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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.

Финансирование издания осуществлено фондом Евразия за счет средств, предоставленных Агентством по Международному Развитию США (AID). Точка зрения, отраженная в данном документе, может не совпадать с точкой зрения Агентства по Международному Развитию США или Фонда Евразия.
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.

Информационную базу настоящей брошюры составили материалы социологических обследований, проведенных в 2000-2003 гг. под руководством и при участии автора, а также данные государственной социально-экономической статистики, материалы периодической печати, включенных наблюдений. Автор выражает благодарность выпускникам и студентам отделения «Социология» экономического факультета Новосибирского государственного университета, принимавшим активное участие в сборе эмпирического материала и обработке данных – Галине Мышако («Территориальное общественное самоуправление как институциональная форма самоорганизации населения», 2000-2002), 
Ирине Пермитиной («Территориальные сообщества как субъекты социально-экономического развития муниципальных образований», 2002-2003), Наталье Локтевой («Мотивирование представителей территориального общественного самоуправления: проблемы и перспективы их решения», 2003).

Теоретическую основу брошюры составил широкий спектр источников: работы ученых, развивающих идеи демократии и гражданского общества, научные труды по концептуальным предпосылкам местного самоуправления, его политико-правовому статусу, социальной базе, работы социологов, историков, юристов, экономистов, анализировавших истоки развития российского третьего сектора, его современное состояние и т.д.

Информационная и теоретическая базы обеспечили реализацию основной идеи исследования, положенного в основу настоящей брошюры, – поиска подходов к решению проблем формирования социальной базы местного самоуправления при стратегическом планировании развития муниципальных образований, выделяя территориальное общественное самоуправления в качестве его важнейшего ресурса.

§ 1. 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% – 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. По данным всероссийской переписи населения 2002 г., на его территории проживало 1425,6 тыс. чел. Самый близкий по численности – Ханты-Мансийский автономный округ, на территории которого расположено 22 муниципальных образования.

Такой характер управления в крупных городах 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, территориально-административного типа. Первый способ на практике невозможно осуществить. В Новосибирске, Омске, Барнауле 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.

Это тем более важно в условиях, когда социологические опросы фиксируют изменение отношения населения к своей роли в жизни населенных пунктов. Так, по данным опроса населения восьми крупных городов (Барнаул, Благовещенск, Кемерово, Новокузнецк, Новосибирск, Омск, Чита, Южно-Сахалинск), проведенного в 2002 г. Ассоциацией сибирских и дальневосточных городов, произошло преодоление представления о том, что население никак не может влиять на решение местных вопросов, долгое время бытовавшего в сознании большинства жителей. От 10% до 15% опрошенных назвали в качестве потенциального субъекта влияния самих жителей – и это относительно высокая степень влияния, поскольку в ранее проводимых опросах населению отводилась меньшая роль [6, С.14].

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.

§ 2. Местное самоуправление и добровольные объединения граждан: контуры связи в теории

В функциональном аспекте акцентируется внимание на функциях местного самоуправления, под которыми подразумеваются роли, выполняемые им 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.

С учетом роли местного самоуправления в организации и осуществлении народовластия, задач, решаемых в процессе муниципальной деятельности, и полномочий местного самоуправления можно выделить 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. 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].

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

Признаками субъектности в местном самоуправлении обладают добровольные объединения граждан, принадлежащие к двум типам – территориально-административным и территориально-функциональным.

Территориально-административное общественное 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.

