ББК С550.37

М843

Мерсиянова И.В.

Подходы к решению проблем формирования социальной базы местного самоуправления при стратегическом планировании развития муниципальных образований/ Информационно-методические материалы к XIX Общему собранию Ассоциации сибирских и дальневосточных городов. – Новосибирск: Институт неправительственного сектора, 2003. – 32 с.

ISBN 5-902169-01-2

В брошюре освещаются некоторые подходы к решению проблем формирования социальной базы местного самоуправления, представляющего одно из важнейших направлений стратегического планирования в муниципальных образованиях. Раскрыты социальный, институциональный и функциональный аспекты в местном самоуправлении. Обоснован взгляд на добровольные объединения граждан как на ресурс формирования его социальной базы. Показана роль территориального общественного самоуправления в этом процессе, приведены иллюстрации на результатах конкретных социологических исследований.

Брошюра представляет большой интерес для всех читателей, интересующихся вопросами организации местного самоуправления, формирования социальной базы, участия общественности в этом процессе.

ПРЕДИСЛОВИЕ

Дискуссии о социальной базе местного самоуправления постепенно перестают уступать по частоте многочисленным обсуждениям таких традиционно важнейших вопросов его развития, как формирование нормативно-правовой базы, финансово-экономических основ, реформирование жилищно-коммунального хозяйства и т.д. При этом дискуссии концентрируются относительно проблем формирования социальной базы, считая идеалом таковой всех жителей конкретного муниципального образования, реализующих право на участие в решении вопросов местного значения, или, по крайней мере, ориентированных на это. В таком случае речь идет в первую очередь об организованной самодеятельности населения через общественные объединения широкого спектра, территориальные сообщества (или органы территориального общественного самоуправления), а также отдельных граждан, готовых к участию и участвующих в муниципальных выборах, референдумах, собраниях или конференциях по месту жительства, способных проявлять себя в других формах непосредственного участия населения в местном самоуправлении.

В то же время происходящие в России трансформации сопровождаются проблемами социально-экономического развития, значительная часть которых приобретает наибольшую остроту на территориях муниципальных образований. У органов местного самоуправления отсутствуют возможности их решать самостоятельно. В этих условиях население, создавая общественные объединения, берет на себя решение вопросов местного значения, а значит – и функции местного самоуправления. Тем самым общественные объединения институционализируются в качестве элементов системы местного самоуправления. Поэтому решение проблем их институционализации объективно выступает как развитие института местного самоуправления, роль которого чрезвычайно важна на современном этапе развития России.

Проблематика формирования социальной базы местного самоуправления приобретает особую значимость также в связи с необходимостью выработки стратегий устойчивого развития муниципальных образований с учетом региональной специфики и на основе внедрения новых технологий управления.

Часть I
Местное самоуправление: институциональный и социальный аспекты

Официальное признание местного самоуправления в России как института народовластия, независимого от государственной власти и отражающего процесс демократизации гражданского общества, произошло лишь в последние годы. По мнению некоторых исследователей, организация местного самоуправления в дореволюционной России явилась одним из факторов сохранения страны как единого целого. Современное содержание понятия «местное самоуправление» в развитых демократических государствах сложилось в основном в результате муниципальных реформ XIX в. Не случайно английский исследователь Д.Е. Эшфорд называет концепцию местного самоуправления продуктом либерально-демократического государства XIX в. В современной российской общественной науке и в правотворческой практике понятие «местное самоуправление» имеет сравнительно короткую историю. Каждый новый этап организации местного самоуправления, начиная с 1990 г., сопровождался своим толкованием его сущности.

В трактовке содержания местного самоуправления следует различать три аспекта: социальный, функциональный и институциональный. В институциональном аспекте местное самоуправление – это социальный институт, в рамках которого население непосредственно или через органы местного самоуправления участвует в решении вопросов местного значения. В социальном аспекте главным является вопрос о субъекте местного самоуправления. Федеральный законодатель в качестве субъекта местного самоуправления называет население, которое может решать вопросы местного значения как непосредственно, так и через создаваемые им органы. Однако на практике, а иногда и в законодательстве, местное самоуправление чаще ассоциируется с деятельностью органов местного самоуправления. Например, в результате опроса мэров, проведенного социологической лабораторией Ассоциации сибирских и дальневосточных городов в 2001 г., выяснилось, что определяющим образом на решение вопросов местной жизни влияют глава местного самоуправления, по мнению 87,5% респондентов и, по мнению 55,0% – исполнительный орган местного самоуправления [1, С.7].

В отличие от системы государственной власти в Российской Федерации, местное самоуправление образует единую систему только в рамках соответствующих муниципальных образований, независимую от аналогичной системы в другом муниципальном образовании. В то же время муниципальные образования сталкиваются с проблемами развития местного самоуправления, порождаемых как факторами внешней среды, так и внутренней средой. Некоторые из них создают препятствия в формировании социальной базы местного самоуправления. Обе группы проблем, проявляясь в каждом муниципальном образовании, вовсе не являются однопорядковыми, поскольку сама постановка вопроса о схожести систем местного самоуправления, к примеру, в полуторамиллионном городе Новосибирске и десятитысячном городе Каргате уязвима для критики.

