и то, 
каким образом он поддерживает связи. Выполняя такую 
работу, вы прикасаетесь к жизни людей и меняете её».

Политик применил аналогичный метод для развития 
недорогого здравоохранения для своих избирателей, 
а также для внедрения обучающей программы IT (ин-
формационные технологии) для молодых людей своего 
избирательного округа. В обоих случаях люди записы-
ваются на разовую комиссию, а затем платят по низким 
ставкам за любой медицинский диагноз или курсы, ко-
торыми они пользуются. Кроме того, Чаудхури стоит пе-
ред необходимостью обеспечивать однодневный при-
ём избирателей раз в неделю, чтобы каждый мог прий-
ти и обратиться за помощью к члену парламента. (Даже 
во время путешествия он сидит перед своим портатив-
ным компьютером и беседует с избирателями по скай-
пу, объясняя это тем, что последние считают, что если 
они не увидят лицо своего представителя, то цель до-
стигнута не будет). Однако Чаудхури делает различие 
между понятиями «индивидуальные» и «общественные» 
проблемы: «Основной вопрос в том, как вы оказывае-
те максимальное воздействие. Я хотел оказать конкрет-
ную помощь городским беднякам моего избирательно-
го округа, которых часто упускают из виду. Многие про-
блемы, с которыми сталкиваются люди, однотипны. Чем 
больше коллективных решений вы сможете найти, тем 
эффективнее будет ваша работа».

4.2.	 Вступление: Увеличение объёма 
работы с избирателями

Выясняется, что в любой стране мира политики ведут 
борьбу за то, чтобы оправдать всё возрастающие ожи-
дания своих избирателей. Доказательства, поступаю-
щие отовсюду, свидетельствуют о том, что от полити-
ков не требуют отчитываться за контроль над своими 
законодательными или исполнительными органами; а 
скорее хотят иметь от них преимущества, которые они 
могут предложить избирателям. Хотя широко распро-
странёно выражение «служение избирательному окру-
гу», очевидно то, что эта деятельность также встречает-
ся в избирательных системах, основанных на списках, 
и она усиливается. Обсуждения, проводимые с полити-
ками, выявляют, что максимальная способность предо-

ставлять услуги ограничена, а также то, что она может 
уводить их от выполнения парламентских обязанностей. 
Результаты обзора парламентской деятельности пока-
зывают, что это очень трудоёмкая часть их работы. Но 
она чрезвычайно важна как для граждан, так и для по-
литиков, действительно являясь общепринятой и пред-
полагаемой частью работы. Многочисленные опросы, 
общественного мнения, проводимые в разных странах 
показывают, что служение избирательному округу яв-
ляется наиболее важной частью роли, которую играет 
член парламента, так как сами члены парламента, видят 
выгоду в удовлетворении нужд избирателей и, не в по-
следнюю очередь, это шансы на повторное избрание.

Одним словом, члены парламента в каждой стране мира 
оказались бы перед лицом тех же самых проблем, ко-
торые осаждают Сабера Чаудхури. Надежды избирате-
лей велики и, как выясняется, возрастают. Возможность 
члена парламента ограничены объёмом и разнообра-
зием случаев, а также уровнем (зачастую финансовым) 
поддержки, о которой просят граждане. Данная глава 
рассматривает, как проявляется эта проблема в миро-
вом масштабе и как реагируют на это политики. Она на-
чинается рассмотрением уровней общественного ожи-
дания, видов деятельности, которую члены парламен-
та, как предполагается, должны осуществлять в преде-
лах их района, а также причин возросшего объёма ра-
боты избирательного округа. Это говорит о том, что, не 
только даётся ответ на запрос граждан в процессе него 
они так же делают попытку повысить свой авторитет и 
репутацию в обществе. Во второй части главы рассма-
тривается вопрос о том, как парламенты и политики от-
реагировали на эту возросшую рабочую нагрузку, кото-
рая неизбежно требует и увеличения ресурсов, выде-
ляемых членам парламента. Также в ней рассмотрены 
два последних достижения: возрастающее использова-
ние Фондов развития избирательных округов (ФРИО) и 
возникновение парламентских отделов пропаганды. В 
заключении, главы делается вывод о том, что пробле-
ма работы избирательного округа будет решена лишь в 
том случае, если члены парламента изменят свой под-
ход к ней. Она воспринимается как жизненно важная в 
равной мере избирателями и членами парламента, и не 
исчезнет, хорошо это или плохо. Однако членам парла-
мента необходимо найти коллективные решения и на-
править свою профессиональную компетенцию, кото-
рую они углубляют в процессе работы в избирательном 
округе, в парламентское русло.

4.2.1.	Похороны, развитие и политика 
«жирного куска» (средства из 
бюджета для нужд избирательных 
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ГЛАВА IV

округов) — что хотят избиратели от 
своих членов парламента

Глобальный социологический опрос политиков, прове-
дённый МПС для данного отчёта показал в чём гражда-
не видят их основную роль: почти одна треть указали, 
что в «решении проблем избирательных округов». Об-
зор также выявил количество времени, требуемое для 
работы избирательного округа; одна пятая часть по-
литиков сообщила о том, что уделяют более 40 часов 
еженедельно исключительно оказанию помощи изби-
рательным округам, тогда как ещё одна треть тратили 
на это от 21 до 40 часов еженедельно. На просьбу пе-
речислить проблемы, помешавшие им действовать эф-
фективно в качестве парламентариев, единственной, 
наиболее часто высказываемой жалобой, на которую 
сослались 36% респондентов, было отсутствие ресур-
сов для выполнения работы избирательного округа, в 
том числе, средств для управления офисами избира-
тельных округов, штатам для работы в офисах, а также 
возможности совершать поездки.

Этот обзор выявил, в какой мере деятельность избира-
тельного округа преобладает над трудовой жизнью мно-
гих членов парламента. Хотя исследование не носит все-
объемлющего характера, ясно, что надежды избирате-
лей и деятельность избирательных округов в развива-
ющихся странах явно отличны от тех, что присутству-
ют в странах с парламентами, действующими в течение 
более длительного времени. В развивающихся странах 
избиратели уповают на то, что члены парламента обе-
спечат им материальную помощь и будут действовать 
как основные агенты развития для данного района, тог-
да как в странах с давно действующим парламентом су-
ществует тенденция, согласно которой граждане хотят, 
чтобы члены парламента вступались за них в случае 
конфликтов, а в некоторых странах даже требуют изы-
скивать государственные фонды для местного района.

«Граждане просят, чтобы «члены парламента позабо-
тились об их дорогах, школах или помогли с похорона-
ми, даже если это не является частью парламентских 
полномочий».

Члены парламента из многочисленных развивающих-
ся стран подтверждают тот факт, что избиратели зача-
стую хотят, чтобы парламентарии обеспечивали их эле-
ментарные потребности. Как сказал нам один из них, 
граждане просят, чтобы «члены парламента позаботи-
лись об их дорогах, школах или помогли с похоронами, 
даже если это не является частью парламентских пол-
номочий. Люди умирают каждый день, а родственники 

обращаются к членам парламента с просьбой оказать 
финансовую и физическую помощь в связи с похоро-
нами. Другие приходят к члену парламента, потому что 
они не в состоянии добыть пищу». Часто люди надеют-
ся, что члены парламента найдут способы, чтобы запла-
тить за подобные вещи из своего кармана. Например, 
член парламента из Малави прокомментировал это так: 
«Избирателям нужна наша помощь с похоронами, чи-
стыми источниками воды, транспортом. Деньги за гро-
бы или перевозку идут из наших карманов. Мы также 
часто вносим плату за обучение в школе. Это не наша 
работа, но мы должны её делать в силу человеческих 
причин, а также и для того, чтобы получить симпатии 
избирателей». Член парламента из Папуа-Новая Гвинея 
сказал, примерно, то же: «Они думают, что мы, парла-
ментарии, получаем много денег, но, в сущности, я был 
гораздо богаче, когда работал врачом. Теперь, являясь 
членом парламента, даже если я и зарабатываю немно-
го больше, чем привык получать раньше, для меня этой 
разницы не существует, потому что мой заработок не 
принадлежит моей семье — он принадлежит каждому 
из моих избирателей».

Во многих странах члены парламента также указали на 
то, что работа в избирательном округе поглощает поч-
ти все стороны их жизни, и что избиратели хотят иметь 
возможность общаться с ними в любое время. В ходе 
одного обсуждения с членами парламента из Бахрей-
на их мобильные телефоны беспрерывно вибрирова-
ли, поскольку избиратели звонили им в надежде напря-
мую поговорить о своих проблемах. В результате, чле-
ны парламента носили два, а то и три телефона, чтобы 
определять, какие из звонков были от частных лиц. Член 
парламента из Таиланда сообщил о том, что у него было 
33 отдельные встречи с избирателями в день. Согласно 
сообщениям других членов парламента, граждане счи-
тают, что могут просто прийти к ним домой. Член пар-
ламента из Габона сообщил нам следующее:

«Люди настолько требовательны, что у меня часто не 
находится времени, чтобы поесть: граждане ждут меня 
перед дверью в мою квартиру без предварительной 
договорённости. Я могу встретиться с ними в Нацио-
нальной Ассамблее или в специальном офисе, но 80% 
встреч с избирателями происходят в моём доме. В Афри-
ке люди не делают различий между профессиональной 
жизнью и личными ощущениями, между вашей жизнью 
как парламентария и как частного лица. Поэтому неу-
дивительно обнаружить кого-то, кто часами ждал вас 
возле вашего дома, или увидеть кого-либо, уже ожида-
ющего вас на террасе утром, когда вы просыпаетесь и 
раздвигаете шторы».
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Как выяснилось, в странах, где парламентские системы 
сложились гораздо раньше, время, уделяемое полити-
ками служению избирателям, также постоянно возрас-
тает. Исследования, проведённые в Соединённом Ко-
ролевстве, показали, что в 1996 году уже 40 процен-
тов времени политиков тратилось на работу с избира-
телями, но к 2006 году новые члены парламента указа-
ли цифру, равную 49 процентам. 1 В Канаде работа с из-
бирателями занимает больше времени, чем любая дру-
гая деятельность, и парламентские заседания, прово-
димые каждую четвёртую или пятую неделю, дают воз-
можность членам парламента проводить больше вре-
мени со своими избирателями. 2

Согласно многочисленным анализам, основная часть 
работы проводится в избирательных системах, имею-
щих избирательный округ, от которого выбирают одно-
го депутата (или избирательный округ, от которого вы-
бирают нескольких депутатов при голосовании с указа-
нием кандидатов в порядке предпочтения, как, напри-
мер, одиночный передаваемый голос (ОПГ), использу-
емый в Ирландии). Однако, даже в системах, основыва-
ющихся на списке пропорционального представитель-
ства, наблюдается всё возрастающее внимание к этой 
форме деятельности. Например, в Турции было подсчи-
тано, что парламентарии тратят около половины сво-
его времени на выслушивание требований своих из-
бирателей. 3 В Центральной и Восточной Европе к чле-
нам парламента часто обращаются с просьбой о хода-
тайстве и о помощи отдельным избирателям, причём в 
Литве выявлен самый высокий уровень подобной дея-
тельности в регионе. 4 Исследование Конгресса в Гон-
дурасе показало, что четверть всех членов парламен-
та тратили время на работу с отдельными избирателя-
ми, а свыше одной четверти занимались оказанием им 
«узких» услуг. Даже в Нидерландах, где члены парла-
мента проявляют тенденцию к определению партии, а 
не избирателей центром своего внимания как предста-
вителей, более одной трети недели тратится на встре-
чи с отдельными избирателями, а количество контак-
тов с отдельными гражданами в период между 2001 и 
2006 годом возросло.

В каждой стране мира избиратели всё больше обраща-
ются к своим представителям за помощью с самыми раз-
ными проблемами, и число их возрастает независимо 
от того, входят ли эти проблемы в компетенцию парла-

1	 Нортон 2012 (предстоящий).
2	 ФРИОнкс 2007, цитируется в Артер 2011: 148.
3	 Ким и другие. 1984 и Хазама 2005, ссылки в Хазама, Дженкая и 

Дженкая 2007: 246.
4	 Илонски 2011: 6–9.

мента или нет. Люди считают, что член парламента име-
ет доступ к власти, влияние и ресурсы и, таким обра-
зом, может решить почти любую проблему. Один швед-
ский член парламента рассказал историю о человеке, 
находящемся в процедуре развода с супругой. Этот че-
ловек спросил его, сможет ли тот помочь ему вернуть 
жену. А британский член парламента рассказал о том, 
как ему позвонил один из его избирателей, потому что 
сборщики мусора оставили его контейнер посреди его 
подъездного пути. Когда этого человека спросили, по-
чему он позвонил члену парламента, он ответил, что 
уже пытался дозвониться в офис премьер-министра, а 
там ему посоветовали обратиться к члену парламента. 5

Несмотря на то, что служение избирателям охватыва-
ет огромную сферу потенциальной деятельности, его 
можно классифицировать по четырём категориям. Во-
первых, помощь, оказываемая отдельным лицам, вклю-
чает диапазон от легально оказываемой помощи в по-
исках работы или других возможностей до более слож-
ных моделей поведения (блат, кумовство), которые чёт-
ко строятся с расчётом на то, чтобы купить поддержку 
этих лиц. Во-вторых, при возникновении у граждан кон-
фликтов, связанных с государственной службой, правом 
на соцобеспечение или бюрократией. Член парламен-
та действует как влиятельный друг, чтобы оказать по-
мощь в решении таких проблем, даже если такой член 
парламента может не иметь официальной компетенции 
во многих из этих случаев. В-третьих, реагирование на 
возникающие проблемы с точки зрения политики, ког-
да избиратели стараются выяснить мнение члена пар-
ламента или повлиять на него в том, что касается опре-
делённых вопросов, в частности, выборов в парламент. 
Даже без большого объёма специфической работы для 
члена парламента, внимательное его отношение к мне-
ниям основных групп в рамках избирательного окру-
га может вызвать митинги и массовые мероприятия. И, 
наконец, политики, выискивая средства или «жирный 
кусок» для предпочтительного развития данного рай-
она или стимулирования местной экономики, пользу-
ются своим положением, чтобы обеспечить государ-
ственные расходы.

5	 Флинн 1997.
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«Когда люди просят проложить но-
вую дорогу или провести электриче-
ство в деревне, я должен оказывать 
давление на правительство, чтобы 
убедиться в том, что сообщение по-
лучено, бюджет обеспечен и действие 
предпринято».

В этой работе нет разницы между парламентами с более 
длительным сроком работы, где избиратели надеются на 
помощь служб государственного управления, и парла-
ментами новых, зачастую более бедных стран, где граж-
дане полагают, что член парламента должен предостав-
лять эти услуги персонально. Хотя, общей чертой того и 
другого парламента является поиск «жирного куска» или 
государственных денег для поддержки района. Вероят-
но, Конгресс США является наиболее очевидным при-
мером такой тенденции, поскольку законодатели могут 
вносить положения в существующее законодательство, 
которое отчисляет часть федерального гранта проектам 
в рамках районов конкретных конгрессменов. В послед-
ние десятилетия этот процесс целевого финансирования 
резко усилился. Например, в 1970 году закон Конгресса 
по финансированию автомагистралей предусматривал 
отчисления для трёх специальных проектов. К 1987 году 
количество проектов возросло до 155, а к 2005 году уже 
существовало 6 371 проектов, сумма которых достигала 
$23 миллиарда6 5 (В последние годы прилагались значи-
тельные усилия к тому, чтобы ограничить и реформиро-
вать эти положения). Аналогичные тенденции можно об-
наружить во многих других странах. В Гондурасе более 
половины политиков были напрямую вовлечены в пои-
ски отчислений для своих районов; аналогичные моде-
ли существуют в Бразилии, Мексике и Аргентине.

В Африке многие члены парламента выдвинули пред-
положение относительно того, что их считают «агента-
ми развития», которых будут оценивать той мерой, в ка-
кой они улучшили местную инфраструктуру и экономи-
ку. Как точно сказал один из членов парламента Бенина:

«Когда люди просят проложить новую дорогу или про-
вести электричество в деревне, я должен оказывать 
давление на правительство, чтобы убедиться в том, 
что сообщение получено, бюджет обеспечен и действие 
предпринято. Это похоже на гонки — граждане хотят 
иметь такой же родильный дом, как в соседней деревне, 

6	 Оттавэй и Хамзави 2009.

а вы, как член парламента знаете, что это полоса пре-
пятствий, которая растянется на 4–8 лет.»

4.3.	 Стимулы в работе с избирателями: 
удовлетворение, преимущество на 
выборах и надежды избирателей

Как выясняется, рост этого аспекта нагрузки, выполня-
емой членами парламента, по меньшей мере, частично 
стимулируется запросами избирателей. К сожалению, 
имеется мало данных о том, что насколько возросли за-
просы избирателей. Вполне очевидны надежды избира-
телей, которые ожидают, что члены парламента обеспе-
чат их государственными услугами там, где таковые су-
ществуют в небольшом количестве (если вообще име-
ются). Как отмечалось выше, в Африке население наде-
ется, что член парламента предоставит товары и услу-
ги для народа. Однако та же ситуация наблюдается и в 
других регионах. В арабском мире исламистские движе-
ния повсеместно разработали эффективную выборную 
стратегию, основанную на предоставлении ими услуг от-
дельным лицам и сообществам, поскольку в противном 
случае ничего бы не получилось. 7 Мнения, бытующие 
среди членов парламента в большинстве стран, сходят-
ся в том, что запросы избирателей возрастают. Сотруд-
ник, работающий в офисе одного из членов чилийско-
го парламента, подсчитал, что около 95 процентов пи-
сем, поступающих от избирателей, связано с запроса-
ми о предоставлении персональной поддержки или де-
нежных средств для поддержания местных проектов8 .

В предыдущей главе указывалось, в какой мере новые 
коммуникационные технологии вносят свой вклад в уси-
ление обмена письмами. Однако настойчивая просьба о 
предоставлении помощи является лишь частью пробле-
мы. Совершенно очевидно, что поставка услуг также уси-
лилась. Члены парламента не только продемонстрирова-
ли желание принять на себя такую ответственность, и ак-
тивно изучают условия жизни избирателей посредством 
митингов, приёмов избирателей и консультаций, прово-
димых в здании мэрии. Вся эта деятельность задумана в 
целях информирования избирателей и поощрения их к 
тому, чтобы они приходили к члену парламента со свои-
ми проблемами. Беседа с отдельными членами парламен-
та выявляет причины того, почему складывается такая си-
туация, их можно разбить на три категории. Во-первых, 
члены парламента находят, что такая работа оправдыва-
ет себя. Во-вторых, они считают, что она приносит выго-
ду на выборах; и в–третьих, члены парламента придержи-

7	 Мизи 2008: 113.
8	 Тейлор-Робинсон 2011.