Общественные объединения этого вида создаются внутри границ микрорайонов, кварталов, улиц, дворов, и относятся, в первую очередь, к системе территориального общественного самоуправления населения. По данным органов местного самоуправления, к концу 2001 г. в Новосибирске насчитывалось 61 совет микрорайона, 475 уличных комитетов, 177 домовых комитетов; в городах Новосибирской области насчитывалось немалое количество уличных комитетов: в Чулыме – 93, в Тогучине – 90, в Купино – 49. Содержание деятельности территориально-административных общественных объединений различается не только в зависимости от масштаба территории, на которых они действуют, но и от специфики муниципального образования. Тем не менее, можно выделить следующие основные направления их деятельности – благоустройство территории, социальная защита населения, сохранение и улучшение содержания жилищного фонда, организация досуга детей и подростков и т.д. Например, в Новосибирске «совместно с администрациями районов органы территориального общественного самоуправления сегодня занимаются решением вопросов газификации частного сектора, санитарного состояния и освещения улиц, помогают в доставке угля и дров на зиму пенсионерам. Конкретная поддержка инвалидов и участников войны, создание клубов по интересам, привлечение подростков к обустройству детских, спортивных площадок, к субботникам, к посадке деревьев – это и многое другое сегодня трудно представить без вашего участия» (из выступления мэра Новосибирске В.Ф. Городецкого на городском собрании представителей органов территориального общественного самоуправления 15 января 2002 г.).

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 вида является то, что они функционируют в пределах территории органа местного самоуправления. Классификации этих общественных объединений весьма разнообразны. Например, по сферам деятельности выделяются: правозащитные, экологические, профессиональные, политические, религиозные, социальной защиты, спортивные, образовательные, оздоровительные организации и т.д. По видам деятельности, которые осуществляют общественные объединения: просветительские, издательские, научно-исследовательские, реализующие программы дополнительного образования, по охране здоровья, социальному обслуживанию населения и т.д.

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

	Регистриру-ющий орган
	Регистрируется в органах
местного самоуправления
	Регистрируется в органах
юстиции

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


Продолжение таблицы 1

	Критерии
	Территориально-административное
общественное объединение
	Территориально-функциональное
общественное объединение

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

На одной территории может действовать только одно территориально-админис-тративное 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

	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. 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 устранению потребностей.

§ 3. Развитие территориального общественного самоуправления как важнейший фактор 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, составляющих 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.

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-рас-порядительные 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. В Омской области на начало 2002 г. существовало 81 комитет ТОС, 90 домовых комитетов, 935 уличных и квартальных комитетов, было избрано 630 старост, 12785 старших по домам и по подъездам [7, С.73].

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.

§ 4. Самоорганизация как принцип создания территориальных сообществ

Порядок создания территориальных сообществ определяется в их уставах, но соответствующие институциональные рамки задаются в законах субъектов РФ и нормативно-правовых актах муниципальных образований. Они должны создаваться «снизу», по инициативе местного населения, поскольку в этом заключается суть территориального общественного самоуправления. К сожалению, часто встречаются случаи реализации прямо противоположно направленных интересов при создании территориальных сообществ «сверху вниз». Новосибирск является примером первого способа создания территориальных сообществ, однако, на территории этого полуторамиллионного мегаполиса иногда можно увидеть сочетание различных способов. Обратимся к результатам социологического исследования [8].

Причиной создания многих территориальных сообществ является осознание невозможности решения многочисленных проблем территории иными способами:

«Не было сил смотреть на безобразие, ЖЭУ ничем ведь не занимается, это настоящая трясина».

«Проблемы поднимались жителями – но от власти были одни отписки, все решалось годами. Вот люди поняли, что по одному не выжить. А ТОС, совет уже кое-что значит, от нас уже так легко не отмахнешься».

«На уровне администрации не решались вопросы с ремонтом жилья, вопросы по детям, или решались некачественно. Пришлось создать ТОС».

О процессе создания территориальных сообществ и избрания его руководящих органов респонденты часто говорили эмоционально. Как высказался один председатель: «Не знаю, хватило бы сил, пройти через все это по второму разу…»:

«Мы хотели создать ТОС именно от народа! Инициативных жителей выявляли по домам. Было очень тяжело. Собрали первую конференцию. Она прошла тяжело. Были даже люди, которые хотели сорвать. Сначала нам отказали в помещении, так мы в квартире занимались. Но мы не отступали, слишком велико было у жителей желание работать, решить, наконец, море накопившихся проблем. Все-таки коллектив – это сила, и мы своего добились».

