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Консультации по вопросам децентрализации и укрепления местных органов
власти и их сетей для осуществления Повестки дня Хабитат

Доклад Директора-исполнителя

История вопроса

1. На второй Конференции Организации Объединенных Наций по населенным пунктам (Хабитат II), состоявшейся в Стамбуле 3-14 июня 1996 года, правительства различных стран приняли на себя обязательство в отношении целей децентрализации управления и распределения ресурсов, функций и обязанностей, создав тем самым соответствующие возможности для местного руководства и поощрения демократической формы правления (п. 45 Повестки дня Хабитат). Правительства стран дополнительно закрепили это обязательство в Стамбульской декларации по населенным пунктам, где они признали местные органы власти своими ближайшими партнерами и подчеркнули их необходимость для успешного осуществления Повестки дня Хабитат и устойчивого градостроительства. В интересах достижения этих целей они подчеркнули в Декларации необходимость поощрения децентрализации через демократические местные органы власти и укрепления их организационного и финансового потенциала (Стамбульская декларация по населенным пунктам, п. 12).

2. Местные органы власти стали играть ведущую роль в осуществлении Повестки дня Хабитат, о чем свидетельствует ряд докладов, представленных на восемнадцатой сессии Комиссии по населенным пунктам, в частности документы HS/C/18/3 и HS/C/18/5, а также общий обзор осуществления Повестки дня Хабитат, завершаемый в настоящее время в контексте специальной сессии по обзору Повестки дня Хабитат.

3.
Официальные обязательства, принятые на себя правительствами в Стамбуле, отражают консенсус и согласие с духом призыва, с которым накануне конференции обратилась к международному сообществу Всемирная ассамблея по координации деятельности городов и местных органов власти относительно принятия мер по составлению, в сотрудничестве с представителями ассоциаций местных органов власти, всемирной хартии местного самоуправления в качестве согласованной на международном уровне и адаптируемой основы функционирования местной демократии и реализации принципа децентрализации. Решения и рекомендации Конференции Хабитат II открыли путь к диалогу и сотрудничеству между Организацией Объединенных Наций и всеми основными ассоциациями местных органов власти и городами, причем в отношении последних Координационный орган всемирных ассоциаций городов и местных органов власти (ВАКЛАК) выступает в роли координирующего органа. В центре внимания этого партнерства должна быть работа над предлагаемой всемирной хартией местного самоуправления.

4.
С инициативой по разработке всемирной хартии местного самоуправления совместно выступили ВАКЛАК и Центр Организации Объединенных Наций по населенным пунктам (Хабитат); ее цель – реализовать на основе международного соглашения принятые в Стамбуле обязательства в отношении децентрализации и местного управления в качестве главных условий успешного осуществления Повестки дня Хабитат. Всемирная хартия местного самоуправления призвана служить ориентиром для национального законодательства в области децентрализации и местных органов власти.

I.
РАЗРАБОТКА НЫНЕШНЕГО ПРОЕКТА В ХОДЕ ПРОЦЕССА КОНСУЛЬТАЦИЙ

5.
Для обеспечения консенсуса в отношении текста Всемирной хартии и учета в нем регионального разнообразия и опыта первоначальный проект, подготовленный рабочей группой ВАКЛАК/ЦООННП (Хабитат) в апреле 1998 года, на который значительно повлиял процесс успешной разработки Европейской хартии под тем же названием, был обсужден в ходе широких региональных консультаций. До этих консультаций работа над всемирной хартией была поддержана в мае 1999 года Комиссий по населенным пунктам.

6.
Первый раунд региональных консультаций, для арабских государств, состоялся в Агадире, Марокко, 7 - 9 июня 1999 года, при этом принимающей стороной выступил город Агадир при поддержке Министерства внутренних дел Марокко. За совещанием в Агадире 16 июня 1999 года последовало консультативное совещание для европейского региона по всемирной хартии, организованное Палатой местных органов власти Совета Европы. Следующий раунд консультаций был проведен в регионе Латинской Америки и Карибского бассейна 6 – 8 июля в Сантьяго, Чили. Принимающей стороной выступило Министерство внутренних дел Чили и муниципалитет города Сантьяго при поддержке Министерства иностранных дел Чили и Чилийской федерации муниципалитетов. В ходе серии консультаций работа над всемирной хартией также была решительно поддержана состоявшимся в Венеции, Италия, 24 января 2000 года учредительным совещанием нового консультативного органа Организации Объединенных Наций - Комитета местных органов власти.