69Глобальный парламентский отчет:  Изменяющийся характер парламентского представительства

ваются мнения, что им необходимо быть на виду, активно 
действовать на местном уровне, так как ощущают давле-
ние со стороны избирателей и хотят оправдать надежды, 
которые они возлагают на членов парламента.

4.3.1.	 Удовлетворение и награда

Несмотря на то, что многие члены парламента отмеча-
ют трудности, возникающие в процессе их работы, тем 
не менее для многих из них именно она приносит наи-
более полное удовлетворение. Такая работа полностью 
отличается от той деятельности, которая ведётся вну-
три парламента, и воспринимается как часть награды 
за труд. Предполагается, что в рамках избирательного 
округа члены парламента играют определённую роль; 
на них смотрят как на важных лиц, занимающих высокий 
пост, к ним относятся с уважением и расценивают как 
людей, обладающих значительной властью. А вот в рам-
ках парламента каждый из них — просто один из мно-
гих членов парламента с ограниченным индивидуаль-
ным влиянием на законодательство или правительство.

В некоторых странах часть основной деятельности в из-
бирательном округе обусловлена тем, что парламент об-
ладает относительно небольшой властью. В результате 
этого влияние членов парламента на основные решения 
носит ограниченный характер. В каждом парламенте воз-
можности высказаться в прениях ограничены. Для пода-
вляющего большинства членов парламента сама приро-
да парламентской работы не часто предоставляет им воз-
можность получить ощущение значимости достигнутого.

И наоборот, когда политики имеют дело непосредствен-
но с проблемами, связанными с жилищными вопроса-
ми, образованием или социальным обеспечением, у них 
возникает понимание цели и результата. Даже зауряд-
ная деятельность может вызвать самоуважение. Часто 
избиратели тщетно стараются выяснить, рассматрива-
ют ли руководящие органы их ситуацию, а член парла-
мента может с лёгкостью обеспечить такое подтверж-
дение. Как заметил один из членов британского парла-
мента: «Вы можете осуществлять контроль над чем-то 
конкретным, от чего вы получите какое-то личное удо-
влетворение. Часто достаточно всего лишь получить 
ответ, объясняющий, что произошло. Но это именно 
то, чего избиратель не получил бы без вашей помощи». 
Это подтверждается различными опросами. Например, 
в Гондурасе 75 процентов членов парламента отметили 
личное удовлетворение как основной элемент выпол-
нения такой работы. 9 Аналогичным образом, в 69 про-

9	 Баркан и другие 2010.

центов случаев это была самая популярная роль, на-
званная членами парламента Кении и других африкан-
ских государств, где более половины всех членов парла-
мента определили её как часть их работы, приносящей 
наиболее полное удовлетворение. (Исключение соста-
вила Намибия, где на этот факт указали 41 % парламен-
тариев. Но он значительно выше, чем тот, что определя-
ет значимость их следующей роли в парламенте, при-
носящей чувство удовлетворения, а именно представи-
тельство, на долю которого пришлось 24 процента). 10

4.3.2.	 Связь с электоратом

Однако было бы неверно предполагать, что члены пар-
ламента проявляют интерес к ситуациям только потому, 
что это согревает их сердце и душу. Деятельность, свя-
занная с избирателями, особенно та, которая повышает 
авторитет члена парламента, рассматривается как изби-
рательский ценностный фактор. По-видимому, для них 
важно прокладывать оба пути. Частично эта деятель-
ность осуществляется не просто для того, чтобы получить 
какое-то преимущество, но и потому, чтобы, они не были 
наказаны во время следующего голосования. Для других 
деятельность, связанная с избирателями, обеспечивает 
большее количество голосов, поданных персонально за 
депутата. По этой причине большинство политиков, уча-
ствующих в работе с избирателями, стараются сделать 
всё, чтобы общественность услышала о том, что они де-
лают. Для этого они используют информационные бюл-
летени, массовые рассылки, веб-сайты и общественные 
собрания. Такие виды деятельности обычно преследуют 
две цели: показать, где член парламента достиг успеха, и 
добиться, чтобы как можно больше избирателей, нужда-
ющихся в помощи, доверили им изучение условий сво-
ей жизни. Для этого рекламируются доступные услуги, 
которые член парламента может предложить избирате-
лям. Несмотря на скептицизм, который присутствует в 
чисто теоретических рассуждениях по поводу того, на-
сколько значительным может оказаться количество го-
лосов, поданных за членов парламента в связи с такой 
деятельностью, очевидно, что члены парламента верят 
в то, что этот метод является действенным. Один канад-
ский член парламента, который в 1997 году был избран 
всего лишь 39 голосами, к 2008 году расширил этот пре-
дел до 16 000, связав свой успех с тем, что помогал сво-
им избирателям. Сравнивая свой подход к избирателям 
с деловой операцией, он пояснил, что у него был штат 
преданных сотрудников, которые «очень хорошо знают, 
что им платят точно так же, как штату какого-либо дело-
вого предприятия. Мы обращаемся с нашими избирате-

10	 Хазама, Дженкая и Дженкая 2007: 11.
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лями как с клиентами — если мы не будем обращаться с 
ними хорошо, они пойдут куда-нибудь ещё».

Даже при системе партийных списков, среди членов пар-
ламента бытует мнение, что деятельность, связанная с из-
бирателями, может им помочь. К примеру, в Турции в ре-
зультате одного исследования выяснили мнение членов 
парламента, которые считают, что обеспечение капита-
ловложений в местный район и удовлетворение потреб-
ностей избирателей являются второй и третьей из наи-
более важных переменных величин после поддержки 
партии. 11 В Южной Африке, где используется националь-
ный список пропорционального представительства, Аф-
риканский Национальный Конгресс (АНК) распределяет 
избирательные округа каждому из своих членов парла-
мента, чтобы они занимались делами избирателей меж-
ду выборами. Практика показывает, что мнение местных 
активистов и избирателей в отношении работы членов 
парламента в интересах данного района может повли-
ять на то, какое место в избирательном списке отведут 
этому члену парламента на следующих выборах.

Опрос, проведённый в Африке, подтверждает этот факт. 
Во время выборов в шести африканских странах (Кения, 
Малави, Замбия, Южная Африка, Намибия и Мозамбик) 
электорат последовательно перечислил служение из-
бирателям и представительство как наиболее важные 
составные части работы членов парламента. 12 В Танза-
нии отдельно проведённый опрос показал, что 64 про-
цента избирателей проголосовали бы за кандидата, ко-
торый мог бы предоставить товары и услуги местному 
сообществу. 13 В самом деле, практика во многих стра-
нах подтверждает, что уровень понимания избирате-
лями парламентской деятельности очень низок. Лишь 
четверть или менее избирателей считают законотвор-
чество наиболее важной деятельностью; что же каса-
ется контроля в отношении правительства, то эта дея-
тельность получила не более 10 процентов в каждой 
стране. 14 Немногие (если вообще имеются) члены пар-
ламента полагают, что они должны отчитываться перед 
избирателями за свою законодательную или контро-
лирующую деятельность. Например, члены парламен-
та из Ганы говорили о том, что избиратели требуют от-
читываться за работу с электоратом, но ни один не со-
общил о каком-либо требовании отчитаться за парла-
ментскую работу, если она не связана с избирателями. 15

11	 Баркан и другие 2007: 5.
12	 Афробарометр, справочный документ № 59: 3.
13	 Баркан и другие 2007: 5.
14	 Линдберг 2010: 137.
15	 Хол 1999: 8.

4.3.3.	 Надежды избирателей — управление 
неуправляемым?

Во многих регионах члены парламента говорят о том, 
что надежды избирателей значительно превосходят 
возможности членов парламента. В интервью и отве-
тах, полученных в процессе опросов для данного отчё-
та, члены парламента во всех регионах указали на раз-
рыв между их официальной ролью и надеждами, кото-
рые избиратели возлагают на эту роль.

Член парламента из Габона отмечает, что если члены пар-
ламента не имеют средств для поддержки проектов, они 
будут использовать собственную зарплату, даже если «это 
не соответствует институциональной роли парламента-
рия» и ответственность должна лежать на правительстве. 
И данная тенденция характерна не только для новых пар-
ламентских систем. Данные, полученный из Соединённого 
Королевства, указывают, что огромное большинство слу-
чаев, с которыми имели дело члены парламента, выпада-
ет за рамки их официальной юрисдикции. 16 Несмотря на 
возросшую деятельность в избирательных округах, она 
не приводит к изменению решений или новому способу 
действий. Официальные лица разрабатывают письма на 
основании чётких руководящих линий или установленного 
прецедента; в некоторых случаях министр не будет поль-
зоваться дискреционной властью. Один из членов парла-
мента подсчитал, что, вероятно, не более пяти процентов 
случаев привели к изменению решений. 17

Для многих членов парламента сложность заключает-
ся в том, что их будут оценивать в тех районах, где их 
влияние относительно невелико. Член парламента из 
Кении указывает, что избиратели во всём рассчитыва-
ют на членов парламента, «начиная от электричества и 
заканчивая больницами. И в большинстве случаев, ког-
да это остаётся невыполненным, всю вину возлагают на 
члена парламента, даже если ответственность за это ле-
жит на исполнителе». Аналогичным образом член пар-
ламента из Сенегала высказал следующее:

«Основная проблема заключается в том, что запросы граж-
дан часто направляются в сферу действия исполнителя, 
превращая тем самым членов парламента в посредни-
ков, если не в «попрошаек». Таким образом, члены парла-
мента оказываются в незавидной ситуации, поскольку их 
не признают за то, что они могут делать, но их просят дей-
ствовать по полномочию от имени других частей прави-
тельства и в том районе где у них нет прямого контроля.

16	 Нортон и Вуд 1993 49–50.
17	 Линдберг 2010: 136.
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Эта путаница ролей частично возникает из слияния роли 
члена парламента с традиционными ролями местного ли-
дера — ситуация, которая неизбежно приводила к тому, 
что лидер начинал обеспечивать материальное благосо-
стояние людям в этом районе. В Кении используется прак-
тика проведения харамби или сбора денег, чтобы удовлет-
ворить нужды самых нуждающихся в сообществе. В Гане 
один автор описал, как традиционная роль «главы семьи» 
была перенесена на роль члена парламента, который «ока-
зывает огромное давление на чиновников, чтобы быстро 
реагировать на нужды и приоритеты избирателей». 18

Аналогичным образом члены парламента в Тихоокеан-
ском регионе стремятся зарекомендовать себя лидера-
ми, а не представителями. В документе, предназначен-
ном для данного отчёта, Накамура, Клементс и Хегарти 
предполагают, что это результат традиционных концеп-
ций лидерства и является тяжёлой ношей, возлагаемой 
на членов парламента как на лиц, обеспечивающих раз-
витие. Как объяснил авторам политик из Самоа, «…от-
ношения избирателей к их парламентариям определя-
ются традиционными ценностями и практикой, где лю-
бой человек, который стремится к лидерству, должен 
быть в состоянии заплатить за это». 19 Такая точка зрения 
была подкреплена членом парламента из Папуа-Новая 
Гвинея, с которым мы беседовали. Он объяснил следу-
ющее: «Когда мы стали членами парламента, существо-
вала традиция, по которой члены парламента обеспе-
чивают своих людей средствами к существованию. Те-
перь трудно избавиться от этого и заявить, что мы мо-
жем удовлетворить лишь некоторые ваши потребно-
сти, а чтобы получить и другое, вы должны работать».

Суть мнений политиков заключается в том, что объём и 
разнообразие работы, связанной с изучением условий 
жизни в избирательных округах, достигают того уровня, 
при котором члены парламента с работой уже не справ-
ляются. И всё же они почти не подают вида, что способ-
ны сказать «нет». Один член парламента объяснил, что 
ему трудно отказать избирателям, независимо от того, 
насколько нелепой может быть их просьба. «Они при-
ходят ко мне со своими налоговыми декларациями, но 
я очень мало понимаю в этом деле. Поэтому я улыба-
юсь и выслушиваю их с сочувствием, а потом устраиваю 
встречу с кем-нибудь, кто может помочь». Как сообщил 
член парламента из Папуа Новая Гвинея, он не мог ска-
зать «нет» избирателям, он не мог позволить себе ска-
зать «да»: «Мой народ надеется, что я буду оплачивать 
обучение в школе, расходы, связанные с похоронами, 

18	 Там же: 23
19	 Линдберг, 2010: 137.

транспортные расходы. Я знаю, что не могу дать им то, 
что они хотят, потому что это не парламентская проце-
дура. И что же мне делать? Если я скажу «нет», моё пре-
бывание в парламенте окажется под угрозой».

Однако, по его предположению, такая ситуация отча-
сти сложилась, благодаря самим членам парламента. 
Они создали группу монстров, с которыми приходится 
иметь дело. «Будучи лидерами, мы вынуждены иметь 
дело с людьми и говорить им, что правильно, а что не-
правильно. Если мы просто сбежим, монстры вырастут. 
Нам необходимо разъяснять людям, в чём заключается 
наша роль и роль парламента». Как оказалось, эта про-
блема стоит перед членами парламента всех регионов. 
Трудно балансировать между желанием дать избирате-
лям надежды на то, что они могут что-то сделать, и же-
ланием обеспечить себе избрание на повторный срок. 
Впрочем, есть доказательства тому, что в некоторых 
случаях члены парламента всё же добиваются успеха.

4.4.	 Будущее работы с избирателями: 
делать меньше, но лучше?

Как выясняется, служение избирателям всецело погло-
щает политиков во многих странах, однако нет призна-
ков того, что в ближайшем будущем оно исчезнет, или 
хотя бы уменьшится в объёме. Оно является результа-
том надежд, которые народ возлагает на своих пред-
ставителей, а также понимания собственной роли чле-
нами парламента. Эта часть работы приносит удовлет-
ворение членам парламента, и они верят, что такая ра-
бота выполняется на благо избирателям. Однако поми-
мо того, что члены парламента стараются оправдать 
надежды избирателей за счет временив течении кото-
рого, члены парламента должны вести работу в самом 
парламенте, внимательно изучать законодательство и 
привлекать к ответственности правительство.

«Задача, перед которой стоят многие члены парламен-
та, включает необходимость оправдывать чаяния изби-
рателей, справляться с собственной рабочей нагруз-
кой и совмещать разные роли в парламенте и вне его.»

Задача, перед которой стоят многие члены парламен-
та, включает необходимость оправдывать ожидания 
избирателей, справляться с собственной рабочей на-
грузкой и совмещать разные роли в парламенте и вне 
него. Вторая половина данной главы исследует некото-
рые институциональные ответы на эту проблему путем 
внедрения фондов развития избирательных округов и 
отделов пропаганды по выборам. Остальная часть дан-
ного раздела включает, какие объёмы и разнообразие 
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ГЛАВА IV

работы с избирателями могут подсказать членам пар-
ламента два зарождающихся направления: 1) попытки 
отвести надежды избирателей от индивидуальной вы-
годы к коллективным решениям и 2) попытки направить 
опыт работы с избирателями в парламентское русло.

4.4.1.	 Коллективное обеспечение на уровне 
избирательного округа

Одна из наиболее серьёзных проблем для политиков во 
многих обществах, особенно в тех, где господствуют по-
кровительство и кумовство, включает правильную ори-
ентировку избирателей и тех надежд, которые послед-
ние возлагают на политиков, и которые политики могут 
и должны оправдать. Подавляющий объём работы с из-
бирателями проводится индивидуально, причём члены 
парламента предлагают конкретные услуги лицам. При 
политике типа «покровитель-клиент» присутствует обе-
щание очевидного и незамедлительного вознагражде-
ния при голосовании за конкретного кандидата, в то вре-
мя как в случае коллективных решений выгоды зачастую 
менее очевидны и более расплывчаты. Тем не менее, как 
видно из примера Сабера Чаудхури, приведённого в на-
чале этой главы, в некоторых странах члены парламента 
действительно пытаются сместить центр внимания сво-
ей работы к коллективному решению проблемы.

Например, в Гане работа, выполняемая Стаффаном Линд-
бергом, подсказывает, что, несмотря на широко распро-
странённое кумовство, традиционный подход во многих 
случаях не поддерживается парламентариями и подтал-
кивает их к коллективным решениям. Согласно Линдбер-
гу, «…широко распространённые настоятельные требо-
вания оплачивать больничные счета людей превращают-
ся в план медицинского страхования, неизменные требо-
вания оплатить школьное обучение становятся планом 
образования и т. д.»20 Иными словами, неспособность 
членов парламента удовлетворять требования отдель-
ных лиц вынуждает их искать стратегические решения, 
которые приносят гораздо больше пользы.

Повсеместная практика указывает на то, ч то благодаря 
вышеприведенным фактам среди членов парламента воз-
растает признание того, что это наиболее жизнеспособ-
ный путь развития. Аналогично той инициативе, что вы-
двинул Чаудхури, член парламента из Индонезии постро-
ила свои усилия по предоставлению возможностей граж-
данам в местном масштабе. Она первоначально концен-
трировала внимание на обучении людей, желающих осно-
вать собственный малый бизнес, который впоследствии 

20	 Институт руководства Африки 2007: 31.

развивался в программу микрофинансирования, обеспе-
чивающую наличие стартового капитала. Программа ми-
крофинансирования также позволила ей создать проект 
по товарам со скидкой для наиболее неимущих избира-
телей. Согласно этой схеме, беднейшим людям выдаются 
талоны, по которым они могут в своём округе получить 
основные продовольственные продукты, такие как рис и 
растительное масло, по невероятно низким ценам.