В то же время смысл понятия «самоуправление» явно искажается, когда мы имеем дело с организацией власти в крупном городе с численностью жителей более миллиона человек. Как справедливо замечает депутат Государственной Думы С.С. Митрохин, «власть в крупных городах отчуждена от населения примерно в той же степени, что и в субъекте федерации, а то и в небольшом государстве» [2,С.47]. Действительно, город Новосибирск опережает по числу жителей пятьдесят субъектов Российской Федерации, в границах которых созданы органы государственной власти и отдельные муниципальные образования с органами местного самоуправления. Самый близкий по численности – Ханты-Мансийский автономный округ (1382 тыс. чел.), на территории которого расположено 22 муниципальных образования.

Такой характер управления может быть частично компенсирован созданием самоуправляющихся сообществ на внутригородских территориях. Этого можно достичь двумя путями: либо разрешить районам получить статус муниципальных образований, либо стимулировать самоорганизацию граждан – создание добровольных общественных объединений, в первую очередь, по месту жительства. Первый способ на практике невозможно осуществить. В Новосибирске, Омске и некоторых других городах, по сути дела, реализуется второй способ, когда многочисленные объединения граждан исполняют роль посредников между населением и органами власти. Тем самым, устанавливается стабильная обратная связь с населением через институты гражданского общества.

Признаками субъектности в местном самоуправлении обладают добровольные объединения граждан, принадлежащие к двум типам, которые условно можно назвать как «территориально-административные» и «территориально-функциональные».

Территориально-административное объединение – объединение всех граждан, постоянно или преимущественно проживающих внутри границ территориального образования, признанного территорией местного сообщества, основанное на их добровольной самоорганизации в целях самостоятельного и под свою ответственность осуществления собственных инициатив в решении вопросов обеспечения своей жизнедеятельности. Объединения этого типа создаются внутри границ микрорайонов, кварталов, улиц, дворов и относятся, в первую очередь, к системе территориального общественного самоуправления населения.

Территориально-функциональное общественное объединение – добровольное объединение некоторого числа граждан, проживающих на территории муниципального образования, основанное на общности потребностей и жизнедеятельности, выполняющее определенные общественно полезные функции по решению вопросов обеспечения жизнедеятельности населения муниципального образования. Основной целью их деятельности не является получение прибыли для ее распределения между членами и участниками объединения в качестве их личного дохода. Цели их деятельности направлены на достижение общественных благ. Ключевой характеристикой общественных объединений данного типа является то, что они функционируют в пределах территории органа местного самоуправления.

Связь общественных объединений и местного самоуправления очевидна: в условиях отсутствия у органов местного самоуправления возможности самостоятельно реализовать цели местного самоуправления, общественные объединения этих двух типов в значительной степени берут на себя функции местного самоуправления и, тем самым, институционализируются в качестве его элементов, укрепляя социальную базу местного самоуправления.

Часть II
Местное самоуправление и добровольные объединения граждан: контуры связи в теории

В функциональном аспекте акцентируется внимание на функциях местного самоуправления, под которыми подразумеваются роли, выполняемые местным самоуправлением как субъектом социальной системы в ее организации как целого, в достижении целей и удовлетворении потребностей индивидов и их групп. Функции местного самоуправления «обусловлены его природой, местом в системе народовластия, теми задачами и целями, к достижению которых направлена муниципальная деятельность» [3, С.120]. Они отличаются устойчивостью и стабильностью, поскольку в них проявляется постоянное, целенаправленное воздействие населения непосредственно или через органы местного самоуправления на общественные отношения в целях эффективного решения вопросов местного значения.

Как показывает практика, наряду с органами местного самоуправления в реализации этих функций участвуют общественные объединения граждан. Это встраивает их в систему местного самоуправления в качестве ее неотъемлемого элемента, что нашло отражение на структурной схеме.

Первый блок схемы – население муниципального образования. Каждый житель муниципального образования обладает правом на объединение, которое включает в себя право создавать на добровольной основе общественные объединения без предварительного разрешения органов власти, вступать в существующие объединения либо воздерживаться от вступления в них, а также право беспрепятственно выходить из них. Жители муниципального образования – граждане РФ имеют равные права на осуществление местного самоуправления как непосредственно, так и через своих представителей, независимо от пола, расы, национальности, языка, происхождения, отношения к религии, убеждений, принадлежности к общественным объединениям. Эти права гарантируются Конституцией РФ и федеральным законодательством.
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Схема. Общественные объединения как элемент
местного самоуправления
Далее следуют три блока факторов, которые оказывают непосредственное влияние на процессы самоорганизации в муниципальном образовании.

Второй блок – это факторы, оказывающие влияние на добровольную самоорганизацию населения со стороны государства. Мы выделяем два основных фактора: политический режим и политика государства в сфере общественных инициатив. Последняя определяется как совокупность теоретических принципов и практических мер, разрабатываемых и реализуемых государством в сфере общественных инициатив. В Российской Федерации государство декларирует стремление к партнерству с институтами гражданского общества: «Наше время очень динамично и насыщено событиями. Оно требует ответственных действий, требует точных решений, требует притока новых людей, инициатив, кадров и новых технологий. И потому сейчас стране крайне нужна интеллектуальная мобилизация, нужны работающие эффективные модели сотрудничества государственных и гражданских институтов. Мы вместе обязаны использовать данный нам исторический шанс – иначе мы можем оказаться на задворках цивилизации» (из выступления Президента РФ В.В.Путина на Гражданском форуме 21 ноября 2001 г.).