7.
Первый раунд консультаций в азиатском регионе, для Южной Азии, был проведен в Мумбаи, Индия, 28 – 30 января 2000 года. Принимающей стороной и организатором являлся Всеиндийский институт местного самоуправления при поддержке Министерства городского развития Индии и соответствующих органов города Мумбаи и штата Махараштра. Перед консультациями в Мумбаи в ноябре 1999 года в Катманду, Непал, состоялось совещание, организованное "СитиНэт" и Региональным бюро ЦООННП (Хабитат) для Азиатско-Тихоокеанского региона, в целях ознакомления отделений и партнеров в Азии со всемирной хартией. После совещания в Мумбаи по инициативе Министерства иностранных дел и внешней торговли Республики Корея в городе Чонджу, Республика Корея, 6 – 8 марта 2000 года состоялись консультации для Восточной и Юго-Восточной Азии и Тихоокеанского региона, устроителем которых выступило правительство провинции Чолла-Пукто при поддержке Министерства по делам правительственной администрации и внутренних дел. Последний раунд региональных консультаций, для африканских стран к югу от Сахары, был проведен в Аккре, Гана, 30 – 31 марта 2000 года под эгидой Министерства местного самоуправления и сельского развития Ганы и Национальной ассоциации местных органов власти Ганы. Его также поддержал Африканский союз местных органов власти (АСМОВ).

8.
В ходе консультаций, в которых приняли участие представители местных органов власти более чем из 100 стран и от 50 национальных правительств, были вынесены рекомендации по поправкам к проекту текста. Кроме того, участники всех консультаций приняли заявления о решительной политической поддержке всемирной хартии и назначили в рабочую группу региональных представителей для подготовки второго проекта всемирной хартии на основе региональных рекомендаций. Все консультации широко освещались местными и национальными СМИ. (Более подробная информация о процессе консультаций имеется на сайте ЦООННП (Хабитат) по адресу www.unchs.org).


9.
После консультаций в штаб-квартире ЦООННП (Хабитат) в Найроби 13 - 14 апреля 2000 года состоялось второе совещание экспертов. Представители Германии, Зимбабве, Индии, Индонезии, Кении, Норвегии, Объединенных Арабских Эмиратов, Республики Корея, Чили и Шри-Ланки рассмотрели рекомендации и подготовили второй проект всемирной хартии в качестве согласованного документа, отражающего мнения и взгляды всех регионов, которые участвовали в процессе консультаций.

II.
СОДЕРЖАНИЕ НЫНЕШНЕГО ТЕКСТА ХАРТИИ

10.
Нынешний текст сфокусирован на конституционных и юридических основах, а также сфере деятельности местного самоуправления; определении соответствующих административных структур местного уровня, обязанностях местных органов власти и надзоре за ними; финансовых ресурсах для местного управления и юридической защите, участии граждан в местном управлении и на национальном и международном сотрудничестве между местными органами власти. Проект содержит также положения о ратификации или присоединении государств-членов, применении всемирной хартии, информации, мониторинге и вступлении в силу. Проект всемирной хартии содержит гибкую формулу ратификации, предусматривая ее принятие без взятия на себя обязательств по всем статьям. 

А.
Рассмотрение проекта всемирной хартии Подготовительным комитетом
для реализации итогов Конференции Организации Объединенных Наций
по населенным пунктам (Хабитат II)
11.
Новый проект всемирной хартии обсуждался Подготовительным комитетом на его первой сессии, состоявшейся 8 – 12 мая 2000 года в Найроби. Комитету было предложено рассмотреть вопрос о включении проекта всемирной хартии в его повестку дня в порядке реализации итогов Конференции Организации Объединенных Наций по населенным пунктам (Хабитат) и создать в рамках Комитета механизм официальных межправительственных переговоров по проекту текста хартии. Затем пересмотренный проект всемирной хартии будет представлен Генеральной Ассамблее для рассмотрения и принятия на специальной сессии по обзору осуществления Повестки дня Хабитат в июне 2001 года.