Исследования указывают на то, что, хотя избиратели и на-
деются на получение персональных товаров от своих чле-
нов парламента, они также чётко осознают роль, которую 
играют члены парламента в обеспечении коллективных 
выгод для избирательного округа. Как оказалось, в Уган-
де избиратели оценивают членов парламента, исходя из 
того вклада, который парламентарии вносят в проекты 
сообществ, а не в пользу индивидуальных избирателей. 
21 Исследование, проведённое в Кении и Замбии, показа-
ло, что избиратели больше заинтересованы в коллектив-
ных товарах, которые предоставляют члены парламен-
та, и что они, по всей вероятности, склонны голосовать 
за члена парламента, исходя их этого обстоятельства. 22

Члены парламента и сами видят явные выгоды данного на-
правления и подчёркивают ту роль, которую могли бы сы-
грать ФРИО в его развитии. Член парламента из Габона ска-
зал, что более значительный ФРИО в этой стране позволил 
бы политикам поддерживать население эффективнее на 
основе более крупных проектов местного уровня. В свою 
очередь эти проекты «обеспечили бы более высокую по-
пулярность члена парламента и сделали бы менее вероят-
ной необходимость для члена парламента тратить деньги 
на большое количество мелких дел, таких как покупка ле-
карств или гробов для похорон». Неясно, является ли это 
началом более широкой тенденции, но очевидно то, что 
члены парламента всё больше осознают необходимость 
альтернативы служения индивидуальным избирателям.

4.4.2.	 Избирательный округ как 
политический ресурс

Деятельность, связанная с избирателями, обеспечивает ис-
пользование местного опыта при разработке националь-
ного политического курса. Посредством взаимодействия 
с избирателями местные члены парламента приобрета-
ют огромный опыт в том, что касается воздействия поли-
тических решений и законодательства на местном уров-
не. Такой прямой опыт зачастую бывает гораздо богаче, 

21	 Янг 2009: 8.
22	 Увеличение от приблизительно US$126 в 2002 г. до US$2, 500 в 

2009 г., согласно www.oanda.com.
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нежели опыт чиновников и министров, ответственных за 
разработку и введение в действие законодательства, но 
он редко используется парламентами в какой-либо систе-
матической форме для разработки законодательства. На-
оборот, наиболее часто опыт граждан используется как 
политический ресурс именно благодаря инициативе от-
дельных политиков. Например, ряд членов парламента в 
Африке рассказали нам, как душераздирающие расска-
зы женщин в их избирательных округах заставили их на-
чать кампанию, чтобы положить конец женскому обреза-
нию, используя при этом парламент, который может до-
биться разработки соответствующего законодательства. 
В Мексике член парламента рассказала нам, как после ви-
зита одной матери талантливого ребёнка в офис избира-
тельного округа, она выступила в защиту внесения изме-
нений в политику образования, которые помогли бы та-
лантливым детям развивать свои способности ускоренны-
ми темпами, переходя от одного этапа обучения к друго-
му именно на основании способностей, не задерживаясь 
в своей возрастной группе. Член парламента из Таиланда 
рассказала нам о своей работе по защите молодых муж-
чин — гомосексуалистов и транссексуалов — от пресле-
дования со стороны армии, и то, как ей удалось изменить 
закон об их пригодности к военной службе. Член парла-
мента из Индонезии, в избирательном округе которой на-
блюдался высокий уровень материнской смертности, со-
трудничала с должностными лицами органов здравоохра-
нения и коллегами по парламенту в целях разработки на-
циональной программы здравоохранения.

Другие члены парламента рассказали нам о том, как они 
регулярно проводят встречи на местном уровне, чтобы 
расспросить людей об их приоритетах в политике, и о 
том, каковы их идеи в отношении нового законодатель-
ства. От членов парламента, с которыми мы беседовали, 
мы узнали, что общественность питает огромный инте-
рес к подобного рода мероприятиям. Как правило, чле-
ны парламента приглашают от 20 до 100 местных изби-
рателей для обсуждения политических идей. Они могут 
включать инициативы по улучшению местной инфра-
структуры или жилья; нередко члены парламента пред-
принимают действия в отношении законодательства на 
национальном уровне. Член парламента из Габона рас-
сказала о том, как во время такой встречи её попроси-
ли внести предложение о законодательстве по увеличе-
нию процента девочек в сфере среднего образования и 
улучшить возможности их трудоустройства. Точно так 
же член парламента из Кении объяснил, каким образом 
на таких встречах был намечен ряд инициатив местного 
уровня в соответствии с Целями развития ООН на поро-
ге нового тысячелетия (ЦРТ), делающими упор на реше-
ние проблем школ, здравоохранения и охраны детства.

Мы старались найти примеры парламентов, которые бы 
энергично выискивали возможности использования опы-
та, приобретённого членами парламента из работы в из-
бирательных округах, в процесс принятия практических 
решений. Многие парламенты получают предложения 
для петиций и обсуждений, предлагаемых членами пар-
ламента, которые зачастую выявляют проблемы местно-
го характера, но они обычно бывают ограниченными по 
форме и содержанию. Нередко они поднимают в парла-
менте вопросы, касающиеся избирательного округа, не 
имея при этом непосредственного отношения к нацио-
нальной роли парламента в нахождении коллективных 
решений. Парламенты могли бы сделать гораздо боль-
ше для того, чтобы направить широко распространённые 
проблемы избирательного округа в парламент с целью 
найти стратегические решения общих проблем. Приме-
рами новаторского мышления являются инициативы ис-
ходящие от отдельных членов парламента, а не от самого 
парламента. Что касается других примеров парламент-
ской реформы, явная эффективность действий некото-
рых членов парламента зачастую подталкивает других 
взять за основу методы этих членов парламента и, в ко-
нечном итоге, подталкивает все ведомство к ответным 
действиям. В следующем разделе рассматриваются два 
недавних примера институциональных ответов, направ-
ленных на активизацию работы в избирательных окру-
гах, а в заключительной её части мы размышляем о том, 
в какой мере подобное развитие может изменить роль 
избирательного округа в будущем.

4.5.	 Институциональная реакция на рост 
работы с избирательными округами

Работа с избирательными округами увеличивает рабо-
чую нагрузку членов парламента и, следовательно, тре-
бует дополнительные ресурсы, необходимые для вы-
полнения этой работы. За последние годы члены пар-
ламента во многих странах добивались более высоких 
зарплат и более значительной поддержки для выполне-
ния своей работы, причём наиболее заметным случаем 
является Кения, где зарплаты повысились с 10 000 ке-
нийских шиллингов (КШ) в 2002 году до 200 000 к 2009 
году, 23 а прибавка за работу с избирателями увеличи-
лась с 5 200 КШ в 2002 году до 50 000 к 2007 году.24

Произошло значительное повышение степени професси-
онализма, при выборе персонала за последние десятиле-
тия. Повышение профессионализма внутренних услуг и 

23	 Увеличение от приблизительно US$66 в 2002 г. до $740 USD в 
2007 г., согласно www.oanda.com.

24	 Баскин (Baskin) 2010 г.
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парламентских процедур. Парламентский штат и политики 
отыскали возможности совершенствования внутренних 
процедур и обучения привели к тому, что персонал вспо-
могательного аппарата, обучен так, что может поддержать 
членов парламента во всех аспектах их работы. Наблюда-
ется огромное разнообразие в этой сфере предоставле-
ния услуг. Например, США, с одной стороны, держат штат, 
насчитывающий почти 16 000 человек, Япония и Индоне-
зия около 4 000, а в таких странах как Джибути, Маврита-
ния и Мальта было принято примерно 50 человек и ме-
нее. Однако члены парламента всегда будут считать, что 
они могли бы использовать большее количество людей.

Следует дать оценку ещё двум вариантам, а именно ис-
пользованию ФРИО и созданию парламентом отделов 
пропаганды по выборам на беспартийной основе. Обе 
инициативы предлагают институциональную поддерж-
ку деятельности, связанной с избирательными округа-
ми, поощряя при этом активное взаимодействие меж-
ду членами парламента и их избирателями. Оба вари-
анта формирующие эту деятельность обладают силь-
ными и слабыми сторонами.

4.5.1.	 Фонды развития избирательного 
округа

За прошлые два десятилетия увеличение ФРИО было 
значительным. Согласно одному анализу, число наци-
ональных ФРИО увеличилось от трех в 1990 г. до 19 к 
2010 г. в таких странах, как Бутан, Индия, Ямайка, Гана, 
Папуа-Новая Гвинея и Филиппины. 25 Фонды привлека-
тельны тем, что они аккумулируют большие средства, ко-
торые могут выплачиваться на местном уровне в целях 
содействия экономическому развитию и решения ин-
фраструктурных проблем. Децентрализация процедур 
принятия решений национальных проектов означает, 
что ФРИО должны намного больше отвечать на нужды 
местного уровня, которыми управляет непосредствен-
но центральное правительство. Следовательно, они 
восполняют пробел в развитии, который существовал 
бы в иных случаях, особенно в более слабых странах.

Однако, данные фонды являются спорными по различным 
причинам. Возникают вопросы касательно их подотчетно-
сти и эффективности, относительно того, не укрепят ли 
они просто существующие сети патронажа и не превратят 
ли членов парламента в лиц исполнительной власти, при-
нимающих решение и, таким образом, не будут ли отвле-
кать членов парламента от парламентских полномочий в 

25	 Лейбористская партия Ямайки 2008 г., цитировалось у Баски-
на (Baskin) 2010: 15.

сфере надзора и подотчетности. Многие из этих вопросов 
вращаются вокруг роли, играемой членами парламента и 
степени, до которой они непосредственно контролируют 
расходы или влияют на их распределение.

Фонды отличаются по своей структуре, но в целом, они 
преследуют общую цель, а именно, содействие демо-
кратическому развитию. Например, ямайский ФРИО был 
учрежден для того, чтобы «содействовать человеческому 
и инфраструктурному развитию на уровнях сообщества 
и избирательного округа» правительство Ямайки при-
знает, что ФРИО является «важной частью нашей систе-
мы социальных гарантий». 26 Кенийский ФРИО был соз-
дан для того, чтобы «гарантировать, что определенная 
часть национального ежегодного бюджета будет направ-
лена избирательным округам для борьбы с бедностью». 27

Принцип борьбы с бедностью и содействия развитию де-
мократии является таким образом основополагающим 
для всех таких фондов, но их рост частично объясняет-
ся желанием членов парламента увеличить ресурсы, 
поступающие в их распоряжение. Например, в Уганде, 
ФРИО был частью официально обещанного взноса пре-
зидента Йовери Мусевени для членов парламента, что-
бы они вложили их в развитие избирательного округа, 
а также и для того, чтобы «избежать проблемы с изби-
рателями, вынуждающими членов парламента выкла-
дывать деньги из собственного кармана, что может под-
толкнуть их к коррупции и взяточничеству вследствие 
обнищания и попыток свести концы с концами.»28 По-
добные выводы были получены из анализа кенийского 
ФРИО, в котором основной причиной того, что члены 
парламента поддерживали этот законопроект в 2003 г., 
«было отнюдь не то, что они любили своих избирателей 
сильнее. Они поддержали его, потому что боялись еще 
пяти лет бесконечных сборов средств для бесконечных 
проектов развития в своих избирательных округах.»29 
В некоторых случаях ФРИО были разработаны, чтобы 
усилить позиции членов парламента. На Ямайке в рам-
ках инициативы была поставлена цель «уполномочить 
членов парламента, чтобы те могли удовлетворять по-
требности и приоритеты, сформулированные их изби-
рателями». 30

«Имеются серьезные сомнения относительно обосно-
ванности функционирования ФРИО. Они подчеркива-

26	 Закон о развитии избирательного округа от 2003 г., цитирова-
лось у Баскина (Baskin) 2010: 22.

27	 Африканский Институт Лидерства 2007: 8.
28	 Окунгу 2006.
29	 OPM. Документ министерства: Фонд развития избирательно-

го округа, процитировано у Баскина (Baskin) 2010: 15.
30	 Африканский Институт Лидерства 2007: 32.
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ют ожидание избирателей относительно того, что дол-
жен делать член парламента для развития избиратель-
ного округа и что это и есть способ оценки их работы»

Среди политиков и ученых имеются серьезные сомне-
ния относительно обоснованности функционирования 
ФРИО, хотя, они подчеркивают ожидания избирателей 
относительно того, что должен делать член парламента 
для развития избирательного округа и что это и есть 
способ оценки их работы неотъемлемой частью рабо-
ты членов парламента, и, что это и есть способ оцен-
ки их работы. Они также усиливают синдром ‘Большо-
го человека’. Как отмечалось выше, перспективы пере-
избрания членов парламента во многих странах име-
ют тенденцию зависеть больше от способности чле-
нов парламента приносить блага своему сообществу на 
местном уровне, чем от их законодательных и надзор-
ных ролей. Анализ ФРИО, выполненный Африканским 
Институтом Лидерства в Уганде выявил, что избирате-
ли базировались в своих оценках членов парламента 
на вкладах, сделанных последними для материальных 
благ этого сообщества. В заключении указывалось, что 
«несомненно законодательная роль членов парламен-
та не была широко признанна и ей не отводили то ме-
сто, которое она заслуживала.»31 Критики утверждают, 
что предоставление местному члену парламента пол-
номочий в принятии решений по финансовым вопро-
сам, стирает фундаментальное различие между ролью 
члена парламента, как представителя правительствен-
ного надзора и подотчетности, и исполнительной ро-
лью министров и должностных лиц.

Имеется также озабоченность относительно степени, до 
которой ФРИО используются для проведения избира-
тельных кампаний. В Тихоокеанском регионе есть мно-
гочисленные примеры того, как фонды, используются 
в партийных целях и укреплении традиционных госу-
дарственных идей о лидерстве. В одном случае, на Со-
ломоновых Островах, один член парламента, органи-
зовавший рытье колодца, разрешал пить из него толь-
ко тем, кто поддерживал его. 32 Аналогично, один член 
парламента в Папуа-Новой Гвинее искренне поведал 
нам, что его основная цель состояла в том, чтобы его пе-
реизбрали, и что фонды помогли ему это осуществить:

«На что мы нацелены — на служение народу или на пар-
ламентский имидж? Что касается меня, то я нацелен на 
служение народу ровно столько, сколько буду находить-

31	 Накамура, Клементс и Хегарти (Nakamura, Clements and 
Hegarty) 2011: 14.

32	 Баскин и Драман (Baskin and Draman) 2011: 116.

ся на политическом поприще — я не собираюсь тратить 
свое время и вкладывать деньги в ту сферу, где силен мой 
соперник. Я скорее направил бы все усилия в одну из тех 
сфер, в которых я сам силен, и таким образом усилил свой 
имидж. Такова жизнь. Нравится нам это или нет. Это — 
способ осуществления политики в Папуа-Новой Гвинее»

Другой член парламента из Папуа-Новой Гвинеи под-
твердил выводы из данного анализа, приписывая соз-
дание ФРИО непосредственно господствующей поли-
тической культуре. Как он выразился:

«В Папуа-Новой Гвинее есть свой собственный тип поли-
тики, который посторонние никогда не смогут понять; 
это касается того, почему наши избранные лидеры дей-
ствуют и ведут себя так, как они это делают. Из-за того, 
что наши люди относятся к политическим деятелям как 
к ‘Большому человеку’, очередные правительства уста-
новили ежегодные бюджетные распределения, которые 
обычно упоминаются, как « деньги членов парламента 
для подкупа влиятельных лиц и проведения различ-
ных кампаний» или «дискреционные фонды», исполь-
зуемые всеми членами парламента, дабы оправдать на-
дежды избирателей»

Иными словами, фонды действительно стали исполь-
зоваться на политические цели и поэтому усилилась 
их критика. Данные, полученные по многим странам, 
указывают на то, что ключевым фактором в определе-
нии того, достигает ли ФРИО своих целей или нет, явля-
ются структуры его функционирования. Т. е. «механиз-
мы управления, при которых работают ФРИО, являют-
ся критическим детерминантом того, способствуют ли 
ФРИО, в конечном счете, местному развитию или нет, 
оказались неэффективными или, в худшем случае, они 
становятся средством политики поборов и «политики 
жирного куска».33

Одна модель, описанная Накамурой, как «местная по-
литическая» модель, оказалась самой уязвимой к про-
блемам, описанным выше, т. к. она предоставляет очень 
многое на усмотрение местных членов парламента и 
требует относительно небольшую степень отчетности 
за расходы. 34 Угандийский ФРИО соответствовал этой 
первой модели, что возможно является причиной того, 
почему он столкнулся с такими проблемами и, как сооб-
щалось он был упразднен в течение 2011 г. (хотя соглас-
но слухам, новый ФРИО уже на подходе). Его сторонни-
ки будут утверждать, что его главный недостаток состо-

33	 Накамура (Nakamura) 2011.
34	 Баскин (Baskin) и другие. 2011 г.
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ял в том, что фонд не был достаточно большим, чтобы 
оправдать надежды избирателей и был неадекватным 
для решения каких-либо существенных местных про-
блем. В этом аргументе есть некоторый положитель-
ный аспект, так как в нем расходуется всего чуть более 
чем 5 000 долларов США в год на члена парламента, и 
он безусловно, является наименее затратным ФРИО. Для 
сравнения ФРИО Малави тратят 20 000 долларов США, 
420 000 долларов США в Индии, почти 800 000 долла-
ров США в Кении и свыше 4 миллионов долларов США 
на Филиппинах. 35

Угандийский ФРИО был также значительным, потому 
что средства выплачивались непосредственно на сче-
та члена парламента в банке и, как показало большин-
ство исследований, они очень редко подвергались про-
веркам и контролю. В результате оценки ФРИО, прово-
димой Африканским Институтом Лидерства, были об-
наружены большие злоупотребления в использовании 
фондов, потому что не было никаких независимых лиц с 
правом подписи, что дало члену парламента неограни-
ченную возможность распоряжаться средствами. Ключе-
вым фактором в злоупотреблении фондом был тот факт, 
что ФРИО был создан на основе «скудных постановле-
ний по временным нормам, закону о внесении попра-
вок и протоколам ответственности и подотчетности»36 
и «похоже, что не было никаких законов или постанов-
лений, регулирующих его управление»37 .