Многие руководители отмечали, что инициативу, исходившую от жителей, поддержала администрация района, что значительно облегчило процесс создания ТОС:

«Инициатива исходила от жителей микрорайона и была поддержана районной администрацией. Руководители не проживают на территории микрорайона, они плохо понимают его проблемы, поэтому необходимы посредники из числа жителей микрорайона. А к тому моменту назрела необходимость в создании организации, осуществляющей функции посредника между жителями микрорайона и районной администрацией».

Сама же последовательность действий при создании нового территориального сообщества всегда была примерно одинакова:

«Члены инициативной группы развесили объявления на домах, оповестили соседей и знакомых о проведении собрания, посвященного организации ТОС. Таким образом, состоялось собрание жителей микрорайона, на котором были избраны председатель и совет ТОС, а также принят устав ТОС. Кандидатуры членов Совета подбирались из активных жителей микрорайона, компетентных в той или иной сфере деятельности, в результате чего в совет ТОС вошли люди самых разных профессий».
Три председателя советов назвали главным инициатором создания их советов администрацию района. Двое из них остановились на этом вопросе более подробно и объяснили:

«Между властью и населением образовался вакуум. Администрация решила заполнить его ТОСами. Но и инициативная группа была».

«Это совпадение понимания необходимости создания органов территориального общественного самоуправления. Инициатива как бы обоюдная – и от власти и от жителей. Мы хорошо были восприняты населением, этому способствовало и то, что мы работали под вывеской администрации, что создавало надежный образ в глазах жителей».

Наилучшим принципом создания органов территориального общественного самоуправления в Новосибирске большинство председателей назвали принцип «снизу вверх», то есть создание и организация всей последующей работы ТОС инициативной группой активных жителей. Четверо председателей посчитали наилучшим способом привлечение к данному процессу администрации района или мэрии города.

Эти данные подтверждаются результатами экспертного опроса десяти главных специалистов по взаимодействию с органами ТОС, работающими в администрациях новосибирских районов [9]. По их мнению, самым распространенным способом образования советов (комитетов) микрорайонов является способ «снизу вверх». Этот способ отметили шесть экспертов. В трех районах советы микрорайонов были образованы и тем, и другим способами, и в одном районе их создание было инициировано администрацией. Однако в тех районах, где инициатором создания советов микрорайонов выступала администрация или присутствовали оба способа создания, экспертами было отмечено, что создание советов микрорайонов получило поддержку населения. При таком принципе создания ТОС администрация может реализовывать свою роль в формировании территориального общественного самоуправления. Однако при любом принципе создания ТОС необходимо учитывать, что территориальные сообщества могут создаваться только по инициативе населения, а их компетенция определяется самими гражданами при формировании их органов, так как именно граждане решают, какие собственные инициативы они будут осуществлять в вопросах местного значения.

§ 5. Сфера деятельности и функции территориальных сообществ

Из определения территориального общественного самоуправления следует существенный признак ТОС как деятельности, сфера компетенции которой ограничена вопросами местного значения – вопросами непосредственного обеспечения жизнедеятельности населения муниципального образования.

Закон содержит список из 30 вопросов местного значения. Участие в решении большинства из них представляет собой потенциальную арену для развертывания деятельности территориальных сообществ. Исключение составляют лишь те вопросы, которые отнесены Законом к исключительной компетенции иных субъектов, функционирующих в системе местного самоуправления. Так, например, ст. 15 Закона дает нам представление о вопросах исключительного ведения представительных органов местного самоуправления, то есть таких вопросах, которые вправе решать только орган местного самоуправления, состоящий из депутатов, избираемых на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании.