Третий блок – факторы, оказывающие влияние на добровольную самоорганизацию населения на уровне муниципалитета. Мы выделяем два основных фактора. Первый – уровень социально-экономического развития муниципального образования, выступающий индикатором обеспеченности населения муниципального образования услугами отраслей социальной и инженерной инфраструктуры. Он отражает потенциальную возможность удовлетворения потребностей населения в системе местного самоуправления.

Второй фактор – условия добровольной самоорганизации населения муниципального образования, включающие в себя доступность информации о возможностях реализации прав граждан на объединение, наличие институтов поддержки общественных инициатив, институциональных форм взаимодействия органов местного самоуправления и общественных объединений, развитость материальных и нематериальных форм поддержки общественных объединений органами местного самоуправления, возможности для формирования позитивного общественного мнения населения относительно участия в общественной деятельности и др.

Четвертый блок схемы отражает потребности населения в местном самоуправлении – состояние недостатка, нужда субъектов в благах и услугах, доступ к которым возможно получить в системе местного самоуправления. Выделяются десять основных групп потребностей, методологической основой классификации которых послужили законодательно закрепленные вопросы непосредственного обеспечения жизнедеятельности населения муниципального образования.

1. Потребность в безопасности – в защите от стихийных бедствий, чрезвычайных происшествий неполитического характера и их последствий, а также – в безопасном муниципальном образовании, свободном от преступлений, асоциальных явлений и агрессии.

2. Потребность в здоровой окружающей среде – в среде, в которой не загрязнены воздух, земля, вода, а природа и природные ресурсы защищены.

3. Потребность в комфортной урбанистической среде – в приемлемой, физиологически и психологически стимулирующей форме пространства муниципального образования, достигаемой за счет современной архитектуры, рациональной организации транспортного движения и пешеходных зон, сохранения исторических памятников и т.д.

4. Потребность в участии в управлении – в управлении муниципальным образованием, основанном на сотрудничестве между всеми возможными партнерами, на принципах законности, соблюдения прав и свобод человека и гражданина, многообразия форм прямой и представительной демократии, гласности и учета общественного мнения.

5. Потребность в услугах и товарах – в широком ассортименте доступных и качественных услуг и товаров, предоставляемых в муниципальном образовании.

6. Потребность в социальной защите – в реализации принципов и методов, законодательно установленных социальных гарантий, мероприятий и учреждений, обеспечивающих предоставление оптимальных условий жизни, поддержание жизнеобеспечения и деятельного существования личности.

7. Потребность в занятости – в легитимном участии в производственной деятельности с целью получения трудового дохода.

8. Потребность в жилье – в достаточном предложении и выборе доступного по цене и здорового жилья, обеспечивающего личную жизнь и спокойствие.

9. Потребность в информации – в среде и услугах, обеспечивающих доступ к сведениям об окружающем мире и протекающих в нем процессах.

10. Духовные потребности – в доступном для всех участии в широком спектре культурной и творческой активности, в среде и услугах, способствующих передаче и использованию ранее накопленных знаний (культуры) в целях социализации индивидов, формирования их творческих способностей.

Пятый блок – общественные объединения, в основе которых лежат отношения самоорганизации и самоуправления. Мотивационное ядро процесса самоорганизации составляют потребности населения, которые могут быть удовлетворены в системе местного самоуправления. Следует отметить, что введение понятия «общественное объединение» вызвано необходимостью обозначить субъект местного самоуправления, поскольку «субъектом деятельности и права в данном случае не может быть население вообще (не определено, о каком именно населении идет речь), а также некорректно говорить об осуществлении местного самоуправления гражданами в силу общественной, а не индивидуальной природы местного самоуправления» [4, C.10].

Объединения территориально-административного и территориально-функционального типов имеют как сходства, так и различия. В ряду сходств к основным следует отнести структуры этих организаций: высшим органом управления является общее собрание (конференция) граждан, имеется коллегиальный исполнительный орган управления – совет (комитет), возглавляемый председателем, а также контрольно-ревизионный орган. Различия этих объединений связаны с правовой основой деятельности, компетенцией, процедурами организационного оформления и регистрации (см. таблицу 1). К этому можно добавить ряд отличий, связанных с их привлекательностью для различного рода партнеров, с некоторыми аспектами их организационного поведения и развития.
Таблица 1

Характеристики общественных объединений

	Критерии
	Территориально-административное
общественное объединение
	Территориально-функциональное
общественное объединение

	Правовая
основа деятельности
	Законодательство о местном самоуправлении
	Законодательство об общественных объединениях

	Определение территориальных масштабов деятельности
	Территория устанавливается с учетом мнения населения по согласованию с органами местного самоуправления

На одной территории может действовать только одно территориально-административное общественное объединение
	Решение о территориальных масштабах деятельности принимается самостоятельно учредителями общественного объединения

На одной территории могут действовать несколько территориально-функциональных общественных объединений