С другой стороны, ямайский ФРИО подпадает под более 
профессиональную модель. Фонд выделяет приблизи-
тельно 230 000 долларов США на члена парламента, ко-
торый в таком случае обязан создать пятилетний план 
развития. Во время данного процесса члены парламен-
та вынуждены консультироваться с местными группами, 
отдельными лицами и неправительственными органи-
зациями, чтобы «ответственность за выбор и установ-
ление приоритетов проектных идей была ответствен-
ностью избирателей, а не членов парламента.»38 Пяти-
летний план и проектные идеи представляются в отдел 
ФРИО в Офисе Премьер-министра, а затем передают-
ся в межпартийный комитет Парламента для заключи-
тельного одобрения. Мониторинг и оценка проводят-
ся через реализующие агентства, Комитет по надзору 
проекта избирательного округа, парламентский коми-
тет и самих членов парламента. Вследствие подобной 
комбинации пятилетнего стратегического планирова-

35	 Африканский Институт Лидерства 2007: 9
36	 Баскин (Baskin) 2010: 28
37	 Баскин (Baskin) 2010: 17.
38	 Накамура, Клементс и Хегарти (Nakamura, Clements and 

Hegarty) 2011: 3

ния вместе со строгими мерами подотчетности ФРИО 
дал существенные результаты, такие как создание об-
щественных центров, обучающие курсы для безработ-
ных и ремонт дорог.

Словом, развитие ФРИО — это существенное новшество 
и оно формирует взаимодействие политиков со свои-
ми избирателями, особенно в развивающихся странах. 
Хотя мнения о ФРИО разительно отличаются, очевидно, 
что они широко популярны у членов парламента и об-
щественности. Управление ими является ключом к их 
успеху и в некоторых странах ФРИО преобразовывают-
ся и ужесточаются; Кения представляет собой один из 
таких примеров, где в 2012 г. они будут подвержены бо-
лее ужесточенному контролю. Но они в основном рас-
цениваются, как долгожданный инструмент для борьбы 
с бедностью. Наилучшее резюме предоставлено Робер-
том Накамурой (Robert Nakamura), который указывает 
четыре пункта: 1) по причине поддержки ФРИО среди 
членов парламента, вряд ли такие фонды будут отме-
нены полностью; 2) число ФРИО растет и модель фонда 
распространяется; 3) в их проекте в сложившейся си-
туации появились существенные изменения, которые 
влияют на их реализацию, а также 4) «они производят 
действия, которые являются, как положительными, так 
и отрицательными в своих последствиях.»39

4.5.2.	 Офисы избирательных округов

Следующей разработкой является создание офисов 
развития избирательного округа . Такие инициативы 
часто поддерживались международными донорами и 
агентствами в целях содействия более тесному взаи-
модействию между политическими деятелями и изби-
рателями (особенно в рамках систем пропорциональ-
ного списка), и продвижения роли беспартийной под-
держки, особенно в пост-конфликтных ситуациях. Как 
таковые, они испытывались в таких местах, как Балка-
ны, Ирак и, в модифицированной форме, в Индонезии.

Случай с бывшей югославской Республикой Македо-
нией — прекрасный пример. Первоначально начатая в 
2003 г., как небольшая пилотная программа, инициати-

39	 Первоначально программа стала возможной благодаря под-
держке ЮСАИД и технической помощи Канадского Прави-
тельства и была реализована в партнерстве с Националь-
ным демократическим институтом международных отноше-
ний (НДИ). Впоследствии она расширилась частично благо-
даря дальнейшей поддержке Швейцарского агентства по во-
просам развития и сотрудничества, и в настоящее время осу-
ществляется при технической помощи Института парламен-
тарной демократии (ИПД), местной действующей организа-
ции НДИ.
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ва офиса избирательного округа страны расширилась, 
обеспечив создание 75 офисов избирательных округов, 
которые стали основной платформой, через которую 
члены парламента общаются со своими избирателями.

Целью модели было установить офисы в муниципаль-
ных зданиях для того, чтобы подчеркнуть, что обслу-
живание избирательного округа не принадлежало ни-
какой определенной партии. Кроме того, офисы теперь 
укомплектованы помощниками, которые приняты на ра-
боту через открытый конкурс; такие помощники также 
проходят программу обучения для того, чтобы быть со-
ответственно экипированными и поддерживать члена 
парламента во всех случаях. 40

По мнению местных аналитиков, воздействие офисов 
на общественную осведомлённость о деятельности чле-
нов парламента и их ответов избирателям, было суще-
ственным. Вначале избиратели предполагали, что встре-
ча с членами парламента была возможностью лоббиро-
вать прямую и индивидуальную поддержку, такую как 
предложение работы. Но система получила развитие, и 
граждане поняли, как использовать систему наиболее 
эффективно в трех основных направлениях. Во-первых, 
офисы предлагают помощь людям в делах, касающих-
ся правительственной бюрократии и доступе к льготам, 
таких как пенсии или другие права на социальное обе-
спечение. Во-вторых, существуют инфраструктурные 
проекты, включающие автомобильные и железные до-
роги, в которых Организации гражданского общества 
или группы отдельных лиц привлекают внимание об-
щественности к определенным местным проблемам и 
через контакт членов парламента с министрами пра-
вительства ускорят процесс нахождения бюджетного 
финансирования для таких проектов. В-третьих, член 
парламента работает с местными властями и коллега-
ми по парламенту, чтобы решить проблемы здравоох-
ранения и образования.

Ценность системы состоит в том, что она помогает лю-
дям осуществлять контакт и взаимодействие с государ-
ством; следовательно, такая система больше не являет-
ся безликой. Она также способствует повышению осве-
домленности населения о парламенте и политических 
деятелях. Поскольку офисы расположены не дальше чем 
в 30 километрах, причем большинство находится в пре-
делах 5 километров, осведомленность избирателей от-
носительно офисов составляет более чем 60 процентов.

40	 Первоначально программа Rumah Aspirasi стала возможной 
благодаря финансированию Всемирного Банка.

Более того, офисы также повлияли на политическую 
культуру и отношение членов парламента к такой ра-
боте. Каждая пятница теперь расценена как день из-
бирательного округа и заседания парламента не про-
водятся в этот день. Кроме того, деятельность избира-
тельного округа все более и более используется чле-
нами парламента как основание для того, чтобы зада-
вать вопросы министрам о проблемах, отмеченных из-
бирателями. Возможно наиболее важным является то, 
что офисы подчеркивают беспартийный характер та-
кой работы и отмечены как ценный инструмент в реа-
лизации социальной интеграции при работе с избира-
телями, теперь закрепленной в Законе о Парламенте.

Подобные инициативы отмечены в других местах. На-
пример, в Замбии были созданы офисы во всех 150 из-
бирательных округах, опять же на беспартийной осно-
ве, которые были укомплектованы работниками изби-
рательного округа, прошедшими специальное обуче-
ние. Анализ, проведенный на местах указывает на по-
сещаемость избирателями, вплоть до 300 человек в 
течение месяца. В Индонезии работа находится в ста-
дии реализации в течение некоторого времени; она за-
ключается в том, чтобы создать региональный Rumah 
Aspirasi (или «Дом Устремлений»). 41 Намерение состо-
яло в том, чтобы учредить региональные офисы, кото-
рые собрали бы все предложения избирателей о поли-
тике представителей. Таким образом предполагалось 
найти способ соединить опыт избирательного округа 
с процессом осуществления политики. Однако, проект 
был приостановлен вследствие озабоченности обще-
ственности относительно суммы денег, потраченной на 
офисы; хотя офисы все еще обслуживают членов реги-
ональной верхней палаты парламента.

Создание офисов избирательного округа является отве-
том на проблемы в определенных политических контек-
стах. В странах, где деятельность избирательного окру-
га уже занимает большую часть времени члена парла-
мента, меньше необходимость в создании таких офи-
сов. Однако, лежащие в их основе принципы, включаю-
щие в себя беспартийный характер поддержки, акцент 
на стратегических решениях, а не на помощи отдель-
ным лицам и обеспечение должным образом обучен-
ного персонала, — сильны, и могли бы быть примене-
ны почти к любым политическим условиям.

4.6.	 Заключение: Стратегический 
подход к управлению спросом и 
предложением

41	 Битэм 2011: 132.
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Несмотря на то, что служба избирательного округа все 
более распространяется по всему миру и, огромное 
большинство членов парламента жалуется на свою не-
способность оправдать надежды избирателей.

Для членов парламента служба избирательного окру-
га придает их работе элемент полезности и удовлетво-
рения, особенно в системах, где у парламента, возмож-
но, нет достаточной официальной власти для того, что-
бы призвать правительство к ответственности. Члены 
парламента также полагают, что они получают электо-
ральную выгоду из такой деятельности и удовлетворя-
ют реальную потребность избирателей в таких служ-
бах. В свою очередь, граждане ожидают, что член пар-
ламента будет удовлетворять их потребности, считая 
службу избирательного округа неотъемлемой и, зача-
стую, самым важным аспектом работы членов парла-
мента. Во многих странах на предпочтения избирате-
лей явно влияют местные вклады членов парламента, 
а не их работа на национальном уровне.

Отрицательное воздействие работы в избирательном 
округе заключается в том, что она отвлекает членов 
парламента от их обязанностей в парламенте, поощря-
ет местный патронаж (и возможно коррупцию ) и отни-
мает слишком много ресурсов. Фонды развития изби-
рательного округа стали популярными среди членов 
парламента, потому что предоставляют им дополни-
тельные фонды. Конечно, их использование политиче-
скими деятелями в пристрастных целях зависит от си-
стемы в местах; но, в любом случае, большинство чле-
нов парламента смотрят на них положительно и жела-
ют их расширить.

Как выразился член парламента из Папуа-Новой Гви-
неи, опасность заключается в том, что это будет про-
сто «кормление монстра». Во многих регионах служба 
избирательного округа явно предлагает индивидуаль-
ное реагирование на личные проблемы избирателей. 
В таких случаях служба избирательного округа делает 
акцент на отдельном человеке, а не на коллективе. Пол-
ное погружение члена парламента в изучение условий 
жизни неблагополучных семей и лиц, нуждающихся в 
материальной или моральной поддержке, смещают ак-
цент в его работе к избирательному округу.

Примеры из Африки и других стран предполагают, что 
увеличение спроса на индивидуальную поддержку под-
талкивает членов парламента к нахождению коллектив-
ных и стратегических решений. Более того, поступили 
предложения о том, чтобы избиратели оценивали чле-
нов парламента по тому, сколько пользы они приносят 

для района и для отдельных лиц. В Центральной и Вос-
точной Европе создание офисов избирательного окру-
га показало, что избиратели, в конечном счете, научатся 
использовать систему с наибольшей эффективностью. 
Хотя избиратели поначалу испрашивали какие-либо вы-
годы для себя, система помогает направить такие ожи-
дания в сторону более обобщённой поддержки.

Данная модель проявляет себя как отдельные случаи. 
Интуиция прогрессивных членов парламента, таких как 
Сабер Чаудхури часто приводит к самым интересным 
решениям. Нет хорошей статистике в этом вопросе и 
очень немногочисленны факты об извлечении уроков 
из практики отдельных стран, не говоря уже о таковых 
на международном уровне.

Задачей парламентских систем по всему миру состоит 
не просто в обеспечении большего количества ресур-
сов, но в организации работы избирательного округа 
в трех направлениях: путем движения a) от частного к 
стратегическому аспекту для того, чтобы найти поли-
тические решения общих проблем, а не иметь дело с 
каждым случаем отдельно; b) от отдельного челове-
ка к коллективу для того, чтобы найти ответы, которые 
принесут пользу многим людям в местном масштабе, а 
не только отдельным лицам; и c) от местного аспекта к 
национальному, находя способы привлечения экспер-
тов избирательного округа в парламентский и полити-
ческий процесс более систематически. Примеры, пред-
ставленные в данной главе, показывают то, как это могло 
бы произойти, если бы члены парламента, парламент-
ский штат и парламенты поддержали и широка реали-
зовывали данные инициативы.
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ЗАКЛЮЧЕНИЕ: ПАРЛАМЕНТСКАЯ РЕФОРМА —  
ЖИЗНЕСТОЙКОСТЬ И ОБНОВЛЕНИЕ

5.1.	 Вступление: Быстрые ответные меры 
парламента и надежды народа

Цель данного отчёта состояла в исследовании изменяю-
щихся отношений между гражданами и парламентами, 
в определении способов, которыми парламенты всего 
мира отвечают на ожидания народа. Глава II заострила 
внимание на институциональных ответных действиях, 
рассмотрев усилия, которые приложили парламенты с 
целью улучшить доступ к информации и вовлечь обще-
ственность в законодательный и надзорный процессы. 
Главы III и IV рассмотрели, как давление общественно-
сти влияет на работу отдельных членов парламента и 
на их роль как представителей, а также то, как послед-
ние реагируют на проблемы отдельных избирателей.

Как выяснилось, в большинстве стран мира парламенты 
с пониманием относятся к необходимости найти спосо-
бы улучшения общественного мнения о данном учреж-
дении и осуществляют ряд инициатив, направленных 
на углубление отношений между парламентами и из-
бирателями. Это характеризуется как желание обеспе-
чить данному учреждению открытость, прозрачность 
и восприимчивость в отношении общественного мне-

ния, одновременно усиливая понимание обществен-
ностью той роли, которую играет в жизни людей пар-
ламент. Особое значение стало придаваться привле-
чению общественности в силу целого ряда причин. Во 
многих случаях это было вызвано политическим кризи-
сом, низким уровнем доверия граждан или перестанов-
кой политической власти внутри парламента. Сами по-
литики, восприимчивые к общественному мнению, всег-
да стремились найти пути улучшения общения с изби-
рателями и возможности реагировать на их проблемы. 
Однако при более глубоком рассмотрении становится 
ясно, что перестановка отражает меняющееся полити-
ческое окружение, в рамках которого действуют пар-
ламенты. Как описывалось в начальной главе, многие 
из традиционных источников законности истощились 
за последние десятилетия и парламенты конкурируют 
между собой в нахождении других способов получе-
ния представительства. Всё также перед парламента-
ми стоит множество проблем, связанных с возможно-
стью убедить общественность относительно их роли, 
эффективности и влияния.

Тем не менее, жизнестойкость парламентского пред-
ставительства отражает способность этих учреждений 
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адаптироваться и развиваться в соответствии с надеж-
дами, которые возлагает на них народ. Ответы, получен-
ные со стороны парламента и политиков для данного 
отчёта, дают возможность предположить, что послед-
ние осознают эти проблемы. Однако во многих парла-
ментах — возможно, в большинстве из них — способ-
ность осуществлять необходимые изменения затрудня-
ется отсутствием координирования, стратегии и органи-
зации. Скорее, изменение носит ситуативный характер, 
представляя собой, ряд разрозненных мер, а не целе-
направленный комплекс всеобъемлющих задач. Такая 
ситуация неизбежна. Изменение в парламенте обычно 
носит характер бессистемности и непредсказуемости, 
являясь результатом переговоров или компромисса и 
отражая природу самих парламентов.

Данная завершающая глава обобщает некоторые из уро-
ков и принципов, которые лежат в основе такого процес-
са парламентских перемен. Глава состоит из трёх разде-
лов. Первый раздел исследует факторы, которые име-
ют тенденцию вызывать более активное реагирование 
парламента на запросы общественности и на её огра-
ничения. Второй раздел даёт оценку возможности пар-
ламентов лучше разъяснить свою стратегию и снизить 
неотложность реформы. Третий определяет характер-
ные черты успешных изменений и указывает на то, ка-
кие стимулы существуют для различных групп внутри 
и вне парламента.

5.1.1.	 Понимание институциональных 
ответных мер

Основная тема отчёта касается вопроса о том, каким 
образом парламенты реагируют на требования обще-
ственности о внесении изменений. На практике такое 
популярное требование проявляется во многих раз-
личных формах в различных странах. Это объясняется 
тем, что имеется многообразие причин, вызвавших то 
или иное общественное мнение, а также много содей-
ствующих факторов вне самих парламентов. Отчёт от-
разил основные парламентские ответные меры и обо-
значили новаторские решения и сходства между ними. 
Почти все парламенты и политики отметили среди них 
улучшение своих сайтов в Интернете, проведение засе-
даний в эфире, расширение консультаций, поощрение 
более серьёзной политической отчётности и выделе-
ние более значительного количества ресурсов на под-
держку работы в избирательных округах.

Однако мотивы общественной озабоченности, а так-
же ответы, которые они повлекли за собой, часто были 
вызваны более глубокими политическими факторами 

и демонстрировали реальное положение парламента 
в рамках системы управления. Например, в нескольких 
странах доверие общественности было абсолютно низ-
ким ввиду собственных недостатков парламента, а так-
же потому, что любая попытка провести работу с насе-
лением должна была начаться с улучшения парламен-
том собственной работы. В Индии объяснение, пред-
ставленное от Раджи Сабха, указывает на то, что прояв-
ления общественного мнения явились частью глобаль-
ной озабоченности по поводу «снижающихся стандар-
тов в общественной жизни, коррупции в среде публич-
ных функционеров, использования денег и физической 
силы на выборах в законодательные органы и т. д.» в со-
четании с вопросами, которые являются специфически-
ми для парламента, включая «уровень дебатов, участие 
членов в заседаниях Палаты, качество законодатель-
ства, значимость заседаний для общественного благо-
состояния, снижающееся количество заседаний в Па-
лате, облик парламента и примеры ненадлежащего по-
ведения и нарушений со стороны членов парламента».

В этом контексте меры по углублению доверия обще-
ственности включали укрепление системы комитетов 
в целях усиления законодательного контроля, созда-
ние комитета по заявлениям общественности, учреж-
дение фонда развития избирательных округов и введе-
ние более жёсткой охраны правопорядка парламент-
ского кодекса, корпоративной этики в целях улучше-
ния поведения в парламенте. Также они были привле-
чены и другие меры улучшения парламентской рабо-
ты с населением, в том числе создание и использова-
ние парламентских сайтов в Интернете, показ по теле-
видению заседаний парламента и введение цифровой 
формы парламентских записей.