Эти законодательно закрепленные вопросы местного значения представляют собой лишь институциональные рамки деятельности территориальных сообществ. Конкретизируют компетенцию и полномочия территориальных сообществ законодательство субъектов федерации и нормативные правовые акты муниципалитетов. Рассмотрим на следующем примере, как определяются полномочия территориальных сообществ в Новосибирской области и 
Алтайском крае.

	В соответствии со ст. 7 Закона Новосибирской области о ТОС № 157-ОЗ от 13.06.2001 при осуществлении ТОС члены территориального сообщества, избранные ими органы имеют право на участие в решении по месту жительства следующих вопросов:

1) защита прав и интересов членов территориального сообщества в органах государственной власти и местного самоуправления;

2) организация акций милосердия и благотворительности, содействие ор-ганам государственной власти, органам местного самоуправления, благотворительным фондам, иным организациям, гражданам и их объединениям в проведении таких акций;

3) общественный контроль за использованием областной и муниципальной собственности, расположенной на территории территориального образования;

4) содействие правоохранительным органам в поддержании общественного порядка;

5) общественный контроль за соблюдением предприятиями торговли и бытового обслуживания прав потребителей в порядке и формах, установленных действующим законодательством;

6) работа с детьми и подростками по месту жительства;

7) содействие в проведении культурных, спортивных, лечебно-оздорови-тельных и других мероприятий;

8) общественный контроль за содержанием жилого фонда, своевременным и качественным выполнением жилищно-эксплуатационными организациями работ по его капитальному и текущему ремонту в соответствии с утвержденными планами работ;

9) содействие жилищно-эксплуата-ционным организациям в осуществлении мероприятий, направленных на снижение потерь тепловой, электрической энергии, газа и воды в жилищном хозяйстве;

10) внесение предложений в органы государственной власти и органы местного самоуправления по вопросам:

· выделения земельных участков под скверы, стоянки автомобилей, гаражи и для других общественно полезных целей;

· создания и ликвидации объектов торговли, общественного питания, бытового обслуживания, образования, здравоохранения, культуры;

11) общественный контроль за качеством уборки территории и вывозом мусора, решением вопросов благоустройства;

12) содействие органам санитарного, эпидемиологического и экологического контроля;

13) информирование членов территориального сообщества о решениях органов государственной власти и местного самоуправления, принятых по предложению или при участии членов территориального сообщества при осуществлении ими территориального общественного самоуправления.
	
	В соответствии со ст. 11 Закона Алтайского края о ТОС № 65-ЗС от 31.12.1996 (в ред. от 25.12.2001) органы ТОС для осуществления своих задач и обязательств имеют следующие полномочия:

1) создавать за счет собственных средств, добровольных взносов и пожертвований населения, юридических лиц, общественных объединений объекты коммунально-бытового и социально-культурного назначения, обеспечивать их содержание и эксплуатацию;

2) являясь юридическим лицом, создавать коммерческие и некоммерческие организации для осуществления своих полномочий, утверждать их уставы;

3) являясь юридическим лицом, заключать договоры с юридическими лицами, связанные с их участием в решении социально экономических задач на данной территории;

4) разрабатывать и представлять органам местного самоуправления проекты планов и программ развития соответствующей территории для использования их в составе планов экономического и социального развития, программ, принимаемых органами местного самоуправления;

5) представлять органам местного самоуправления заключения по вопросам отвода земли на территории данного ТОС, для строительства и расширения на этой территории предприятий и других объектов производственного и социально-ку,льтурного назначения, размещения предприятий торговли, общественного питания, бытового обслуживания, школ, поликлиник и других социально-культурных учреждений, режима их работы, а также режима транспортного обслуживания этой территории;

6) являясь юридическим лицом, выступать заказчиком по строительным и ремонтным работам, осуществляемым за счет средств, находящихся в распоряжении данного территориального общественного самоуправления;

7) являясь юридическим лицом, принимать на свой баланс имущество, созданное за счет средств и трудового участия населения или переданное органами местного самоуправления;