	Учредители
	Учредителями являются большинство граждан, проживающих на данной территории и обладающих избирательным правом
	Создается по инициативе не менее трех граждан

	Регистрирующий орган
	Регистрируется в органах
местного самоуправления
	Регистрируется в органах
юстиции

	Пределы представления интересов целевой группы
	Вправе представлять и защищать интересы населения данной территории в государственных и негосударственных организациях
	Представляет интересы населения настолько, насколько это определено в уставе

	Обладание властными полномочиями
	Вправе приобретать распорядительные полномочия по решению вопросов местного значения, делегируемых или передаваемых органами власти
	По общему правилу не обладает полномочиями органов власти


Общественные объединения этих двух типов являются элементом системы местного самоуправления, которая представляет собой шестой блок структурной схемы. Наряду с общественными объединениями, элементами системы местного самоуправления являются: формы прямого волеизъявления граждан, представительный и исполнительный органы местного самоуправления, глава муниципального образования.

Седьмой блок – функции местного самоуправления, выполнение которых позволяет реализовать основные цели местного самоуправления – улучшение условий жизни граждан, создание благоприятной среды жизнедеятельности населения муниципального образования. С учетом роли местного самоуправления в организации и осуществлении народовластия, задач, решаемых в процессе муниципальной деятельности, и полномочий местного самоуправления выделяются следующие основные его функции [3, С.120]:

· обеспечение участия населения в решении вопросов местного значения;

· управление муниципальной собственностью, финансовыми средствами местного самоуправления;

· обеспечение комплексного развития территории муниципального образования;

· обеспечение удовлетворения потребностей населения в социально-культурных, коммунально-бытовых и других жизненно важных услугах;

· охрана общественного порядка;

· представительство и защита интересов и прав местного самоуправления.

Следует подчеркнуть, что в данном случае речь идет об явных функциях, то есть официально заявленных, всеми осознаваемых и очевидных для всех. Реализация этих функций позволяет решить одну из основных задач местного самоуправления – удовлетворение основных жизненных потребностей населения в сферах, отнесенных к ведению муниципальных образований. В зависимости от степени снятия напряжения, вызываемого потребностями, а также от того, вызывает устранение потребностей ослабление или усиление мотивации к самоорганизации, индивиды либо прекращают деятельность до возникновения новой потребности, либо продолжают искать возможности и осуществлять действия по их устранению.

Часть III
Развитие территориального общественного самоуправления как важнейший аспект формирования социальной базы местного самоуправления

Сфера территориального общественного самоуправления (далее – ТОС) в последние годы привлекает пристальное внимание представителей общественности и работников органов власти. Их наилучшие планы и надежды имеют корни в осознании результатов российских реформ, поскольку более десяти лет Россия находится в поиске институциональных форм, продуктивных для решения задач социально-экономического развития. Одной из них является местное самоуправление – самый насущный, но, пожалуй, и самый непознанный компонент территориальной организации общества.

Однако реальность предоставляет нам факты, обнажающие проблемы функционирования местного самоуправления. Так, наиболее актуальной является задача решения проблем территориального развития, которые традиционно называют «городскими», «сельскими» или «районными», а законодательство России определяет как «вопросы местного значения». В этих условиях особое значение приобретает деятельность добровольных объединений граждан по месту жительства, то есть в системе территориального общественного самоуправления, составляющие на сегодняшний день во многих муниципальных образованиях каркас социальной базы местного самоуправления.

Понятие территориального общественного самоуправления четко определено в российском законодательстве. Так, в ст.27 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее – Закона) оно определяется следующим образом: ТОС – это самоорганизация граждан по месту их жительства на части территории муниципального образования для самостоятельного и под свою ответственность осуществления собственных инициатив в вопросах местного значения непосредственно населением или через создаваемые им органы территориального общественного самоуправления.

Из определения территориального общественного самоуправления, данного в Законе, следуют несколько ключевых характеристик ТОС.

Во-первых, ТОС – это форма участия населения в осуществлении местного самоуправления, основанная на самоорганизации граждан по месту их жительства, и в то же время ТОС – это институциональная форма самоорганизации населения.

Во-вторых, ТОС осуществляется на части территории муниципального образования. Чаще всего ТОС образуется на территориях микрорайонов, кварталов, улиц, дворов, а в домах и отдельных подъездах избираются уполномоченные выборные лица ТОС (старшие по домам и старшие по подъездам).

В-третьих, ТОС предполагает самостоятельное и под свою ответственность осуществление населением собственных инициатив, когда ТОС не находится в иерархических связях с какими-либо структурами, обеспечивает соответствие своей деятельности только нормам права и должно быть гарантировано от вмешательства извне. На практике эта характеристика часто искажается, когда органы ТОС ставятся в иерархическую зависимость от органов местного самоуправления, и даже являются муниципальными учреждениями (например, в Арзамасе). Еще более распространенным случаем является использование финансовых инструментов влияния на территориальное общественное самоуправление (например, в Омске).

В-четвертых, сфера компетенции ТОС ограничена вопросами местного значения. Она может быть конкретизирована в соответствующих нормативно-правовых актах, как субъектов федерации, так и конкретных муниципальных образований.