Аналогичным образом низкие уровни общественного 
одобрения в Болгарии в значительной степени объяс-
нялись поведением членов парламента и, в особенно-
сти, широко распространёнными пропусками заседаний 
парламента либо голосованием от имени отсутствую-
щих коллег. В краткой форме это гласило так «Некото-
рые члены парламента постоянно отсутствуют на пле-
нарных заседаниях без уважительной причины, не бо-
ясь никаких санкций, будь то финансовые или связан-
ные с преданием их имён гласности». Указывалось низ-
кое качество законодательства и недостаточность кон-
тактов между членами парламента и избирателями, а 
также то, что «…основные функции и работа учрежде-
ния остаются неясными и неосмысленными широкой 
публикой», и что люди привыкли осуждать парламент 
из-за большого числа личных проблем, начиная безра-
ботицей и заканчивая ямами на дороге.
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Другие парламенты размышляли о необходимости из-
менить общественное мнение относительно парла-
ментского учреждения после того, как страна соверши-
ла переход к демократии. Например, в объяснении, по-
ступившем из Индонезии, сообщалось, что парламенту 
было необходимо обратить внимание на традиционное 
общественное мнение о том, что парламент всегда яв-
лялся бюрократическим заведением, существовавшим 
для того, чтобы предоставить юридическую силу прави-
тельственным решениям. Ему необходимо было проти-
востоять сложившемуся впечатлению о том, что «…пар-
ламент не полностью поддержал принудительное вве-
дение хорошего руководства, которое должно было ис-
коренить коррупцию», и завоевать доверие, обеспечив 
более серьёзный контроль законодательства, стимули-
руя борьбу с коррупционной практикой.

В Кении для улучшения отношений с общественностью, 
парламент в работе с населением делал попытки про-
лить свет на это учреждение, сделав его более доступ-
ным, транслируя заседания в эфире, открывая двери ко-
митетов для общественности и создавая офисы в изби-
рательных округах для каждого члена парламента. Это 
были ответные меры на возросший интерес со сторо-
ны общественности, но он по себе явился результатом 
возросшей гражданской свободы, свободы волеизъяв-
ления, осознания общественностью «основных прав» и 
наличия энергичного гражданского общества.

В примерах указываются два момента определяющих 
подходы парламента к улучшению взаимоотношений с 
гражданами. Во-первых, там, где наличествуют очевид-
ные слабые стороны в политике, парламентам необхо-
димо предпринять реформы по улучшению отчётности 
правительства, углубить рассмотрение законодатель-
ства и продемонстрировать общественности более вы-
сокую эффективность парламента. Как утверждал Дэ-
вид Битэм, «…если проблема состоит в том, что парла-
менты не имеют возможности или желания заставить 
исполнителей отчитаться, тогда даже более эффектив-
ное предоставление информации об их работе едва ли 
восстановит веру общественности в их полезность»1 . 
Упор на более активное информационное взаимодей-
ствие, открытость и прозрачность, способны усилить 
критичность избирателей. Член парламента из Танза-
нии сообщает, что, после того как парламент присту-
пил к транслированию оживлённых парламентских де-
батов, «…люди Танзании стали гораздо более активны-
ми и взыскательными, чем обычно. Избиратели звонят 

1	 Стэйпенхёст и др. 2011: 93.

нам после сложных прений, чтобы сообщить своё мне-
ние о нашей работе». 2

Во-вторых, осуществление реформ по улучшению пар-
ламентской работы должно включать обсуждение во-
просов с максимальной вовлечённостью членов парла-
мента, однако подход парламентов к реформе не явля-
ется скоординированным. Способ формулирования за-
дач, стоящих перед парламентами, определяет ответные 
действия. И их решение редко доводится до логическо-
го конца, то есть до принятия стратегических планов.

Хотя многие парламенты признали наличие многочис-
ленных проблем, в большинстве случаев они считают, 
что их преодоление возможно стандартными мерами: 
информационно-разъяснительной работой, соблюде-
нием норм поведения для членов парламента и увели-
чением ресурсов избирательных округов. Кроме того, в 
попытках улучшить свои отношения с гражданами все 
парламенты перечислили несколько инициатив, кото-
рые они предпринимали из года в год. На практике мно-
гие из них существовали в виде отдельных попыток ре-
шить конкретные проблемы, а не как дополнительные 
меры, формирующие часть расширенной ответной меры.

И, наконец, парламенты продемонстрировали огра-
ниченную способность к разработке всеохватываю-
щей стратегии, которая бы свела воедино все эти меры. 
Имелось несколько исключений, заслуживающих вни-
мания в которых, например, улучшение информационно-
разъяснительной работы было представлено в виде 
долгосрочной программы. Однако в большинстве слу-
чаев не предпринимались cкоординированные уси-
лия, направленные на решение проблемы обществен-
ного мнения одновременно в нескольких плоскостях. В 
международном отчёте Ганзейского союза, отмечается: 
«Проблема с вовлечением общественности заключает-
ся в том, что по своей природе она расплывчата, вклю-
чает в себя множество аспектов, которые обязательно 
выходят за пределы внутренних организационных гра-
ниц». Это требует межпарламентского сотрудничества 
и стратегического руководства, но в большинстве слу-
чаев «…это не является институциональной реально-
стью в рамках парламента». 3

Сама природа парламентских учреждений тормозит 
осуществление всеохватывающей стратегии, но, всё же, 
это не должно мешать парламентам делать попытки в 
получении гораздо более стратегического анализа не-

2	 Ганзейский союз 2010a: 69.
3	 Шиклер 2001: 17–8.
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ГЛАВА V

обходимости перемен. Хоть многие парламенты и счи-
тают, что они делают всё, что в их силах, но их связыва-
ют по рукам неверная оценка факторов, ведущих к ре-
форме. Более полный анализ собственной деятельно-
сти помог бы парламентам лучше понять смысл обще-
ственного мнения, и, возможно, предоставило бы ре-
алистичную оценку возможных достижений в рамках 
парламента, и показало бы, где требуется поддержка 
извне, а также установило бы меру, по которой можно 
было бы судить об успехе. Эти темы затронуты в сле-
дующем разделе.

5.2.	 Использование давлений для их 
преобразований в стратегии для 
реформ

В основной части данного отчета обсуждается не толь-
ко то, как парламенты отвечают на давление обществен-
ности, но и факт того, что они, по большей части, чув-
ствительны к общественному мнению и реагируют на 
потребности в изменениях. В структуре отчета также по-
казано, что у их реагирования есть по крайней мере два 
масштаба. В Главе II упор сделан на институциональных 
реакциях, то есть, на мерах, которые парламенты мог-
ли бы принять непосредственно изменяя свои струк-
туры или процессы для того, чтобы более полно поо-
щрять участие граждан.

В Главах III и IV рассматривается, каким образом на роль 
отдельного члена парламента влияют измененные и за-
частую возросшие ожидания общественности относи-
тельно того, чем член парламента должен заниматься. 
Частично, это является результатом процессуальных 
реформ, разработанных для того, чтобы сделать члена 
парламента более ответственным и подотчетным (та-
ких, как кодексы поведения) или дополнительной внеш-
ней проверки (посредством роста Организаций мони-
торинга парламентской деятельности, например). Сами 
члены парламента реагируют непосредственно на дав-
ление общественности, что отражается на расширении 
работы с избирателями или на возросшем взаимодей-
ствии между членами парламента и гражданами, что 
стало возможным благодаря новейшим коммуникаци-
онным технологиям. Такая увеличившаяся рабочая на-
грузка, в свою очередь требует гораздо больших ресур-
сов и, иногда, изменений в парламентском графике ра-
боты (например, необходимо выделить время для ра-
боты с избирателями).

Усилия, прилагаемые парламентом в улучшении отно-
шений с избирателями должны базироваться с одной 
стороны, на повышение доверия общественности, а с 

другой, на усилении роли индивидуального представи-
теля. Член парламента является единственной, самой 
важной, точкой контакта с парламентом для огромно-
го большинства избирателей. Понимание обществен-
ностью роли члена парламента в значительной степе-
ни определит отношение общественности к парламенту 
и политическим деятелям. Институциональные рефор-
мы, в свою очередь, будут укреплять или формировать 
такое понимание. Например, хотя многие парламенты 
ввели кодексы поведения, такие кодексы зачастую яв-
ляются защитной реакцией на протест общественности, 
а не стратегической мерой, разработанной с целью по-
вышения доверия. Может быть и есть кодексы поведе-
ния, разработанные как часть более широкой страте-
гии увеличения участия общественности, но мы тако-
вых не нашли. В этой области необходим анализ с бо-
лее стратегической направленностью, чтобы реформа 
укрепила роль парламента и его членов в обществен-
ной жизни. Осуществление этой стратегии может реа-
лизоваться тремя способами.

«Усилия, прилагаемые парламентом в улучшении отно-
шений с избирателями должны базироваться не только 
на том, что учреждение может сделать для того, что-
бы повысить доверие общественности, но также и на 
понимании того, как изменяется роль индивидуально-
го представителя.»

Во-первых, реформы должны укрепить роль предста-
вителя и его работу в парламенте и за его пределами. 
Например, обычный институциональный ответ на жа-
лобы членов парламента о том, что у них нет достаточ-
ных ресурсов для выполнения работы, связанной с из-
бирательным округом, — это предоставление им боль-
ших ресурсов через создание офисов избирательного 
округа, развитие ФРИО или увеличения вознагражде-
ния членов парламента.

Однако предоставление больших ресурсов может уве-
личить ожидания общественности относительно того, 
что член парламента может сделать в местном мас-
штабе. Спрос будет постоянно превышать предложе-
ние, если дополнительные ресурсы не будут вливать-
ся в стратегическое русло. В Главе IV описывается, как 
члены парламента стремятся найти коллективные ре-
шения на индивидуальные запросы о помощи и каким 
образом, несмотря на распространенность кумовства, 
избиратели в некоторых странах все более и более оце-
нивают политических деятелей по тому, что они дела-
ют для сообщества, а не для отдельных лиц. Точно так 
же использование фондов развития избирательного 
округа, кажется, является самым эффективным тогда, 
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когда они поощряют совместный сбор средств и орга-
низацию самопомощи, а не выступают в качестве про-
стой раздачи средств.

Требование членов парламента большего количества 
ресурсов не может улучшить в долгосрочной перспек-
тиве их отношения с гражданами. В любом реагирова-
нии должно быть также стремление повлиять на то, как 
сделана такая работа, таким образом, чтобы это сокра-
тило бремя работы, связанной с избирательным окру-
гом и сформировало общественное понимание отно-
сительно представительной роли членов парламента.

Во-вторых, реформы, разработанные с целью повысить 
участие общественности и политическую ответствен-
ность, должны усилить роль парламента. В Главе III опи-
сывается последовательные реформы, которые посте-
пенно ограничивают рамки парламентского мандата, 
зачастую по очень основательным причинам и всегда 
в ответ на общественное давление. Однако, задача за-
ключается в достижении баланса между призывами к 
большей ответственности и необходимостью обеспе-
чения члену парламента достаточно области для раз-
мышлений и обдумываний, на основании которых он 
должен принимать решения в интересах нации. Ожи-
дание общественности состоит в том, что члены парла-
мента должны отчитываться более регулярно за свои 
действия, однако члены парламента должны действо-
вать от имени избирателей и реформы должны укре-
пить значение делегированного полномочия.

Аналогично, в Главе IV указывается, что есть серьезная 
обеспокоенность относительно того, что объем работы, 
связанной с избирательным округом, может отвлекать 
членов парламента от их парламентских обязанностей. 
Учитывая, что эта работа выгодна как для парламента-
риев, так и для избирателей, она вряд ли уменьшится в 
объеме в ближайшие годы. Наряду с поощрением чле-
нов парламента проявлять более стратегический под-
ход к своей работе, парламенты должны искать спосо-
бы взаимодействия избирательного округа с парламен-
том. В результате изучения условий жизни избиратель-
ного округа, член парламента имеет непосредственное 
понимание того, каким образом законодательство и по-
литика влияют на людей и сообщества. Подобные зна-
ния могли бы быть неоценимыми для министров и чи-
новников в целях развития политики. Все же есть очень 
немного примеров парламентов, активно стремящих-
ся привлечь опыт избирательного округа через -деба-
ты, слушания комитета или время, отведенное для во-
просов. Целью реформ должно быть побуждение чле-
нов парламента направлять свои знания в нахождение 

политических решений в рамках парламента и содей-
ствовать общественному пониманию того, как парла-
мент решает проблемы отдельных людей.

«В результате изучения условий жизни 

избирательного округа, член парламен-

та имеет непосредственное понимание 

того, каким образом законодательство 

и политика влияют на людей и сообще-

ства. Целью реформ должно быть побуж-

дение члена парламента направлять 

свои знания в нахождение политических 

решений в рамках парламента.»

В-третьих, парламентам необходимо сотрудничать на 
более тесном уровне с внешними организациями, что-
бы усилить связи с общественностью. В отчете описа-
но, как третьи лица формируют мнение общественности 
относительно политических деятелей и парламентов. 
Отношения между парламентами и гражданами боль-
ше не являются (если такое вообще когда-либо быва-
ло) прямыми и непосредственными. В настоящее время 
имеется много посредников, которые суммируют и ин-
терпретируют парламентскую деятельность, передают 
парламентские слушания и оценивают эффективность 
отдельных членов парламента внутри парламента и за 
его пределами. Словом, процесс парламентского пред-
ставления более сложен и более переплетен с внешни-
ми организациями, чем когда-либо прежде.

Реакция на такое усматриваемое вмешательство в пар-
ламентский процесс первоначально была враждебной. 
Кроме того, организации, осуществляющие монито-
ринг парламента могут повысить уровень цинизма об-
щественности, если они представляют свои результа-
ты во враждебной манере или только делают упор на 
отрицательных аспектах парламента. Однако, число та-
ких органов растет, так как это вызвано озабоченностью 
общественности относительно парламента, политиче-
ских деятелей и представительства.

При условии поддержки общественностью такие ини-
циативы предлагают для парламента новые пути взаи-
модействия с избирателями и содействия лучшему по-
ниманию его роли и работы. Это говорит о том, что во 
многих странах Организации мониторинга парламент-
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ской деятельности теперь расцениваются как союзники 
членов парламента, признающие ценность независимой 
внешней аттестации их деятельности, которая усилива-
ет их представительское утверждение у избирателей.

Сотрудничество с другими организациями увеличивает 
число людей, привлеченных к сотрудничеству. Многие 
парламенты состоят в партнерстве с радио и телевизи-
онными вещательными компаниями, в целях трансля-
ции парламентских слушаний и используют YouTube и 
социальные сетевые сайты, чтобы сделать себя более 
доступными. Мероприятия, проведенные совместно с 
другими организациями помогают парламентам уста-
новить контакт с новой аудиторией.

Подведём итоги: парламенты показывают относитель-
но неплохие результаты в разработке стратегий для 
участия общественности в их работе, но они иногда не 
придают значения такому факту, что если выходить за 
рамки «работы с населением», будутувеличиваться ожи-
дания общественности и усилиться роль парламента в 
общественной сфере.

5.3.	 Характерные черты успешных 
реформ

Последним фрагментом мозаики реформ является по-
нимание того, как происходят изменения в парламен-
те. Безусловно, очень важно понять, насколько сильным 
является противодействие изменениям, и как разрабо-
тать стратегию его обуздания. Существует три факто-
ра отличий парламента от большинства организаций, 
что делает процесс стратегических изменений особен-
но сложным.

Во-первых, одной из наиболее значительных проблем 
в работе парламента является то, что никогда не суще-
ствует одного ответственного лица. Различные инсти-
туциональные и политические деятели руководят раз-
личными аспектами парламентского бизнеса. Хотя та-
кие должности как спикер или председатель комитета/
комиссии формально несут ответственность за проце-
дуры и поддержание порядка, им приходится соперни-
чать за влияние с лидерами политических партий, та-
кими административными лицами, как например, гене-
ральный секретарь, лицами, занимающими высокопо-
ставленные должности в комитетах, или другими важ-
ными политическими лицами, имеющими альтернатив-
ную политическую поддержку. В то время как в боль-
шинстве организаций лицо, возглавляющее её, опреде-
ляет стратегию в соответствии со своим видением пе-
ремен, в парламенте не существует такого эквивалента.

Во-вторых, парламент редко выступает как коллектив-
ный институт. В отличие от других организаций, кото-
рые связаны единым, ясным видением и задачей/мис-
сией, в парламенте практически невозможна ситуация, 
когда члены парламента преследуют одну цель. Наобо-
рот, парламенты (и особенно вновь образованные пар-
ламенты) часто находятся в состоянии непрерывного из-
менения, поскольку набор конкурирующих, изменяю-
щихся интересов стремится обеспечивать управление 
парламентом и на процесс принятия решений. Парла-
мент следует понимать следующим образом: это кол-
лектив индивидуумов с широким кругом интересов, ко-
торые объединяются изменяющиеся конкурирующие 
коалиции в зависимости от существующих вопросов, 
проблем и инициатив.

В-третьих, что поддержка программы изменений тре-
бует создания коалиций интересов, часто внутри и вне 
парламента. Многие из них руководствуются разны-
ми причинами при поддержании изменений и поэто-
му процесс парламентской реформы часто сложен, за-
путан и бессистемен. Один ученый из США предложил 
реформаторам организовать поддержку, сформулиро-
вав проблему таким образом, чтобы она была привле-
кательна для тех представителей, область интересов 
которых охватывает совершенно другие вопросы, чем 
изначальные мотивы, лежащие в основе изменений/пе-
ремен. Вследствие этого, изменения происходят в ре-
зультате аккумулирования инноваций, стимулирован-
ных конкурирующими мотивами. Новые структуры про-
сто устанавливаются на базе старых структур, посколь-
ку трудно полностью аннулировать уже существующие. 
Также реформы часто провоцируют обратную реакцию 
со стороны оппонентов, которая приводит к еще более 
противоречивым реформам. В результате институцио-
нальное развитие становится «бесконечно продолжа-
ющимся процессом. Взаимодействие коалиций, пре-
следующих противоположные цели, создает институ-
ты, которые становятся ареной напряженных боевых 
действий, а не объектом принятия стабильных после-
довательных решений.»4

В свете вышесказанного, в соответствии с представлен-
ными в отчете данными можно предположить, что суще-
ствуют четыре фактора, определяющих успешные ре-
формы по усовершенствованию парламентских обяза-
тельств. Во-первых, реформы, которые имеют тенден-
цию быть реализованными — это реформы, имеющие 
прямую выгоду для общества и членов парламента. Наи-
более очевидным примером этого является образова-

4	 Ганзейский союз 2010a: 68.
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ние ФРИО в различных странах. Обществу нравятся фон-
ды, которые образуются специально для продвижения, 
и развития на местах, частично из-за того, что они дают 
прямые материальные выгоды. При этом ФРИО обеспе-
чивают членов парламента дополнительными ресурса-
ми, предоставляя им более значительные полномочия и 
влияние на местах. В соответствии с Главой IV, аргумен-
том в пользу создания отдельных ФРИО было исключи-
тельно «предоставление полномочий местным членам 
парламента» посредством обеспечения ему или ей боль-
ших прав для принятия решений в отношении потреб-
ностей местных сообществ. Однако ФРИО могут пред-
ставляться членам парламента и чем-то таким, что мо-
жет быть использовано ими при переизбрании и поэ-
тому они остаются спорными.