8) являясь юридическим лицом, объединять на договорных началах собственные средства и средства юридических лиц, общественных объединений для строительства и содержания различных объектов коммунально-бытового и социально-культурного назначения, получать под свою ответственность кредиты и предоставлять ссуды из собственных средств, приобретать акции и облигации;

9) участвовать собственными ресурсами в создании и деятельности финансово-кредит-ных учреждений;

10) являясь юридическим лицом, организовывать иную экономическую деятельность, не запрещенную законодательством, с целью удовлетворения социально-экономических потребностей населения;

11) осуществлять контроль за соблюдением нормативных правовых актов РФ и Алтайского края предприятиями торговли, а также организациями, связанными с оказанием бытовых услуг;

12) являясь юридическим лицом, определять в соответствии со своим уставом штаты и порядок оплаты труда работников органа ТОС;

13) созывать собрания (сходы), конференции граждан для рассмотрения вопросов ТОС, проводить на своей территории опросы населения, содействовать созданию и деятельности клубов избирателей, развитию других форм гражданской активности населения;

14) осуществлять иные полномочия, предусмотренные настоящим законом, законами края, уставами муниципальных образований и решениями собраний (сходов), конференций граждан.


Стоит отметить, что территориальные сообщества могут обладать иными полномочиями, в том числе делегированные им органами государственной власти и органами местного самоуправления в соответствии с действующим законодательством, уставами муниципальных образований.

В реальности территориальные сообщества выполняют разнообразные функции (в рамках законодательно установленной компетенции), удовлетворяя многие потребности и решая широкий круг проблем жителей определенной территории. Обратимся к материалам опроса руководителей территориальных сообществ Новосибирска [8].

Основной уставной целью территориальных сообществ можно назвать «создание наиболее благоприятных условий жизни населения микрорайона». На вопрос «Для чего, по Вашему мнению, создаются ТОС в первую очередь?» все респонденты ответили: «Для оказания помощи жителям территории». Респонденты также отмечали в задачах деятельности ТОС объединение жителей, оказание помощи и сотрудничество с городскими органами власти:

«Объединение населения микрорайона для совместной деятельности по решению  вопросов, создание нормального микроклимата по месту жительства и наведение порядка сообща с местной властью».

«Оказание помощи населению в решении социальных проблем и взаимодействие с органами местного самоуправления».

Важной функцией, выполняемой органами ТОС, является объединение населения по месту проживания, путем привлечения жителей к работе. Без поддержки жителей существование ТОС невозможно и бессмысленно. Большинство председателей подсчитали, что от трети до половины жителей их микрорайонов участвует в территориальном общественном самоуправлении.

По мнению же специалистов по взаимодействию с органами ТОС, активность участия населения в территориальном общественном самоуправлении существенно дифференцирована по районам города [9]. 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. Специалисты считают нормальным уровнем активности населения такой, 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, семь респондентов посчитали, что на сегодняшний день население пассивно и его активность не проявляется на должном уровне.

Ответ на вопрос о том, какие проблемы реально способен решить орган ТОС, неизменно сопровождался фразой: «Да мы бы все могли решить, будь у нас деньги». Проблема отсутствия финансовых средств для обеспечения деятельности органа ТОС на сегодня очень актуальна. Нехватка денежных средств существенно сужает круг функций, которые реально могли бы выполнять органы ТОС. Существует достаточно цивилизованных способов получения территориальными сообществами денежных средств, которые не ставят их в зависимость от местных администраций. Это – развитие собственной хозяйственной деятельности, принятие на себя выполнение делегированных полномочий органами власти с соответствующим обеспечением финансовыми ресурсами, выполнение муниципальных заказов и получение финансирования посредством участия в конкурсах социально значимых проектов и др. Позитивные примеры этого есть в Барнауле, Новосибирске, Сургуте, Перми, Твери.