В-пятых, ТОС может осуществляться непосредственно населением путем участия в собраниях (сходах) и конференциях, проведения опросов и иных форм непосредственной демократии, а также через органы территориального общественного самоуправления. Если граждан, проживающих на территории ТОС и объединившихся для осуществления общественного самоуправления, мы назовем территориальным сообществом, то орган ТОС можно определить как избранный членами территориального сообщества орган, выполняющий представительные и организационно-распорядительные функции по осуществлению инициатив членов территориального сообщества в вопросах местного значения в границах территории, на которой осуществляется ТОС. На практике встречаются такие органы ТОС, как советы микрорайонов и уличные комитеты. Именно за этими структурами в повседневной речи закрепилось название «ТОСы». Например, по данным Управления общественных связей мэрии Новосибирска на 01.01.2003 в городе существовало 69 советов микрорайонов, 482 уличных комитетов, 141 домовой комитет, 6691 старших по домам и 6990 старших по подъезду.

Следует отметить, что иногда в попытках определения природы и сущности ТОС происходит подмена понятий, когда его относят то к институтам власти, в частности, к одной из форм организации местного самоуправления, то к общественным объединениям. По мнению юриста Ольги Савранской, ответ на этот вопрос однозначен и может быть дан только на основе анализа норм действующего законодательства [5, C.7]. Она отмечает, что территориальное общественное самоуправление не может быть отнесено к общественным объединениям граждан, так как в этом случае на него распространялись бы нормы законодательства об общественных объединениях, и его организация и деятельность не могли бы регулироваться Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», законами субъектов Российской Федерации и местными нормативными актами. Не может быть признан этот институт и властным, в том числе и как одна из форм организации местного самоуправления, так как Конституцией Российской Федерации он в этом качестве не назван.

Ключевой характеристикой ТОС является наличие инициативы населения, а отношения самоорганизации и самоуправления – определяющие. В то же время, развитие территориального общественного самоуправления во многих муниципальных образованиях сталкивается с целым рядом трудностей как организационного, правового, информационного, так и индивидуально-психологического характера. Среди них назовем следующие, но список не будет исчерпывающим:

· низкий уровень финансовой обеспеченности бюджетов органов ТОС не позволяет им вести работу по социально-экономическому развитию соответствующих территорий, вынуждая решать вопросы собственного выживания;

· недостаточная квалификация сотрудников и активистов органов ТОС как в сфере компетенции территориального общественного самоуправления, так и в общих вопросах права, психологии, ведения хозяйственной деятельности;

· недостаточный уровень информированности муниципальных служащих по вопросам развития территориального общественного самоуправления;

· нормативное закрепление правового статуса органов ТОС не решает проблему отсутствия механизма реализации возможностей, предоставленных советам (комитетам) микрорайонов принятыми документами;

· низкий уровень информированности населения о возможностях участия в территориальном общественном самоуправлении, соответствующих правах и обязанностях;

· отсутствуют институциональные структуры, обеспечивающие диалог между активом ТОС и органами местного самоуправления и другие.

Решение этих проблем зависит не только от активности людей, способных и желающих участвовать в решении вопросов местного значения посредством территориального общественного самоуправления, но и от усилий органов местного самоуправления. В такой ситуации основная задача состоит в повышении эффективности взаимодействия между органами местного самоуправления и объединениями граждан по месту жительства.

В связи с этим представляют интерес результаты экспертного опроса главных специалистов по взаимодействию с органами ТОС районных администраций Новосибирска и анкетного опроса муниципальных служащих, представителей муниципальных служб ЖКХ и органов ТОС. В начале 2003 года было проинтервьюировано 10 специалистов, а также опрошено 333 человека – представители описанных выше целевых групп. Исследование проведено Институтом неправительственного сектора, в обработке результатов исследования принимала участие студентка кафедры общей социологии Новосибирского государственного университета И.Ю.Пермитина.

Интервьюерами высоко были оценены уровень компетентности, искренности, эмоциональной вовлеченности и культурно-образовательный уровень специалистов (в среднем выше 4,2 баллов по 5-балльной шкале), что позволяет считать сведения, полученные от них, достаточно достоверными и представляющими реальную ситуацию в сфере ТОС в городе.

В целом, по оценкам специалистов, активность участия населения в территориальном общественном самоуправлении существенно дифференцирована по районам города. Так, в Первомайском, Советском и Заельцовском районах города специалисты оценили уровень активности в 60-70%, тогда как в Кировском, Октябрьском, Калининском районах этот показатель не превышает 2%. В остальных районах города уровень активности населения был оценен специалистами в интервале от 10 до 30%.

В связи с оценкой уровня активности населения на сегодняшний день особый интерес в данном исследовании представлял вопрос об определении «должного», «нормального» уровня активности населения. По мнению специалистов, нормальным уровнем активности населения считается такой уровень, при котором жителями решаются, прежде всего, вопросы уборки придомовых территорий, ремонта подъездов, сохранения жилищного фонда, а также организации досуга детей и пенсионеров, проведения коллективных праздников. При таком подходе к определению «должного» уровня активности оценки специалистов оказываются более низкими и пессимистичными. Так, только два специалиста оценили уровень активности населения в своих районах как нормальный, 7 респондентов считают, что на сегодняшний день население пассивно и его активность не проявляется на должном уровне.