Также очевидно, что инициативы по привлечению граж-
дан в парламент, по освещению парламентского дело-
производства, по улучшению обсуждений и по разви-
тию подотчетности и ответственности членов парламен-
та лучше всего реализуется там, где члены парламента 
и граждане убеждены в пользе таких мер.

Во-вторых, совокупность внешнего и внутреннего стрем-
ления к переменам увеличивает вероятность того, что 
реформы будут осуществляться. Пока мы спорим, пар-
ламенты доказали свою способность реагировать на 
общественное давление. Однако иногда реформы по-
являются в ответ на политический кризис или потерю 
доверия общества в качестве приемлемого решения 
очевидной проблемы, впоследствии захватывая пар-
ламент изнутри и приводящего к борьбе между сами-
ми членами парламента. Количественный рост требо-
ваний парламентского кодекса этики отражает эту тен-
денцию. Во многих случаях такие кодексы появляются 
либо в результате случаев коррупции, либо в качестве 
меры реагирования на озабоченность общества в свя-
зи с общим падением политических стандартов. Поэто-
му чаще всего необходимость «что-то сделать» приво-
дит как членов парламента, так и общество, ужесточе-
нию режима работы членов парламента.

В-третьих, внутреннее стремление к переменам обу-
словлено разнообразием коалиции интересов и поэ-
тому лучше всего работает при решении нескольких 
проблем сразу. Джоэл Баркан в своей работе о парла-
ментских изменениях в Африке сделал предположение, 
что для успешного укрепления парламента необходи-
мо создать коалицию изменений как совокупность «ре-
форматоров» и «оппортунистов», т. е. тех, кто изначаль-
но верит в необходимость более сильного и более эф-
фективного парламента, и тех, чьей поддержкой можно 

заручиться, используя их личную заинтересованность 
(т. е. дополнительные ресурсы, зарплата и штат). Успеш-
ные программы реформ объединяют сразу несколько 
изменений, а не обращаются к каждому изменению по 
очереди с целью охвата членов парламента в комплексе.

В-четвертых, наиболее действенными реформами яв-
ляются реформы, изменяющие поведение, а не толь-
ко институциональную структуру. Целью всех инициа-
тив, описанных в данном отчете, являются изменения 
во взаимоотношениях общества и парламента, что тре-
бует изменений в поведении и общества, и политиков. 
Это должно быть само собой разумеющимся, но слиш-
ком многие парламентские реформы нацелены на про-
цесс, а не на результаты. Простое создание возможно-
стей для большего вовлечения общества в парламент-
ские процессы, обеспечение доступа к информации или 
открытие офисов избирательного округа бессмыслен-
ны, если общество не использует эти возможности. Поэ-
тому стратегии должны разрабатываться с учетом ожи-
даний избирателей, изменений политического предста-
вительства и роста внешних структур, которые предо-
ставляют общественные комментарии о роли и рабо-
те парламента. В конечном итоге долгосрочные отно-
шения между парламентом и гражданами будут в мень-
шей степени зависеть от институциональных реформ 
и информационных инициатив и в большей степени от 
того, как новые нормы поведения действуют внутри и 
вне парламента.

5.4.	 Будущее членов парламента: 
динамичность/реагирование 
на возникающие проблемы, 
жизнестойкость и способность 
к обновлению

В начале отчета мы подчеркнули, что задачей данно-
го анализа не являлось предоставление окончатель-
ного заключения о структуре парламента в глобаль-
ном масштабе. Нашим намерением было определить, 
как меняются отношения между парламентом и граж-
данами, продемонстрировать, как парламенты и поли-
тики реагируют на требования со стороны общества о 
предоставлении большей информации, большей от-
ветственности и лучшего выполнения своих функций. 
Мы обратили основное внимание на примеры, инно-
вации и эксперименты в каждой из этих областей для 
того, чтобы показать, каким образом проявляется та-
кого рода давление и как развивается парламентское 
представительство.
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Даже в такой узкой области исследования существу-
ет разнообразный опыт членов парламента. Мы также 
обратили внимание на то, что во многих странах члены 
парламента сталкиваются с большими проблемами. Как 
мы отмечали в этой главе, задача по убеждению обще-
ства в отношении непрерывности и актуальности ра-
боты парламента выходит далеко за рамки информа-
ционной стратегии и напрямую связана с эффективно-
стью парламента в стремлении бросить вызов прави-
тельству и влиять на его решения. Трудность заключа-
ется не только в том, чтобы улучшить связь членов пар-
ламента с избирателями, но также в том, чтобы убедить 
общественность, что парламентское представительство 
является наиболее легитимным и эффективным спосо-
бом сделать так, чтобы их голоса были услышаны, а ин-
тересы защищены.

«Трудность заключается не только в том, 

чтобы улучшить связь членов парламен-

та с избирателями, но также в том, что-

бы убедить общественность в том, что 

парламентское представительство явля-

ется наиболее легитимным и эффектив-

ным способом сделать так, чтобы их голо-

са были услышаны, а интересы защищены.»

Несмотря на существующие проблемы, мы не должны 
забывать о том, что по сравнению с парламентом 50 лет 
назад, парламент сегодня более открыт и доступен, его 
управление более профессионально, он лучше обеспе-
чен ресурсами и более эффективен. Мы также должны 
признать, что граждане больше требуют от данного ин-
ститута, ожидают эффективного реагирования парла-
мента на свои проблемы и более высоких стандартов 
честности и ответственности, чем когда-либо в истории 
этого института. Проблема заключается в поддержании 
связей с населением посредством реагирования на его 
потребности и проявления гибкости, а также в посто-
янном обновлении отношений с населением.

Отчет полагает, что парламент ответственен перед об-
щественным мнением. Все заключения исследования 
межпарламентского союза указывают на то, что инсти-
туты парламентаризма восприимчивы к общественному 
мнению о их работе и внедрение изменений направле-
но на улучшение общественного понимания и взаимо-
действия. Хотя качество анализа респондентов и дета-

ли их подхода отличались, были отмечены значитель-
ные сдвиги в оказании помощи гражданам со стороны 
парламентов. Парламенты сегодня начинают осозна-
вать, что важно, если не единственно важно, чтобы ин-
ституты обеспечивали нужды общества так же, как обе-
спечивают нужды избранных членов.5

Во-вторых, отчет показывает, что, несмотря на пробле-
мы, связанные с их должностными функциями, парла-
менты сохраняют центральное место в репрезента-
тивном процессе. Хотя у людей складываются неодно-
значные взгляды на парламент, размер корреспонден-
ции, контактов и просьб о помощи скорее увеличива-
ется, чем уменьшается. Многообразие путей предста-
вительства, предлагаемых гражданам в настоящее вре-
мя, означает, что парламентам приходится вести кон-
курентную борьбу за место на чрезвычайно перепол-
ненной государственной арене. И все же их жизнестой-
кость подтверждает тот факт, что до сих пор существу-
ют функции, которые может выполнять только парла-
мент, и что люди признают важность этого института.

Однако в заключении необходимо отметить, что жизне-
стойкость парламентов частично связана с тем, что они 
продолжают развиваться и адаптируются к от изменяю-
щимся условиям и времени. Поле их действий в настоя-
щее время более сложно и динамично, чем когда-либо, 
а традиционные источники законности, на которых ба-
зировались парламенты, исчезли. Укрепление государ-
ственной легитимности требует постоянной адаптации 
в соответствии с изменяющимся политическим, эконо-
мическим и социальным контекстом, в рамках которо-
го они действуют. Это постоянный процесс обновления, 
но существуют признаки того, что большинство парла-
ментов способны выполнить эту задачу.

5	
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О ПРИЛОЖЕНИИ

Данное Приложение содержит данные, графики и таблицы, которые иллюстрируют некоторые из фундаменталь-
ных характеристик парламентов и парламентариев. Оно предназначено для предоставления сведений относи-
тельно общих черт и различий парламентов в мире.

Большинство данных было собрано непосредственно из парламентов. Поэтому число парламентов, охваченных 
в каждом разделе, варьируется. Размер выборки и источник данных обозначены на каждой диаграмме. Если не 
указано иное, данные считаются правильными по состоянию на 30 сентября 2011г.

129 парламентов предоставили данные по своим основным характеристикам, что эквивалентно 68 процентам от 
всех парламентов в мире. Список парламентов, которые предоставили данные и региональные группирования 
расположены в конце данного Приложения. Доля ответивших при обследовании по каждому региону составля-
ла более чем 50 процентов, за исключением арабских государств (39 процентов). Данные охватывают 166 парла-
ментских палат (62 процента от общего количества — 267 парламентских палат в мире). Некоторые двухпалатные 
парламенты предоставили данные по обеим палатам, тогда как другие только по одной палате.

Примечание по двухпалатным парламентам: На картах и диаграммах в Разделах 1–6 данные суммируются для ниж-
них и верхних палат в целях получения единого числа по парламенту. Там, где данные отсутствовали для одной 
из палат, парламент был исключен из анализа. Карты и диаграммы в Разделах 7–8 охватывают только однопалат-
ные парламенты и нижние палаты.

663 парламентария участвовали в опросе их мнений относительно отношений между гражданами и парламента-
ми в качестве части исследования для отчета. Резюме ключевых выводов, полученных из опроса, включено в Раз-
делы 10–15 данного Приложения.

Данное Приложение представляет только подборку данных, собранных для отчета. Полный массив данных мо-
жет быть просмотрен и скачан онлайн на сайтах: www.ipu.org/gpr,www.undp.org/governanceиwww.agora-parl.org/
globalparliamentaryreport. Более подробные данные можно найти в базе данных по национальным парламентам 
МПС PARLINE1.

С целью внесения комментариев, исправлений и предложений, пожалуйста, свяжитесь с:

МПС: postbox@mail.ipu.org, +41 22 919 41 50

ПРООН: cedric.jurgensen@undp.org, +1 646 781 4346.



97

ПРИЛОЖЕНИЕ К ГЛОБАЛЬНОМУ ПАРЛАМЕНТСКОМУ ОТЧЕТУ

ОСНОВНЫЕ ДАННЫЕ О ПАРЛАМЕНТАХ МИРА
Какие парламенты встречаются чаще: однопалатные или двухпалатные?

110 однопалатные парламенты в мире

75 двухпалатные парламенты

5 парламенты в переходной стадии (Эритрея, Мадагаскар, Непал, Сомали, Тунис)

3 страны без парламента (Бруней-Даруссалам, Фиджи, Гвинея)

Тип парламента

Однопалатный

Двухпалатный

Нет парламента (Бруней-Даруссалам, Фиджи, Гвинея)

Переходный

Парламент Количество стран
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Источник: Межпарламентский союз, 30 сентября 2011 г.

На данной карте показаны, какие парламенты являются однопалатными, а какие двухпалатными 
Величина выборки: 190 парламентов (100%)   Источник данных: PARLINE, совокупные данные от ООН 2,3
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Численность населения имеет значение. Страны с мень-
шим числом населения  чаще имеют однопалатные пар-
ламенты. 

75 процентов парламентов в странах с населением мень-
ше, чем  1 млн. жителей являются однопалатными, в то 
время 76 процентов парламентов стран, где население 
свыше 50 млн., являются двухпалатными. В странах с 

численностью населения между 10 млн. и 50 млн. пар-
ламенты ровно распределены между однопалатными 
и двухпалатными. 

Однопалатные парламенты имеют тенденцию быть мень-
ше чем двухпалатные парламенты. 69.2 процентов пар-
ламентов, в которых меньше чем 245 членов, являют-
ся однопалатными.

Тип парламента в соответствии с численностью населения

Население Однопалатный % Двухпалатный % Переходный % Всего

Менее 
1 млн 30 75 10 0 25 0 40

1–5 млн 26 66,67 13 0 33,33 0 39

5–10 млн 20 64,52 9 2 29,03 6,45 31

10–50 млн 28 50,91 24 3 43,64 5,45 55

Свыше 
50 млн 6 24 19 0 76 0 25

Итого 110 75 5 190
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Сколько всего парламентариев в мире?

46.552 Установленное законом число парламентариев в мире

3.000 Члены самого большого в мире парламента, Китайского Национального Народного Конгресса

14 Члены наименьшего парламента в мире, Конгресс Федеративных Штатов Микронезии

Число парламентариев на страну

Число парламентариев
на 30 сентября 2011 г.

10 крупнейших
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Нет парламента (Бруней-
Даруссалам, Фиджи, Гви-
нея)

Источник: Межпарламентский Союз, 30 сентября 2011 г.
На данной карте показан размер парламентов в мире.
Размер выборки: 190 парламентов (100 %)
Источник данных: PARLINE

Примечания:
В странах с двухпалатными парламентами число парламентариев в обеих палатах суммировано  для сведения в 
единое число.
Данные числа представляют установленное законом число парламентариев, которое предписано конституцией 
или другими основными законами. 
Текущее количество парламентариев может быть ниже, чем установленное законом число. Например, 24 места, 
закрепленные за турецким сообществом на Кипре, остаются свободными с 1974 г. по политическим причинам. 
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Глобальное среднее число парламентариев на стра-
ну — 245. В парламентах в 130 странах (68.42 %) участ-
ников меньше, чем глобальное среднее число. В 22 пар-
ламентах (11.58 %) участников меньше, чем 50 человек.

Восемь из 10 самых больших парламентов являются 
двухпалатными. Исключения составляют Китай и КНДР.

Количество парламентов согласно установлен-
ному законом числу участников

Установленное 
число

Количество 
парламентов

Процент

Ниже 50 22 11,58

50–99 37 19,47

100–199 54 28,42

200–499 50 26,32

Свыше 500 27 14,21

Количество парламентов по регионам

Регион Среднее Общее установ-
ленное число

Африка 206 9,462

Америка 169 5,902

Араб. Гос-ва 270 4,867

Азия-
Тихоокеанский 
регион

325 12,338

Европа 264 13,983

Весь мир 245 46,552
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Какой процент парламентариев - женщины?

8,716 Женщины-парламентарии в мире

19,25% Процент женщин-парламентариев в мире

17,05% Процент палат, включающих свыше 30 процентов женщин

Процент женщин-парламентариев

Мужчины 
80,75%

Женщины 
19,25%

Среднее по 
миру

Все палаты (в %)
на 30 сентября 2011 г.

0 10 18 27 54

Метод подсчета:
Уплотнённое среднее

Нет информации

Источник: Межпарламентский Союз, 30 сентября 2011 г.
На данной карте показан процент женщин-парламентариев в каждой стране.
Размер выборки: 190 парламентов (100 %)
Источник данных: PARLINE

Примечания:
В странах с двухпалатными парламентами число женщин-парламентариев в обеих палатах суммировано, для све-
дения в единое число. 
Данные на 30 сентября 2011 г. Ежемесячные обновления по количеству женщин в парламентах публикуются МПС 
на сайте: http://www.ipu.org/wmn-e/classif.htm
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В палате Депутатов Руанды — самый высокий процент 
женщин (56,25 %) в мире. Далее следует Генеральный 
совет Андорры (53,57%).

45 (17,05%) из 264 палат парламентов в мире состоят из 
более, чем 30 процентов женщин-членов. 20,45% палат 
состоят из менее, чем 10 процентов женщин.

Процент женщин в однопалатных парламентах (19,57%) 
и нижних палатах (19,30%) выше, чем в верхней палате 
двухпалатных парламентов  (17,83%).

Процент женщин-парламентариев согласно типу палаты

Процент женщин Однопалатные Нижние Верхние Все палаты

0% 4,46% 3,95% 0% 3,03%

0–10% 27,68% 11,84% 18,42% 20,45%

10–20% 33,93% 40,79% 36,84% 36,74%

20–30% 17,86% 31,58% 21,05% 22,73%

Свыше 30% 16,07% 11,84% 23,68% 17,05%

Всего 19,57% 19,30% 17,83% 19,25%
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Сколько человек приходится на каждого парламентария?

146,000 Глобальное среднее число жителей на парламентария

1,500,000 Среднее число жителей на парламентария в Индии

517 Среднее число жителей на парламентария в Сан-Марино

Количество жителей на парламентария

Количество жителей на парламентария
(в тыс.) на 30 сентября 2011 г.

10 крупнейших (в тыс.)
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Источник: Межпарламентский Союз, 30 сентября 2011 г.
На данной карте показано количество жителей на одного парламентария.
Размер выборки: 190 парламентов (100 %)
Источник данных: PARLINE, совокупные данные о населении от ООН.

Примечания:
В странах с двухпалатными парламентами число парламентариев в обеих палатах суммировано для сведения в 
единое число.
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Глобальное среднее составляет около 146,000 жителей 
на каждого парламентария. Данное число охватывает 
огромный разброс ситуаций.

Индия является, несомненно, самым крайним случа-
ем, где один государственный парламентарий на 1,5 
млн жителей.

С обратной стороны шкалы, на каждого из 60 членов 
парламента в Сан-Марино — стране с населением 31,000 
человек — приходится 517 жителей. Это намного мень-
ше, чем в Микронезии, где на каждого парламентария 
приходится 7,929 жителей.

Количество парламентов согласно установленному законом числу участников

Регион Всего ЧП Жителей на ЧП (в тыс.)

Африка 9,462 83.43

Америка 5,902 156.73

Арабские Государства 4,867 67.28

Азиатско-Тихоокеанский Регион 12,338 313.25

Европа 13,983 63.25

Мир 46,552 145.88
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Каков бюджет парламента?

USD 5,120,000,000 Наибольший парламентский бюджет, Конгресс Соединенных Штатов

0.49% Глобальный средний процент от государственного бюджета, выделенного

парламенту Среднее число жителей на парламентария в Сан-Марино

PPP$ 5.77 Средняя стоимость парламента на жителя в мире (доллары PPP)

Парламентский бюджет
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На данных графиках сравнивается парламентский бюджет в отобранных группах стран. 
Все графики и таблицы основаны на данных, полученных от парламентов.
Размер выборки: 110 парламентов (58%)
Источники данных: Парламенты, Всемирный Банк. 