Большинство председателей советов ТОС отметили следующие проблемы жителей, которые им реально удается решать: благоустройство придомовой территории, оказание помощи и поддержки слабозащищенным слоям населения, разрешение самых разных конфликтов (конфликты жителей с жилищно-эксплуатационными учреждениями, с органами правопорядка, городскими властями, непосредственно между самими жителями), ремонт домов и подъездов, организация работы с детьми и пенсионерами.

Невозможно уверенно говорить о способности органов территориального общественного самоуправления выполнять многочисленные функции, не убедившись, что известны пути решения данных проблем. Наиболее эффективными способами их решения большая часть председателей органов территориального общественного самоуправления посчитали привлечение к работе ТОС активных жителей и привлечение бюджетных средств, чуть меньше половины респондентов – сотрудничество со школами и предпринимателями.

Все органы ТОС, просуществовавшие более полугода, имеют опыт проведения различных мероприятий. Ответы на этот открытый вопрос отличались большим разнообразием, часть респондентов делала упор на достижения в повседневной работе:

«Оборудовали детскую площадку, расчистили все, убрали. Провели субботник, причем на него вышли практически все жители, наконец, навели порядок».

«Установили железные двери и замки – это большое достижение, с этим так трудно было».

«Провели конференции жителей и переизбрали старших по домам и подъездам».

Важную роль играют органы ТОС в проведении избирательных кампаний, в первую очередь – в обеспечении явки избирателей на участки для голосования:

«Была большая работа по выборам в городской совет, причем не агитация за конкретного кандидата, а просто убеждали людей пойти на выборы, чтобы они снова не сорвались».

Значительная часть высказываний касалась проведения праздничных мероприятий, среди наиболее значимых были названы: проведение майских праздников, праздников, посвященных Дню Победы, новогодние детские елки, праздники микрорайонов. Все председатели отмечали необходимость и важность проведения подобных торжественных мероприятий:

«Это способствует сближению поколений: ветераны чувствуют, что они не забыты, дети заняты, а не бродят по подъездам – такие праздники необходимы».
Качественное выполнение органами ТОС своих функций является важным фактором повышения доверия населения к ним. В ходе анкетного опроса 313 респондентов (из них 186 представителей территориальных сообществ, 93 работника муниципальных служб жилищно-коммунального хозяйства (ЖКХ) и 28 муниципальных служащих, которые в силу должностных обязанностей взаимодействуют с активом ТОС) предлагалось оценить эффективность выполнения различными органами ТОС пятнадцати функций [10]. В результате был выявлен перечень наиболее эффективно выполняемых функций:

· общественный контроль за качеством уборки территории и
вывозом мусора;

· общественный контроль за решением вопросов благоустройства; 

· общественный контроль за содержанием жилого фонда, своевременным и качественным выполнением жилищно-эксплуатаци-онными организациями (ЖЭО) работ по его ремонту; 

· работа с детьми и подростками по месту жительства;

· проведение культурных, спортивных, лечебно-оздорови-тельных и других мероприятий.

По мнению респондентов, органы ТОС практически не занимаются решением следующих задач, хотя соответствующие права у них имеются:

· общественный контроль за соблюдением предприятиями торговли и бытового обслуживания прав потребителей;

· внесение предложений в органы власти по вопросам выделения земельных участков под скверы, стоянки автомобилей, гаражи и для других общественно полезных целей;

· общественный контроль над использованием областной и муниципальной собственности;

· внесение предложений в органы власти по вопросам создания и ликвидации объектов торговли, питания, бытового обслуживания, образования, здравоохранения, культуры.

Следует иметь в виду, что эти перечни дают самые общие представления, в то время как существенно дифференцирована успешность выполнения этих функций советами микрорайонов, уличными и домовыми комитетами, старшими по домам и по подъездам.