12.
Форумом для представления проекта всемирной хартии Подготовительному комитету послужило обсуждение документа группой представителей местных органов власти, представителей других организаций и правительственных делегаций на сессии Подготовительного комитета.

13.
Диалог начался с изложения процесса региональных консультаций, который привел к подготовке пересмотренного проекта всемирной хартии местного самоуправления. За этим последовали заявления представителей местных органов власти и других ведущих участников группы, в том числе председателя рабочей группы ВАКЛАК/ЦООННП (Хабитат), президента Международного союза местных органов власти, вице-президента Европейского отделения Всемирной ассоциации парламентариев по Хабитат, представителя Министерства городского развития Индии и представителя Латиноамериканской сети по делам женщин и жилья. Все участники заявили о решительной поддержке всемирной хартии, отметив, что ее главная цель состоит в укреплении сотрудничества между национальными и местными органами управления. Было подчеркнуто, что находящийся на рассмотрении Подготовительного комитета текст является проектом, а не окончательным документом и, следовательно, подлежит дальнейшему согласованию.

14.
Было достигнуто согласие в вопросе о том, что организационная и юридическая основа децентрализации на национальном уровне, которая даст местным органам власти требуемые полномочия, необходима для осуществления Повестки дня Хабитат. Большинство правительственных делегатов подчеркнули важность этой инициативы и высказали мнение о необходимости улучшения текста с точки зрения содержания, терминологии и определений, особенно в отношении термина «самоуправление». Однако правительства некоторых стран, в частности Китая и Соединенных Штатов Америки, высказали оговорки относительно предлагаемой всемирной хартии, поскольку она не отвечает их конституционным принципам и политической структуре. В ответ на это некоторые участники выразили надежду, что правительства, в первую очередь правительства стран с федеративным устройством, смогут в принципе согласиться с разработкой всемирной хартии без ее принятия, и будут по-прежнему способствовать ее подготовке.

15.
Правительства ряда стран приветствовали хартию как средство укрепления местной демократии, а некоторые другие страны подчеркнули также то обстоятельство, что любая принятая в итоге хартия должна быть достаточно гибкой, чтобы учитывать глобальное разнообразие. Третьи страны подчеркнули необходимость включения в хартию органов провинций и штатов промежуточного уровня, а также необходимость решения проблем коррупции и качества гражданской службы. И, наконец, ряд ораторов попросили дать разъяснения по процессу осуществления всемирной хартии после ее ратификации в качестве международного соглашения.

16.
Был достигнут консенсус относительно необходимости продолжать дискуссию по предлагаемой всемирной хартии на второй сессии Подготовительного комитета с тем, чтобы дать больше времени и возможностей правительствам для внесения своего вклада в прения и выражения своего мнения по всемирной хартии в период между сессиями Подготовительного комитета.

В.
Решения Подготовительного комитета
17.
В ходе прений во время первой сессии Подготовительного комитета и после консультаций с участием Китая и Соединенных Штатов Америки было принято решение о том, что дискуссия по вопросу о децентрализации и укреплении местных органов власти будет продолжена на восемнадцатой сессии Комиссии по населенным пунктам в феврале 2001 года в форме консультаций между правительствами. Затем будут подготовлены доклад и рекомендации для представления Подготовительному комитету на его второй сессии.

18.
Хотя решение относительно включения вопроса о всемирной хартии в повестку дня процесса подготовки специальной сессии по обзору Повестки дня Хабитат не было принято на этой сессии, так как правительства ряда стран попросили о проведении дополнительной дискуссии или не смогли снять свои оговорки, ожидается, что эти трудности можно преодолеть путем обсуждения вопросов. Межсессионные консультации по проекту всемирной хартии, результаты которых описаны в настоящем докладе (см. пункты 21-22 ниже), и последовавшие за ними дополнительные консультации на восемнадцатой сессии Комиссии и второй сессии Подготовительного комитета должны завершиться официальными переговорами по всемирной хартии и ее принятием в качестве международного соглашения, имеющего обязательную силу.