Низкий уровень активности населения эксперты объясняют, прежде всего, слабой информированностью населения о таком способе самостоятельного решения вопросов местного значения, как участие в ТОС. Для решения этой проблемы респонденты предложили более активно использовать СМИ, наиболее эффективными из которых являются публикации в печатных изданиях. Важным источником информирования населения являются и проблемно-тематические передачи на местном телевидении, посвященные деятельности органов ТОС. Более того, специалистами отмечается необходимость создания специализированного канала, который бы освещал проблемы муниципальной власти, участия населения в местном самоуправлении, включая ТОС. По их мнению, освещение деятельности органов ТОС в СМИ повышает их авторитет в глазах горожан, придает им характер общественно значимых и необходимых.

Другим фактором, препятствующим проявлению высокой активности населения, является отсутствие взаимодействия и взаимопонимания с муниципальными службами, прежде всего с ЖЭУ, их нежелание выполнять и отчитываться по своим обязательствам перед населением. Сотрудничество и поддержка со стороны местных властей является одним из самых важных факторов активизации населения и успешного развития ТОС в Новосибирске. Не случайно, что в связи с этим в городе все чаще проводятся семинары и конференции, посвященные проблемам взаимодействия органов местной власти и органов ТОС.

Важным фактором активизации и информирования населения является и проведение собраний, конференций жителей на местах. От 5 до 20% своего рабочего времени специалисты проводят непосредственно «на местах», где они не только разъясняют жителям, что такое ТОС, но и получают обратную связь.

Одним из наиболее эффективных способов вовлечения населения в решение проблем своей территории является проведение субботников, праздников, конкурсов на лучший двор, дом и т.д., в процессе которых удается не только решить конкретные проблемы территории (уборка, помощь социально незащищенным), но и создать теплую атмосферу соседской взаимопомощи. Совместные действия объединяют людей, а реальные результаты придают им чувство нужности обществу, уверенность в том, что совместными усилиями можно многого добиться и сделать жизнь вокруг себя лучше.

Особое место среди причин недостаточной активности населения занимают психологические особенности российского населения. По мнению специалистов, в течение многих лет в людях целенаправленно подавлялось всякое проявления инициативы, лидерских качеств. Несомненно, решение этой проблемы является наиболее сложным и длительным процессом. Для того, чтобы место патерналистских установок в сознании людей заняли ценности гражданского общества, чтобы люди осознали, что решить многие проблемы можно своими силами, не прибегая к помощи государственных структур, понадобится еще немалое время.

Районы города Новосибирска дифференцированы по численности, специфике и формам органов ТОС и выборных лиц, что обусловлено как особенностями организации местной власти на местах, реализуемой политикой в отношении ТОС, так и историческими особенностями районов, их географическим положением. Однако в целом надо отметить положительную тенденцию роста численности органов ТОС в городе. Только за последние три года число советов микрорайонов в городе возросло в 3 раза (с 28 в 2000 году до 69 в 2003 году). В целом за 2002 год численность всех органов ТОС и выборных лиц увеличилась на 2328 единицы.

Рост численности органов ТОС и выборных лиц свидетельствует о том, что все большее число жителей Новосибирска активнее включается в процесс управления своей территорией, стремится собственными силами путем объединения решить многие проблемы, связанные с созданием комфортной урбанистической среды.

Наиболее сложной и институционально развитой формой объединения граждан по месту жительства являются советы (комитеты) микрорайонов. Самым распространенным способом образования советов (комитетов) микрорайонов является способ «снизу», то есть когда инициатором создания было население. Этот способ отметили 6 респондентов. В Заельцовском, Железнодорожном, Центральном районах советы микрорайонов были образованы и тем, и другим способами, а в Первомайском районе их создание было инициировано администрацией. В тех районах, где инициатором создания советов микрорайонов выступала администрация или присутствовали оба способа создания, специалистами было отмечено, что создание советов микрорайонов получило поддержку у населения.

Оценки активности деятельности советов (комитетов) микрорайонов оказались сильно дифференцированными по районам города. В среднем по городу, по мнению специалистов, активность советов микрорайонов можно оценить в 3,7 балла.

Наиболее эффективно советы микрорайонов решают следующие вопросы местного значения: во-первых, это благоустройство территории, уборка мусора, снега, проведение субботников, озеленение придомовых территорий, во-вторых, текущий ремонт и содержание жилого фонда, и, в-третьих, проведение культурно-массовых мероприятий, конкурсов, праздников, организация досуга пенсионеров, ветеранов и детей.

Основным фактором, который препятствует эффективному решению вопросов, входящих в компетенцию комитетов микрорайонов, росту их активности, по мнению специалистов, является недостаток финансирования. Однако здесь речь идет не о том, чтобы установить для руководителей и членов актива органов ТОС фиксированную заработную плату, поставив тем самым органы ТОС в финансовую зависимость от органов власти. Речь идет здесь о материальном поощрении, которое, по мнению специалистов, является необходимым подспорьем, дополнением к энтузиазму тех людей, которые уже активно вовлечены в процесс ТОС, и мощным стимулом для тех жителей, которые пока остаются пассивными и безучастными в судьбе своего подъезда, дома, двора, улицы, микрорайона, которые еще с недоверием и непониманием относятся такой форме участия жителей в управлении своей территории, как ТОС.