Так, в ходе анкетного опроса деятельность советов микрорайонов получила наиболее высокие оценки респондентов. Более чем удовлетворительно советы микрорайонов решают следующие задачи: 1) проведение культурных, спортивных, лечебно-оздоровительных и других мероприятий; 2) работа с детьми и подростками по месту жительства; 3) общественный контроль за качеством уборки территории и вывозом мусора; 4) общественный контроль за решением вопросов благоустройства; 5) содействие правоохранительным органам в поддержании общественного порядка; 6) общественный контроль за содержанием жилого фонда, своевременным и качественным выполнением ЖЭО работ по его ремонту; 7) информирование жителей о решениях органов власти, принятых по предложению или при участии членов территориального сообщества при осуществлении ими ТОС; 8) проведение акций милосердия и благотворительности.
Выполнение органами территориальных сообществ своих функций зависит от множества факторов. Важнейшая роль принадлежит желаниям, побуждениям, а другими словами, мотивации членов территориальных сообществ участвовать в территориальном общественном самоуправлении.

§ 6. Мотивирование актива территориального общественного самоуправления

Для осуществления территориального общественного самоуправления мотивирование имеет особое значение. Оно представляет собой процесс воздействия на человека с целью побуждения его к определенным действиям.

В ноябре 2001 г. актив ТОС в Новосибирске начали премировать. Исследование показало, что его влияние на мотивацию представителей ТОС не одинаково [11]. Есть случаи, когда денежное поощрение оказывает позитивное влияние на мотивацию актива ТОС, однако есть случаи его негативного влияния. Рассмотрим каждый из них.

Негативными можно назвать те случаи, когда у человека появляется стимул не участвовать в работе ТОС, возникший под влиянием денежного вознаграждения. Причин этого было выявлено несколько. Первая причина – это появление отношения к денежным премиям как к заработной плате. Этот случай описывает категорию людей, которые быстро «привыкают» к деньгам. Они ждут раз в квартал премию, считают, что это деньги за работу в должности старшего по дому/подъезду или за участие в работе совета микрорайона. Однако денежные премии актива ТОС носят негарантированный характер: мэрия может и не выделить деньги советам микрорайонов, кроме этого, совет микрорайона может решить не премировать, или премировать в меньшем объеме какого-то активиста. В этом случае возникают недовольства тех людей, которые относятся к премиям, как к заработной плате. Обычно это сильно не сказывается на работе, поскольку председатели советов микрорайонов всегда разъясняют, почему кому-то дали меньше, а кому-то больше, а кому-то вообще не дали. Так описывает одну из ситуаций председатель совета микрорайона:

«Есть у меня один старший по подъезду, заходил все, спрашивал, когда деньги буду выдавать. Деньги мэрия выделила, но немного, а список на премирование составили большой. Вот и раздали, кому по 100, по 200 рублей, кто особо отличился – 300. Вот приходит ко мне, возмущается, почему в этот раз так мало, дескать, пусть работают те, кому платят. Ничего, посидели, поговорили. Все разъяснил, почему ему столько, а другим столько – он все понял, успокоился и ушел. С каждым человеком нужна работа – кто-то так понял, кто-то – по-другому – все мы разные».

Другая причина, по которой денежное премирование вызывает демотивацию членов актива ТОС – это получение денег в жилищно-эксплуатационной организации. Дело в том, что нежелание продолжать свою деятельность возникает потому, что у членов актива ТОС складывается впечатление, что они работают на ЖЭО. Кроме этого, были отмечены случаи давления ЖЭО на деятельность членов актива ТОС. При том, что работой ЖЭО не удовлетворены многие жители нашего города, это не может не вызвать негативной реакции у членов актива ТОС. В целом, фактор места выдачи вознаграждения играет немаловажную роль в мотивировании.

«Да ведь она (член актива ТОС – прим. авт.) не к кому-нибудь идет за деньгами, а в ЖЭО. Ее там уже все знают. Потом же она приходит в ЖЭО с жалобой, что мусор не вывозят, а ей говорят, ты деньги тоже получаешь – иди и убирай».