19.
Выступления большинства делегаций Группы 77 и Китая на первой сессии Подготовительного комитета свидетельствуют об их глубокой заинтересованности и потенциальной политической поддержке всемирной хартии. Зимбабве, выступая от имени стран Группы 77 и Китая, приветствовала принципы рационального руководства городами, частью которых является всемирная хартия, отметив, что эти принципы соответствуют духу реформ, проводимых в некоторых странах. Еще одним примером поддержки было заявление Европейского союза, включенное в доклад Подготовительного комитета, в котором выражалось разочарование по поводу отсутствия какой-либо ссылки на всемирную хартию местного самоуправления в рассматриваемых Подготовительным комитетом резолюциях. Хотя Европейский союз согласился с таким положением дел, чтобы не задерживать работу Комитета, тем не менее, он активно выступал за включение ссылки на предлагаемую всемирную хартию местного самоуправления, а также хотел бы включить ее в программу работы специальной сессии по обзору Повестки дня Хабитат. Европейский союз рассматривал всемирную хартию как необходимый элемент поощрения децентрализации, местной демократии и укрепления сотрудничества между национальными, местными и промежуточными органами управления.

С.
Развитие событий в межсессионный период
20.
В процессе подготовки консультаций по децентрализации на восемнадцатой сессии Комиссии по населенным пунктам ЦООННП (Хабитат) 19 июня 2000 года предложил государствам - членам представить секретариату свои соображения по вопросам децентрализации и укрепления местных органов власти, их ассоциаций и сетей в связи с осуществлением Повестки дня Хабитат. Был составлен доклад о ходе подготовки всемирной хартии, включающий реакцию и решения Подготовительного комитета. Было сочтено необходимым провести опрос мнений, поскольку правительства некоторых стран не имели достаточного времени для полной подготовки своей позиции по этому вопросу до начала обсуждения всемирной хартии на первой сессии Подготовительного комитета.

D.
Первоначальная реакция государств-членов

21.
В результате опроса мнений, проводившегося как в ответ на просьбу от 19 июня 2000 года, так и в ходе региональных совещаний по подготовке специальной сессии по обзору Повестки дня Хабитат, выяснилось, что правительства всех стран в принципе поддерживают концепцию эффективного местного управления, однако их взгляды на официальное оформление международных принципов децентрализации и укрепления местных органов власти и местной демократии, содержащихся в предлагаемой всемирной хартии, распадаются на две категории. К первой категории относятся правительства, которые считают желательным международное соглашение, способствующее осуществлению Повестки дня Хабитат, но которые при этом полагают, что проект всемирной хартии, включая его название, еще требует значительной доработки с тем, чтобы сделать его применимым к специфике всех регионов и видов конституционного устройства. Ко второй категории, представляющей мнение меньшинства, относятся правительства, которые считают, что международное соглашение о децентрализации либо неуместно для работы Подготовительного совещания и специальной сессии, либо требует, по крайней мере, преобразования предлагаемой всемирной хартии в менее обязательную к исполнению декларацию принципов.

Е.
Предлагаемые решения Комиссии

22.
Несмотря на эти разногласия, все стороны по-прежнему подчеркивали важность конкретных вопросов, рассматриваемых в предлагаемой всемирной хартии, для успешного осуществления Повестки дня Хабитат и устойчивого развития в условиях мировой экономики, охваченной глобализацией и децентрализацией производственной деятельности и сферы услуг, т.е. областей, где требуется эффективное местное управление.

23.
Учитывая эту ситуацию и наличие разногласий, возможно, было бы целесообразно, чтобы государства-члены Комиссии рассмотрели в ходе консультаций по децентрализации и укреплению местных органов власти, которые состоятся 13 февраля 2001 года, предложения по учреждению межправительственного комитета открытого состава для дальнейшего изучения вопроса об официальном оформлении обязательных международных принципов децентрализации, наделении местных органов власти соответствующими полномочиями и о местной представительной демократии, которые содержатся в предлагаемой всемирной хартии, с целью вынесения рекомендаций для специальной сессии или следующей сессии Комиссии.
----
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