Примечания:
В странах с двухпалатными парламентами бюджет обеих палат суммирован для сведения в единое число. Там, 
где данные были получены только по одной палате двухпалатного парламента, такой парламент не был включен 
в данный анализ. 
Все количественные показатели представлены в долларах «Паритета покупательной способности» (PPP) 4 в целях 
проведения международного сравнения. Цифры были представлены парламентами в местной валюте и переве-
дены в доллары  PPP с использованием таблиц пересчета Всемирного Банка.
Цифровые показатели касаются  парламентского бюджета в 2010 г.5 Количественные показатели включают зарпла-
ты парламентариев и персонала парламента.

Примечание: горизонтальные шкалы — такие же, как и те, что использовались в графиках на предыдущей странице.

Сумма  
(PPP — в млн долларов)

На душу населения  
(PPP – в долларах)

Процент государственного 
бюджета (в %)

Страны с населением около 5 миллионов жителей

106 Норвегия 22,1 0,10
63 Коста-Рика 13,7 0,53
39 ОАЭ 8,6 0,31
38 Хорватия 8,6 0,12
33 Сингапур 7,1 0,05

Страны с населением около 10 миллионов жителей
246 Доминиканская Республика 24,3 1,30
124 Венгрия 12,5 0,10
115 Чешская Республика 11,1 0,14
30 Руанда 3,1 0,82
29 Беларусь 3,0 0,08

Страны с населением около 50 миллионов жителей
625 Республика Корея 12,9 0,25
310 Колумбия 6,8 0,29
258 Украина 5,6 0,27
204 Испания 4,6 0,07
155 Объединённая Респ. Танзания 3,5 0,60

Страны с населением свыше 90 миллионов жителей
1345 Япония 10,6 0,15
1117 Мексика 10,2 0,25
311 Филиппины 3,4 0,75
79 Пакистан 0,4 0,08
43 Бангладеш 0,3 0,09
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Общий бюджет парламента имеет тенденцию быть выше 
в наиболее густонаселенных странах, тогда как сумма, 
потраченная на парламент на душу, имеет тенденцию 
быть выше в меньших странах.

Бюджет Конгресса Соединенных Штатов больше бо-
лее, чем в два раза, бюджета страны, имеющей второй 
по величине бюджет.

17 стран выделяют более 1 процента государственного 
бюджета парламенту. Этот показатель меньше чем 0,5% 
в 67 (63,81 процента) парламентах, которые предоста-
вили данные, и меньше 0,1% в 9 странах.

Африка является регионом, который выделяет самый 
большой процент от государственного бюджета пар-
ламенту — 0,77%.

Средняя стоимость двухпалатных парламентов (0,44% 
государственного бюджета) немного ниже чем средняя 
стоимость однопалатных парламентов (0,52%).

Расходы на парламенты в среднем составляют PPP$ 5,77 
на жителя. Самые низкие показатели на душу населения 
в Индии (PPP$ 0,25). Показатель по Андорре (PPP$ 219,12) 
включает фонды для нового парламентского здания, но 
остался бы все равно самым высоким, даже если эти ин-
вестиции были бы исключены.

Шесть стран тратят меньше чем PPP$ 1 на душу на пар-
ламент, в то время как четыре страны тратят больше 
чем PPP$ 50 на душу.

Парламентский бюджет в соответствии с численностью населения

Население Средний бюджет  
в долларах PPP

Бюджет на душу % государственного  
бюджета

ниже 1 млн 11,243,339 31,69 0,650

1–5 млн 43,833,819 14,35 0,418

5–10 млн 75,814,937 9,98 0,452

10–50 млн 174,536,804 7,05 0,568

свыше 50 млн 1,019,255,241 4,89 0,233

Бюджет на душу:  
5 самых низких и 5 самых высоких

Страна Бюджет на душу  
(в долларах PPP)

Индия 0,25

Бангладеш 0,26

Эфиопия 0,28

Пакистан 0,44

Лаосская Народно-  
Демократическая  
Республика

0,97

Исландия 49,47

Мальдивы 52,82

Люксембург 64,28

Лихтенштейн 83,80

Андорра 219,12

Бюджет в долл. PPP: 5 самых крупных и 5 са-
мых малых

Страна Бюджет в долларах PPP

Соединенные Штаты 
Америки 5,120,000,000

Нигерия 2,043,739,537

Япония 1,345,138,700

Мексика 1,116,543,848

Франция 998,863,436

Микронезия  
(Федеративные Штаты) 4,234,737

Сейшельские Острова 3,035,667

Лихтенштейн 3,016,975

Тонга 2,596,322

Сент-Винсент  
и Гренадины 1,816,299
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Процент государственного бюджета

% гос-бюджета Количество 
стран

  % стран

< 0,25% 33 31,43%

0,25–0,5% 34 32,38%

0,5–1,0% 21 20,00%

> 1,0% 17 16,19%

Бюджет по регионам

Регион % госбюджета Бюджет на душу 
(в долларах PPP)

Африка 0,77 3,71

Америка 0,57 13,89

Азиатско-
Тихоокеанский 
Регион

0,53 1,91

Араб. страны 0,38 4,45

Европа 0,28 10,93

PPP$ 478,710,629 Средний парламентский бюджет в PPP$ для стран ОЭСР

PPP$ 44,091,077 Средний бюджет в PPP$ для наименее развитых стран (НРС)

0,22% против 
0,89%

Процент от государственного бюджета, ассигнованного парламенту в странах ОЭСР и 
НРС, соответственно

Парламентский бюджет — ОЭСР / НРС

Примечание: Горизонтальные шкалы такие же, как и те, что используются в графиках на следующей странице..

Сумма  
(PPP – в млн долл.)

На душу  
(PPP – в долл.)

Процент государственного  
бюджета (в %)

Страны ОЭСР

5120 США 16,3 0,20
999 Франция 16,0 0,23
12,9 Республика Корея 625 0,25
518 Турция 6,9 0,16
204 Испания 4,6 0,07
124 Венгрия 12,5 0,10

Наименее развитые страны (НРС)
91 Камбоджа 6,2 1,44
49 Малави 3,2 1,00
43 Бангладеш 0,3 0,09
43 Бенин 4,8 0,90
30 Руанда 3,1 0,82
18 Восточный Тимор 16,2 0,09

Источник: Межпарламентский Союз, 2011 г.

На данных графиках сравнивается парламентский бюджет в отобранных странах ОЭСР и наименее развитых стра-
нах (НРС). Все диаграммы и таблицы основаны на данных, полученных от парламентов. 

Средняя стоимость парламента на жителя в странах ОЭСР — PPP$ 13,06, по сравнению с PPP$ 2,07 в НРС. Показа-
тель варьируется в пределах каждой группы. Среди стран ОЭСР Мексика тратит наибольшую сумму средств: PPP$ 
64,28, это более, чем в 14 раз больше, чем Испания (PPP$ 4,55). Среди НРС Сан-Томе и Принсипи возглавляет спи-
сок — PPP$ 27,65, что в 106 раз больше, чем в Бангладеш (PPP$ 0,26).
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Какова численность персонала каждого парламента?

862 Глобальная средняя численность персонала парламента на страну  

3,76 Средняя численность персонала парламента на парламентария

15,097 Численность персонала в Конгрессе США  

Парламентский персонал

Источник: Межпарламентский Союз, 30 сентября 2011 г.

На данных графиках сравнивается численность парламентского персонала в странах с одинаковой численностью населения.
Размер выборки: 112 парламентов (59%)
Источник данных: Парламенты

Примечания:
В странах с двухпалатными парламентами численность персонала обеих палат суммирована для сведения в еди-
ное число. Показатели относятся к численности персонала, занимающего должность на постоянной полной став-
ке в настоящее время в администрации парламента. Они не включают личный состав парламентариев.
Цифры исключают штат библиотеки в странах, где библиотека является также национальной библиотекой, обслу-
живающей общественность (Япония, Республика Корея и Соединенные Штаты), а также штат, нанятый парламент-
ским омбудсменом в Финляндии.

Примечание: Горизонтальные шкалы такие же, как и те, что используются в графиках на предыдущей странице.

Численность штата парламента по странам Численность штата парламента на парламентария

Страны ОЭСР / Наименее развитые страны 

15 907 США США 29,7 США
 2 696 Турция Турция  4,9
2 381 Франция Франция  2,6
1 454 Республика Корея Республика Корея  4,9

844 Испания Испания  1,4
603 Венгрия Венгрия  1,6

Наименее развитые страны  (НРС)
1692 Камбоджа Камбоджа 9,2
766 Бангладеш Бангладеш 2,2
300 Бенин Бенин 3,6
151 Малави Малави 0,8
115 Руанда Руанда 1,1
91 Восточный Тимор Восточный Тимор 1,4 М
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Больше, чем 60 процентов парламентов нанимают меньше, чем 500 сотрудников. 10 парламентов с самым боль-
шим бюджетом 6 нанимают в среднем 4 268 постоянных сотрудников. 10 парламентов с наименьшим бюджетом 7 
имеют в среднем 70 сотрудников.

Численность штата в соответствии с числен-
ностью населения

Население Численность 
штата

    Штат на  
парламентария

Ниже 1 млн 50 1,05

1–5 млн 378 3,48

5–10 млн 399 2,25

10–50 млн 802 2,64

Свыше 50 млн 3,995 5,92

Все категории 862 3,76

Численность штата по регионам

Численность 
штата

    Штат на  
парламентария

Африка 242 1,60

Америка 2,120 9,55

Арабские гос-ва 517 2,59

Азиатско-
Тихоокеанский 
Регион

1,136 4,70

Европа 665 3,26

Количество парламентов в соответствии 
с размером парламентского штата

Численность 
штата

    Штат на  
парламентария

Ниже 50 13 11,61%

51–100 13 11,61%

101–200 12 10,71%

201–500 30 26,79%

501–1000 22 19,64%

1001–2000 9 8,04%

Свыше 2000 13 11,61%

Всего 112

Численность штата: 5 самых малочисленных 
и 5 самых многочисленных

Страна Итого персонал     Штат на  
парламентария

Тувалу 5 0,33

Лихтенштейн 7 0,28

Сент-Винсент и 
Гренадины 8 0,38

Андорра 15 0,54

Науру 18 1,00

Индия 3,691 4,67

Индонезия 3,734 6,67

Филиппины 3,922 12,90

Мексика 7,257 11,56

Соединенные 
Штаты Америки 15,907 29,73

Среднее по 
миру 862 3,76

На региональном уровне, в Америке, самое высокое 
среднее число парламентского штата. Это среднее чис-
ло искажено показателями Конгресса США, штат кото-
рого в два раза больше, чем штат следующего наиболь-
шего парламента. Тогда как, Куба отмечена самым низ-
ким показателем штатных сотрудников на парламен-
тария (0,20).
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Парламентский персонал

Примечание: горизонтальные шкалы — такие же, как и те, что использовались в графиках на предыду-
щей странице.

Численность штата парламента по странам
Численность штата парламента на 
парламентария

Страны с населением около 5 миллионов жителей

Коста-Рика 683 12,0
Норвегия 445 2,6
Хорватия 250 1,6

ОАЭ 97 2,4
Сингапур 43 0,4

Страны с населением около 10 миллионов жителей
Доминиканская Республика 979 4,6

Венгрия 603 1,6
Чешская Республика 531 1,9

Беларусь 245 1,4
Руанда 115 1,1

Страны с населением около 50 миллионов жителей

Республика Корея 1 454 4,9
Украина 1 127 2,5
Испания 844 1,4

Колумбия 571 2,1
Объединённая Республика Танзания 320 0,9

Страны с населением свыше 90 миллионов жителей
Мексика 7 257                      11,6

Филиппины 3 922                      12,9
Индия 3 691                      4,7

Япония 2 989                      4,1
Бангладеш 766                        2,2

М
ас

те
рс

ка
я 

ка
рт

ог
ра

ф
ии

 И
нс

ти
ту

та
 п

ол
ит

ич
ес

ки
х 

ис
сл

ед
ов

ан
ий

, 2
01

1 
г.

Источник: Межпарламентский Союз, 30 сентября 2011 г.

На данных графиках сравнивается парламентский бюджет в отобранных странах ОЭСР и наименее развитых стра-
нах (НРС). Все диаграммы и таблицы основаны на данных, полученных от парламентов. 

Неудивительно, что в парламентах ОЭСР больше чело-
веческих ресурсов, чем в парламентах НРС, и в пере-
счёте на численность штата и в пересчёте на соотноше-
ние штата на парламентария. У членов ОЭСР в два раза 
больше сотрудников, чем глобальное среднее число 
(на основании имеющихся данных).
Среднее число парламентского штата в НРС составля-
ет приблизительно 34 процента от глобального сред-
него числа по миру.

Среднее число штата по экономическим группам

Всего  
персонал

    Персонал на  
парламентария

ОЭСР 1,734 4,78

НРС 291 1,63

Среднее по 
миру 862 3,76
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Как часто парламент собирается на пленарном заседании?

32,79 процент однопалатных парламентов и нижних палат, проводящих по два заседания в год

75,52 среднее количество дней пленарных заседаний однопалатных парламентов и нижних па-
лат в 2010 г.

58,20 среднее количество дней пленарных заседаний верхних палат в 2010 г.

Парламентские заседания

Количество стран в зависимости от числа парламент-
ских заседаний за год в нижних палатах и в однопалат-
ных парламентах
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Количество стран в зависимости от количества парла-
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палатных парламентах
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Источник: Межпарламентский Союз, 30 сентября 2011 г. Источник: Межпарламентский Союз, 30 сентября 2011 г.

В данных таблицах показано количество дней парламентских заседаний и пленарных заседаний однопалатных 
парламентов и нижних палат парламентов. В целях сравнения таблицы не содержат данных по верхним палатам 
двухпалатных парламентов.
Размер выборки: 163 парламентские палаты (61%)
Источник: Парламенты 

Примечания:
Эти данные не включают дни, в которые парламент не находится на пленарном заседании, но содержит
дни встреч комитетов.
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Две сессии в год — это самый насыщенный режим засе-
даний для всех типов парламентов.

Приблизительно одна из пяти палат заседает «непрерыв-
но», и это означает, что в парламентском делопроизвод-
стве нет формальных перерывов. Однопалатные парла-
менты и нижние палаты собираются на пленарные засе-
дания более часто (75,52 дней в 2010 г.), чем верхние па-
латы (58,20 дней). Эти цифры сопоставимы со средними 
данными за период с 2000 по 2010 год.

Количество дней заседаний колеблется от восьми дней 
в Камбодже (Сенат) до 217 дней в Бразилии (Сенат).

Парламентские заседания по палатам

Тип заседания Однопалатные
парламенты 

и нижние палаты

Верхние  
палаты

одно 24, 59% 29, 27%

два 32, 79% 31, 71%

три 12, 30% 9, 76%

непрерывное 11, 48% 12, 20%

другое 18, 85% 17, 07%

Под типом «другое» подразумеваются заседания, про-
водимые по фиксированным датам (еженедельно или 
ежемесячно), а также заседания, количество которых 
составляет четыре или пять за год. В некоторых парла-
ментах заседания проходят на протяжении всего зако-
нодательного процесса.

Численность штата по регионам

Рабочие дни Однопалатные 
парламенты и 

нижние палаты

Верхние палаты

менее 20 7,38% 24,39%

21–40 22,95% 21,95%

41–60 13,93% 19,51%

61–80 14,75% 9,76%

81–100 14,75% 7,32%

101–150 20,49% 12,20%

более 151 5,74% 4,88%
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Сколько комитетов имеет парламент?

17,17 среднее количество комитетов в каждой палате

70,24% процент палат, имеющих менее 20 комитетов

84 количество комитетов в Палате Представителей Нигерии

Постоянные парламентские комитеты

Количество стран в зависимости от числа комитетов в 
нижних палатах и в однопалатных парламентах
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Источник: Межпарламентский Союз, 30 сентября 2011 г.

Данная схема показывает количество постоянных ко-
митетов в  однопалатных парламентах и нижних па-
латах парламентов.
В целях сравнения схема не содержит данных по верх-
ним палатам двухпалатных парламентов, а также ис-
ключает объединенные комитеты двухпалатных пар-
ламентов. 
Размер выборки: 168 парламентских палаты (63%)
Источник: Парламенты
Примечания:
Эти данные относятся к постоянным комитетам, кото-
рые создаются на все время существования законода-
тельного органа. 
Подавляющее большинство палат имеет от пяти до двад-
цати комитетов. Среди верхних палат двухпалатных 
парламентов есть тенденция к наличию меньшего ко-
личества комитетов, чем в однопалатных парламентах 
и нижних палатах. 
41, 86% верхних палат имеют менее 10 комитетов,
по сравнению с 28,00% однопалатных парламентов и 
нижних палат. 
Две противоположности: Сент-Винсент и Гренадины 
имеют два парламентских комитета, а нигерийская Па-
лата Представителей – 84 комитета. 
Сенаты Мексики, Нигерии и Пакистана имеют 59, 57 и 
42 комитета соответственно.

Количество комитетов в зависимости от палаты парламента

Нижние палаты и однопалатные парламенты Верхние палаты Все палаты

Количество % Количество % Количество %

менее 10 35 28,00% 18 41,86% 53 31,55%

10–19 52 41,60% 13 30,23% 65 38,69%

20–29 21 16,80% 8 18,60% 29 17,26%

30–39 9 7,20% 1 2,33% 10 5,95%

более 40 8 6,40% 3 6,98% 11 6,55%

итого 125 100,00% 43 100,00% 168 100,00%

Среднее количество 17,52 16,52 17,17

Среднее количество комитетов по регионам

Арабские страны Африка Европа Америка Азиатско-тихоокеанский регион

0% 4,46% 3,95% 0% 3,03%



114

ПРИЛОЖЕНИЕ К ГЛОБАЛЬНОМУ ПАРЛАМЕНТСКОМУ ОТЧЕТУ

Каков средний возраст парламентариев?

53 Средний возраст парламентариев по миру

50 Средний возраст парламентариев-женщин

49 Средний возраст парламентариев в Тропической Африке

Возраст парламентариев Возраст парламентариев по регионам

0 мин. средний макс.

21 52 93

0 мин. средний макс.

20 50 90

28 59 95

20 53 95

22 50 90

0 мин. средний макс.