Как показали результаты анкетного опроса, 63,6% респондентов считают, что недостаток финансирования мешает эффективной деятельности органов ТОС. При этом 44,4% из этих респондентов – это представители ТОС, а 13,4% – это представители организаций ЖКХ. Таким образом, представители ТОС более склонны видеть недостаток финансирования в качестве фактора, мешающего эффективной деятельности органов ТОС. В целом 72,4% представителей ТОС, 45,2% представителей ЖКХ и 64,3% муниципальных служащих считают, что недостаток финансирования – важный фактор в эффективной деятельности органов ТОС.

В шести районах города специалисты отметили недостаток активного, заинтересованного населения как фактор, в значительной степени препятствующий более эффективной деятельности органов ТОС.

Недостаток опыта, некомпетентность в решении ряда вопросов местного значения отметили в качестве фактора, который тормозит активность советов микрорайонов, 4 специалиста. В то же время в ходе анкетного опроса 77% респондентов высказали мнение о том, что низкая активность населения мешает эффективной деятельности органов ТОС. При этом 46,3% из этих респондентов – это представители ТОС, 24% – это представители ЖКХ, 6,7% – муниципальные служащие.

Активность домовых комитетов, по оценкам специалистов, в среднем составляет 3,1 балла. В целом деятельность домовых комитетов оценивается как неэффективная, существуют примеры лишь отдельных домовых комитетов, деятельность которых реально ощущается населением. Причины низкой активности те же: нет финансовых средств и мало активного населения, нет солидарности, люди не осознают, что могут решать свои проблемы самостоятельно.

Уличными комитетами, которые создаются на территориях частной застройки, наиболее эффективно решаются следующие вопросы: во-первых, благоустройство и озеленение территорий; во-вторых, вопросы газификации и телефонизации; в-третьих, рассмотрение поступающих от жителей жалоб и внесение предложений по их разрешению в соответствующие органы; в-четвертых, обеспечение сохранности, содержания и текущего ремонта общественно полезных зданий, сооружений, решение вопросов коммунального хозяйства; в-пятых, информирование жителей о решениях органов власти, принятых по предложению или при участии членов территориального сообщества при осуществлении ими ТОС, и, наконец, в-шестых, это повышение созидательной активности населения. В Калининском районе в качестве дополнительного вопроса, который является особенно актуальным, и который пытаются решить уличные комитеты, был назван вопрос борьбы с наркоманией. Эта проблема требует тесного взаимодействия, совместных усилий органов власти, прежде всего правоохранительных органов, и уличных комитетов.

Активность выборных лиц ТОС – старших по домам и по подъездам – была оценена специалистами в среднем по городу в 3,6 балла. Наиболее эффективно старшими по домам и подъездам решаются вопросы благоустройства и озеленение придомовых территорий, рассмотрение поступающих от жителей жалоб и внесение предложений по их разрешению в соответствующие органы, а также информирование жителей.

Основными вопросами, которым, по тем или иным причинам, старшими по домам и подъездам уделяется меньше внимания, являются нехватка финансовых средств и недостаток активного, заинтересованного населения. В отдельных районах были названы такие причины, как отсутствие взаимодействия с организациями ЖКХ и правоохранительными органами, отсутствие у старших по домам и подъездам реальных прав и полномочий по охране правопорядка (они не могут как-то наказать хулиганов или арестовать их).

Представляют большой интерес результаты анкетного опроса муниципальных служащих, представителей организаций ЖКХ и органов ТОС о факторах, мешающих развитию органов ТОС в Новосибирске (см. таблицу 2). По мнению респондентов, основными факторами, мешающими эффективной деятельности органов ТОС, являются, прежде всего, низкая активность населения (77%), недостаток финансирования (63,6%), несерьезное отношение местных властей к ТОС (23,3%). При этом были обнаружены существенные связи между следующими переменными: сферой занятости респондентов (ТОС, ЖКХ, муниципальная служба) и их мнениями о том, что недостаток финансирования, некомпетентность актива ТОС и несерьезное отношение местных властей к ТОС мешают эффективной деятельности органов ТОС. То есть при ответе на вопрос, что же мешает эффективной деятельности органов ТОС, представители власти отмечают факторы, связанные непосредственно с деятельностью органа ТОС, активностью населения, а представители ТОС – факторы, во многом связанные с работой местных властей.

Таблица 2

Факторы, препятствующие эффективной деятельности органов ТОС

	
	Всего
	Представители ТОС
	Представители ЖКХ
	Муниципальные служащие

	Низкая активность населения
	77,0
	75,5
	80,6
	75,0

	Недостаток финансирования
	63,6
	72,4
	45,2
	64,3

	Несерьезное отношение местных властей к ТОС
	23,3
	31,8
	7,5
	17,9

	Некомпетентность
актива ТОС
	22,4
	15,6
	30,1
	42,9

	Отсутствие координирующих структур
	14,1
	13,0
	14,0
	21,4


Круг проблем, с которыми сталкиваются органы ТОС и выборные лица, изменился за последние годы. Если раньше наиболее актуальной являлась проблема нормативно-правовой обеспеченности деятельности органов ТОС, то теперь на передний план выходят проблемы повышения социальной активности населения, формирования социальной базы, а также необходимость поиска механизмов взаимодействия органов ТОС с другими субъектами социально-экономической жизни города, прежде всего с органами местного самоуправления.