20 53 95

Женщины

Мужчины

В зависимости от пола

Итог

В зависимости от типа парламента

Однопалат-
ные парла-
менты

Нижние 
палаты

Верхние 
палаты

20 30 40 50 60 70 80 90 95

возраст В среднем 
по миру

% парламен-
тариев

Тропическая 
Африка

10

20

30

Америка

10

20

30

Европа

10

20

30

Азиатско-
тихо
океанский  
регион

10

20

30

Арабские 
страны

10
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«самые 
молодые» 
парламентарии

«самые 
пожилые» 
парламентарии

Источник: Межпарламентский Союз, 2011 г.

Данные схемы показывают самый молодой, пожилой и средний возраст парламентариев мира.
Размер выборки: 19,782 парламентариев (42,5%)
Источник данных: Парламенты
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Средний возраст парламентариев по миру составляет 
53 года. Более 80 процентов парламентариев находят-
ся в возрасте от 40 до 60 лет. Тогда как медиана возрас-
та населения всего мира за 2009 г. составляла 28,4 лет. 

Парламентарии женского пола в среднем на три года 
моложе парламентариев мужского пола.

Члены верхних палат в среднем более чем на семь лет 
старше своих коллег по нижним палатам и однопалат-
ным парламентам.

В Тропической Африке проживают самые молодые пар-
ламентарии. В арабских странах, по данным за 2011 год, 
- самые пожилые парламентарии. 

Средний возраст парламентариев по регионам

Африка Америка Европа Азиатско-
тихо

океанский 
регион

Араб-
ские 

страны

49,22 52,31 52,94 54,51 55,37

Количество парламентариев по возрастному 
диапазону

 Возрастной  
диапазон

Количество %

20 326 1,65%

30 2,348 11,87%

40 4,990 25,22%

50 6,552 33,12%

60 4,286 21,67%

70 1,071 5,41%

80 188 0,95%

90 21 0,11%

Всего 19,782 100,00%
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Какова профессиональная подготовка парламентариев?

Профессии парламентариев

В процентах (порядок колонок соответствует средним 
значениям по миру)

Источник: Межпарламентский Союз, 2011 г.

Данные схемы демонстрируют профессиональную под-
готовку парламентариев по регионам.
Размер выборки: данные 96 парламентских палат в 82 
странах. Это составляет 15,455 парламентариев или 
около 33% парламентариев всего мира.
Источник данных: Парламенты, база данных по нацио-
нальным парламентам «PARLINE»

Сравнительный анализ профессиональной подготов-
ки парламентариев является особенно сложным. Про-
блема заключается в огромном разнообразии профес-
сиональных категорий, встречающихся в каждом пар-
ламенте, и в том, что один парламентарий может иметь 
несколько профессий. Очень немногие парламенты рас-
полагают информацией о профессиях, которые имели 
парламентарии до вступления в парламент.

В целях данного отчета были созданы четыре большие 
профессиональные категории, охватывающие 77%  пар-
ламентариев мира. Они предоставляют примерную кар-
тину профессиональной подготовки парламентариев 
мира, основанную на доступных данных. 

Профессиональная подготовка парламентариев, 
средние данные по миру

Категория Количество Процент

Политический и 
общественный 
сектор

2,830 28%

Частный сектор 2,949 19%

Свободные про-
фессии 4,223 18%

Образование 1,851 12%

Другие 2,852 18%

Неизвестно 750 5%

В Арабских странах «политический и общественный 
сектор» представлен чрезмерно большим количе-
ством за счет «частного сектора». 
В Азиатско-тихоокеанском регионе и Тропической 
Африке парламентариев, имеющих свободные про-
фессии, менее половины среднего мирового значе-
ния. В Тропической Африке и Арабских странах члены 
парламента с профессиями категории «Образование» 
составляют цифру выше среднего мирового значения.  
В то время как в Америке только 7% парламентариев 
имеют профессии категории «Образование».
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ОПРОС ПАРЛАМЕНТАРИЕВ НА ТЕМУ  
«ОТНОШЕНИЯ ГРАЖДАН И ПАРЛАМЕНТОВ»
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Пленарные дебаты

Дебаты и слушания комитетов

Международные  
мероприятия

Источник: Межпарламентский Союз, апрель 2011г.
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Об опросе

Шестьсот шестьдесят три произвольно выбранных пар-
ламентария участвовали в опросе с января по апрель 
2011 года, являвшимся частью исследований для Гло-
бального парламентского отчета. Опросы проводились 
в виде личных интервью в парламентах и на парламент-
ских совещаниях. В число респондентов вошли 183 жен-
щины (27,6%); 385 (58,1%) парламентариев со стороны 
правительства и 228 оппозиционеров. 505 респонден-
тов (76,2%) впервые были избраны в парламент после 
2000 года, и 449 (67,8%) сказали, что собираются снова 
баллотироваться на следующих выборах.

Опрос состоял из девяти вопросов, которые должны 
были раскрыть взгляды парламентариев на отношения 
граждан и парламента. В Приложении представлен об-
зор ключевых моментов опроса.

Парламентариям был задан вопрос об эффективности 
парламента в информировании общественности о сво-
ей деятельности. Респонденты в основном позитивно 
оценили способность парламента к эффективному ин-
формированию. 67,6% парламентариев сказали, что они 
были очень эффективны на пленарных дебатах, 56% - в 
работе комитетов, и 42,9% - в международных меропри-
ятиях парламента.

Насколько эффективен парламент в инфор-
мировании общественности о своей деятель-
ности?
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Как парламентарии понимают свою функцию? 
Как, по их мнению, ее понимает народ?

Парламентариям был задан вопрос о важности семи 
функций, представленных на нижеследующей схеме: (1) с 
точки зрения парламентария и (2) с точки зрения народа.

Функцией, которая вызвала самое большое расхожде-
ние во взглядах, оказалось законотворчество. В то вре-
мя как 85,2% ответили, что законотворчество является 
очень важной функцией для них, только 49,8% думают, 
что ее считает важной народ.

60,0% парламентариев назвали очень важным «реше-
ние проблем избирателей», а 71,3% считают, что граж-
дане рассматривают эту функцию как очень важную.

Это расхождение в восприятии заставляет парламента-
риев взглянуть на противоречие, которое они пытают-
ся разрешить каждый день. Сосредотачивая свои уси-
лия на том, что они понимают как свою главную функ-
цию (законотворчество), они рискуют проигнорировать 
приоритеты (решение проблем избирателей) голосовав-
ших за них людей и наоборот. Работа парламентариев 
напоминает постоянное жонглирование этими сопер-
ничающими интересами.
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Источник: Межпарламентский Союз, апрель 2011г.
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Насколько важны следующие функции?

По мнению парламентария По мнению народа Разница  
в процентах

Функция Очень Довольно 
важно

Очень важ-
но (2)

Довольно 
важно (1)-(2)

Законотворчество 85,2% 11,0% 49,8% 26,3% 35,4
Контроль правительства 71,3% 22,1% 52,8% 28,1% 18,5
Финансовый надзор 66,8% 23,3% 48,1% 27,7% 18,7
Поддержка политики партии 41,4% 37,0% 25,5% 27,1% 15,9
Решение проблем избирателей 60,0% 27,0% 71,4% 15,5% -11,4
Продвижение интересов и эко-
номики избирательного округа  49,8% 31,2% 56,9% 27,6% -7,1

Работа с гражданскими органи-
зациями 47,0% 36,1% 33,2% 28,4% 13,8

Какова самая важная функция парламентариев?

0

Законотворчество

Контроль правительства

Решение проблем избирателей

Продвижение интересов и экономики 
избирательного округа

в %
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По мнению парламентариев По мнению народа

5 10 5025

Финансовый надзор

Работа с гражданскими организациями

Поддержка политики партии

Схема демонстрирует разницу между взглядом парла-
ментариев на их самую важную функцию и  мнением 
парламентариев о том, какую их функцию считает са-
мой важной народ.

Парламентарии считают законотворчество своей самой 
важной функцией (52,2% респондентов), далее следует 
контроль правительства (17,2%) и решение проблем из-
бирателей (12,4%). 

На вопрос о том, какую их функцию считает самой важ-
ной народ, парламентарии дают совсем другие ответы. 
Они уверены в том, что решение проблем избирателей 
граждане считают самым важным (37,2%), далее следу-
ет законотворчество (20,8%), затем – контроль прави-
тельства (16,6%) и продвижение интересов и экономи-
ки избирательного округа (13,4%).

Источник: Межпарламентский Союз, апрель 2011г.

Влияние избирательных систем

Результаты опроса показывают, что вид системы назна-
чения на должность – мажоритарная система или си-
стема пропорционального представительства – влия-
ет на понимание парламентариями собственных функ-
ций. Парламентарии, избранные по мажоритарной си-
стеме, чаще называют «продвижение интересов и 7эко-
номики избирательного округа» и «решение проблем 
избирателей» более важными, чем их коллеги, избран-
ные по системе пропорционального представитель-
ства. Многие парламентарии, избранные по системе 
пропорционального представительства, рассматрива-
ют «работу с гражданскими организациями» как важ-
ную по мнению граждан.

Примечание: В этот анализ не включены страны, исполь-
зующие смешанные или другие избирательные системы.
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Что препятствует эффективности?

Когда парламентариев попросили перечислить препятствия эффективной работы, они назвали недостаток ресур-
сов для проведения работы с электоратом самой важной проблемой, независимо от того, при какой избиратель-
ной системе они были назначены на должность. Парламентарии, избранные по мажоритарной системе чаще рас-
сматривают «индивидуальные заработные платы парламентариев» как самую серьезную проблему, чем те, кото-
рые были избраны по пропорциональному представительству.

До какой степени следующие проблемы мешают парламентариям быть эффективными?

Очень 
сильно Изрядно

 Разница между двумя 
вариантами  
в процентах

Ресурсы для работы с электоратом 37,2% 27,9% 65,1%

Индивидуальные ресурсы и персонал парламентариев 30,1% 31,7% 61,8%

Ресурсы и персонал парламента 31,0% 28,7% 59,7%

Недостаток парламентского опыта или технических зна-
ний 25,4% 30,2% 55,6%

Нехватка времени для надзорных мероприятий 22,5% 30,5% 53,0%

Нехватка конституционной или парламентской власти 30,7% 21,2% 51,9%

Политические партии системы парламентских фракций 19,9% 28,4% 48,3%

Неправильная организация законодательного процесса 20,7% 26,1% 46,8%

Индивидуальные заработные платы парламентариев 16,8% 22,5% 39,3%

40
в %Сколько часов в неделю вы 

работаете с гражданами 
(например, встречаетесь с 
людьми, решаете пробле-
мы избирателей и т.д.)?

Источник: Межпарламентский Союз, апрель 2011г.
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Источник: Межпарламентский Союз, апрель 2011г.

Парламентарии тратят значительное количество вре-
мени на прямую работу с гражданами. 28,7% тратят 
11-20 часов в неделю, решая проблемы избирателей, в 
то время как 21% тратит более 40 часов в неделю, очень 
много времени, если помнить об количестве обязанно-
стей парламентариев.

Ресурсы, предназначенные для работы с электоратом, 
дают парламентариям возможность соответствовать 
ожиданиям граждан, что требует от них посвящать зна-
чительное количество своего времени и энергии делам 
избирательного округа. Они также предназначены го-
сударством для финансирования эффективного функ-
ционирования парламента.
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ПРИЛОЖЕНИЕ К ГЛОБАЛЬНОМУ ПАРЛАМЕНТСКОМУ ОТЧЕТУ

РЕГИОНАЛЬНЫЕ ГРУППИРОВАНИЯ
Парламенты, которые представили данные для этого Приложения, выделены жирным шрифтом. Что касается не-
которых двухпалатных парламентов, данные были получены только по одной палате.

Америка

Антигуа и Барбуда, Аргентина, Багамы, Барбадос, Белиз, Боливия, Бразилия, Канада, Чили, Колумбия, Коста-
Рика, Куба, Доминиканская республика, Доминиканская Республика, Эквадор, Сальвадор, Гренада, Гватемала, 
Гайана, Гаити, Гондурас, Ямайка, Мексика, Никарагуа, Панама, Парагвай, Перу, Сент-Китс и Невис, Сент-Люсия, 
Сент-Винсент и Гренадины, Суринам, Тринидад и Тобаго, Соединенные Штаты Америки, Уругвай, Венесуэла.

Арабские государства

Алжир, Бахрейн, Джибути, Египет, Ирак, Иордания, Кувейт, Ливан, Ливия, Марокко, Оман, Катар, Саудовская Ара-
вия, Судан, Сирийская Арабская Республика, Тунис, Объединенные Арабские Эмираты, Йемен.

Азиатско-Тихоокеанский Регион

Афганистан, Австралия, Бангладеш, Бутан, Камбоджа, Китай, Демократическая Народная Республика Кореи, Ин-
дия, Индонезия, Иран (Исламская Республика), Израиль, Япония, Кирибати, Лаосская Народно-Демократическая 
Республика, Малайзия, Мальдивы, Маршалловы острова, Микронезия (Федеративные штаты), Монголия, 
Мьянма, Науру, Непал, Новая Зеландия, Пакистан, Палау, Папуа-Новая Гвинея, Филиппины, Республика Корея, 
Самоа, Сингапур, Соломоновы Острова, Шри-Ланка, Таиланд, Восточный Тимор, Тонга, Тувалу, Вануату, Вьетнам.

Европа

Албания, Андорра, Армения, Австрия, Азербайджан, Белоруссия, Бельгия, Босния и Герцеговина, Болгария, 
Хорватия, Кипр, Чешская Республика, Дания, Эстония, Финляндия, Франция, Грузия, Германия, Греция, Вен-
грия, Исландия, Ирландия, Италия, Казахстан, Кыргызстан, Латвия, Лихтенштейн, Литва, Люксембург, Мальта, 
Монако, Черногория, Нидерланды, Норвегия, Польша, Португалия, Республика Молдова, Румыния, Рос-
сийская Федерация, Сан-Марино, Сербия, Словакия, Словения, Испания, Швеция, Швейцария, Таджикистан, 
Бывшая Югославская Республика Македония, Турция, Туркменистан, Украина, Великобритания, Узбекистан.

Страны Африки, расположенные к югу от Сахары

Ангола, Бенин, Ботсвана, Буркина-Фасо, Бурунди, Камерун, Кабо-Верде, Центральная Африканская Республи-
ка, Чад, Коморские острова, Конго, Кот-д' Ивуар, Демократическая Республика Конго, Джибути, Экваториальная 
Гвинея, Эритрея, Эфиопия, Габон, Гамбия, Гана, Гвинея - Бисау, Кения, Лесото, Либерия, Мадагаскар, Малави, 
Мали, Мавритания, Маврикий, Мозамбик, Намибия, Нигер, Нигерия, Руанда, Демократическая Республика 
Сан-Томе и Принсипи, Сенегал, Сейшельские острова, Сьерра-Леоне, Сомали, Южная Африка, Южный Судан, 
Свазиленд, Того, Уганда, Объединённая Республика Танзания, Замбия, Зимбабве.
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Концевые сноски

1 	 База данных по национальным парламентам PARLINE. www.ipu.org/parline
2 	 Демографический отдел Департамента по экономическим и социальным вопросам Секретариата Организа-
ции Объединенных Наций (2009). Мировые перспективы роста населения: Пересмотр 2008 г. Основные момен-
ты. Нью-Йорк: Организация Объединенных Наций.
http://www.un.org/esa/population/publications/wpp2008/wpp2008_text_tables.pdf
3 	 Правовая оговорка: количественные показатели по населению для Судана и Южного Судана. Для этих двух 
стран использовались предварительные неофициальные данные, которые еще не были опубликованы и/или под-
тверждены Организацией Объединенных Наций.
4 	 В целях осуществления международного сравнения, парламентский бюджет был переведен из местной ва-
люты в Паритет покупательной способности (PPP) доллара с использованием таблиц пересчёта Всемирного Бан-
ка http://data.worldbank.org/indicator/PA.NUS.PPP
Для получения более подробной информации о паритетах покупательной способности, см. http://go.worldbank.
org/A3R6KFYSR0. Согласно Всемирному Банку, «Использование PPP вместо рыночных курсов обмена валюты для 
конвертации валюты позволяет сравнить производительность стран и благосостояние их жителей в реальном 
исчислении (т. е. с контролем разниц в ценовых уровнях).»
5 	 Там, где коэффициент пересчёта PPP не был доступен для 2010 г., был применен коэффициент пересчёта 2009 г. 
Коэффициент пересчёта по Испании был применен к Андорре в качестве косвенных данных, а коэффициент пе-
ресчёта по Швейцарии был применен к Лихтенштейн .
6 	 Десятью странами с самыми крупными парламентскими бюджетами, на основании полученных данных, были: 
США, Япония, Мексика, Франция, Германия, Республика Корея, Таиланд, Турция, Канада и Польша.
7 	 Десятью странами с самыми малыми парламентскими бюджетами, на основании полученных данных, были: 
Сент-Винсент и Гренадины, Тонга, Лихтенштейн, Сейшельские Острова, Микронезия (Федеративные Штаты), Гам-
бия, Демократическая Республика Сан-Томе и Принсипи, Мальта, Лаосская Народно-Демократическая Республика 
и Джибути.
8 	 Справочник ЦРУ по странам мира: https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/geos/xx.html
9 	 Следующие категории использовались для описания профессиональных анкетных данных парламентариев: 
‘Свободные профессии’ включают адвокатов, докторов, инженеров, архитекторов, экономистов, и т. д.
‘Частный сектор’ включает должности в бизнесе, финансах, управлении, предпринимателей, торговцев, а так же 
фермеров и агрономов, и т. д.
‘Политика и государственный сектор’ включает чиновников политических партий и государственных служащих 
так же как должности в компаниях, принадлежащих государству
‘Образование’ включает преподавателей, исследователей и учителей на всех образовательных уровнях. Хотя дан-
ные профессии могут быть отнесены к общественному сектору, была создана отдельная категория из-за значи-
тельного процента парламентариев, которые имеют анкетные данные, связанные именно с такими профессиями.
‘Другие’ включает все другие профессии и виды деятельности, такие как журналисты, писатели, художники, артисты, 
социальные работники, гражданские общественные активисты, официальные представители профсоюза, духов-
ные/религиозные профессии, специалисты по технологиям, домашние хозяйки, сиделки, учащиеся, безработные.
Многие парламенты сообщили о нескольких профессиональных деятельностях и занятиях по каждому члену пар-
ламента. В таких случаях была проанализирована только первая заявленная профессия.
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