Для более глубокого понимания и оценки проблем и перспектив развития советов микрорайонов в Новосибирске, специалистам было предложено проанализировать преимущества и недостатки, которыми обладают эти органы ТОС по сравнению с муниципальными службами и частными коммерческими организациями. Так, по сравнению с муниципальными органами (такими как ЖЭУ, органы милиции, социальной защиты), советы микрорайонов обладают следующими преимуществами: во-первых, это близость к проблемам населения; во-вторых, доверительное отношение населения к выборным органам; в-третьих, большая информированность; в-четвертых, привлечение помощи и ресурсов самого населения в решении своих проблем. Основными же недостатками являются отсутствие стабильного финансового обеспечения, конкретных обязательств, опыта, профессиональных знаний в области управления жилищным хозяйством, низкий уровень самостоятельности.

В связи с этим большинство специалистов считают, что если передать функции ЖЭУ в ведение органов ТОС, то вопросы коммунального хозяйства будут решаться менее эффективно, в основном по причине недостатка опыта и профессионального образования, отлаженной системы взаимодействия с другими органами, имеющими отношение к коммунальному хозяйству.

По сравнению с частными коммерческими организациями, советы микрорайонов обладают следующими преимуществами: во-первых, это экономия средств и ресурсов, использование помощи жителей, во-вторых, оказание бесплатных услуг, что особенно важно для социально незащищенных слоев населения, и, в-третьих, большая заинтересованность в качественном решении проблем. Отсутствие финансовых средств и меньшая степень организованности были названы специалистами в качестве основных недостатков советов микрорайонов по сравнению с частными структурами.

Несмотря на значительные расхождения мнения специалистов в оценках эффективности деятельности органов ТОС на территории их районов, на множество проблем в системе ТОС, специалисты оценивают развитие ТОС в Новосибирске как очень перспективное. В качестве основных перспектив развития ТОС были названы:

· становление территориальных сообществ как реальных субъектов социально-экономического развития города, как реального помощника в решении вопросов жизнеобеспечения населения, как постоянного контролера за действиями ЖЭУ и районной администрации;

· дальнейший рост численности органов ТОС;

· создание районных газет, посвященных проблемам ТОС;

· дальнейшее институциональное оформление – например, создание в Советском районе районной ассоциации ТОС, которая станет координирующим органом, сейчас идет поиск наилучшей формы такого органа.

Как показали результаты анкетного опроса, 53,3% респондентов (161 человек) считают, что органы местной власти и муниципальные службы нуждаются в помощи органов ТОС. Среди них большую часть составляют представители ТОС (36,8%), 10,3% – представители ЖЭУ и 6,3% – муниципальные служащие. В основном большинство муниципальных служащих и представителей ТОС (70,4% и 60% соответственно) считают, что помощь органов ТОС необходима. Большинство же представителей же ЖЭУ (65,6%), уверены, что органы местной власти и муниципальные службы не нуждаются в помощи органов ТОС. Такое неприятие «жилищниками» помощи со стороны органов ТОС можно объяснить тем, что органы ТОС на сегодняшний день осуществляют контроль над деятельностью служб ЖКХ, следят за качеством услуг, оказываемых ЖКХ, проверяют выполнение ими своих обязательств перед жителями.

Организации, функционирующие в территориальном общественном самоуправлении, не только имеют хорошие предпосылки для выполнения роли субъектов социально-экономического развития, но и потенциал объединяющих и активизирующих местное население структур, укрепляя социальную базу местного самоуправления, способствуя тем самым реализации его основных целей.

Заключение

Задача содействия формированию социальной базы местного самоуправления является важнейшей в контексте стратегического планирования развития городов. Это объясняется в первую очередь тем, что местные власти всегда заинтересованы в максимальной поддержке принимаемых решений местным населением, их исполнении, низком уровне социальной напряженности, и в партнерах, способных совместно с ними работать на решение вопросов местного значения.

Объединения граждан по месту жительства могут быть равноправными партнерами органов местного самоуправления в решении общих задач в силу нескольких обстоятельств.

Во-первых, на уровне ТОС появляется возможность учесть значительно больший спектр проблем жителей, нежели на уровне целого муниципального образования.

Во-вторых, на уровне ТОС создаются условия для более рационального использования материальных, финансовых, организационно-технических и других ресурсов конкретной территории.

В-третьих, как показал анализ, абсолютное большинство реально действующих органов ТОС исключительно конструктивно настроены на решение конкретных практических задач в сферах своей компетенции.

В-четвертых, они ближе других институтов, как гражданского общества, так и государства, к реальным интересам населения муниципального образования вследствие артикуляции указанных интересов в процессах непосредственного взаимодействия.

Более того, ТОС предполагает активное участие жителей в решении социальных проблем территории, без чего местное самоуправление остается простой формальностью.
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