«Почему люди, которых мы звали в ТОС, работают и идут получать деньги в ЖЭО? Да ведь некоторые из них даже не знают, как открывается дверь нашей комнаты».

Председатели высказали общее мнение о необходимости премирования актива ТОС. Во-первых, для многих это финансовая поддержка в работе. Ведь любое мероприятие требует затрат, а территориальное сообщество «своих» денег не имеет. Поэтому многие старшие по домам и подъездам, а также председатели ТОС на премиальные деньги покупают подарки на праздники, краску для ремонта и т.п. Такой пример приводит председатель совета микрорайона:

«Вот элементарно – нужно нам пригласить жителей на проводы зимы. Ведь бумагу купить нужно, распечатать объявления нужно. Это, конечно, небольшие деньги, но все равно, почему я или кто-то другой должен свои деньги вкладывать. Конечно, лучше всего иметь собственный субсчет нашего совета, но если его нет… Вот и покупаем все это на наши премии».

Во-вторых, по словам председателей советов, труд некоторых членов актива просто невозможно не поощрить – «просто совесть не позволяет». Как отмечают председатели, есть люди, которые все время ведут активную деятельность в ТОС: организовывают людей на субботники, устраивают праздники и т.п. И делают это с интересом и с большой отдачей. А ведь эта работа требует затрат материальных, физических, психологических, поскольку в основном это взаимодействие с населением, с организациями, с ЖЭО, районной администрацией. Кроме того, что премирование для людей, активно участвующих в территориальном общественном самоуправлении, является средством признания работы, ее высокой оценки, это еще и возможность компенсировать неявные затраты членов актива ТОС. Эту мысль довольно ясно объяснил один из председателей совета микрорайона:

«Скоро 9 мая, мы хотим поздравить наших ветеранов с Днем Победы. Вот человек у меня сидел в военкомате, выписывал имена ветеранов нашего микрорайона. После оббежал почти весь (некоторые старшие по домам и подъездам помогли) наш микрорайон и пригласил каждого на праздник. Пару раз еще так побегает и сапоги новые надо покупать…».

Третья причина, по которой необходимо премировать актив ТОС – это привлечение новых жителей микрорайона участвовать в территориальном общественном самоуправлении. Правда, по поводу эффективности этого метода привлечения жителей в ТОС были высказаны прямо противоположные мнения. Председатели говорили о том, что некоторые соглашаются быть старшими по подъезду или дому, когда им говорят о премии, а некоторые не придают этому большого значения.

Неденежное поощрение актива ТОС применяется редко. Вопрос о том, необходим ли данный тип мотивирования, вызвал практически единодушный ответ о бесполезности его применения. По мнению председателей, денежного премирования вполне достаточно. На вопрос о том, могут ли предметы заменить деньги, ответ был однозначно отрицательный.

Вопрос об использовании льгот при оплате жилищно-комму-нальных услуг был также в основном воспринят отрицательно. Вот один из достаточно ярких аргументов председателя совета микрорайона:

«Допустим, он сегодня у меня хорошо работает – я его премирую, дам льготу. Завтра он работает плохо. Как я сниму премию, отберу льготу? Во-первых, это не так просто. Во-вторых, я после этого в его глазах буду просто большим негодяем. Да к тому же после этого он не просто не будет работать с нами, а вообще, здороваться со мной не будет, забудет, что такое ТОС».

Однако все председатели отметили, что даже небольшое поощрение необходимо тем, кто хоть немного, но участвовал в субботнике, в празднике и т.д. Это создает хорошее мнение о ТОС, отчасти способствует информированию о ТОС, а главное – мотивирует людей в дальнейшем принимать участие в мероприятиях. Особенно это касается такой категории людей, как дети и пенсионеры:

«Обязательно, хоть какой-то мелочью, но нужно поощрять участие в мероприятиях. Мы делали день защиты детей и попросили ребятишек украсить нашу сцену. Они нам ее так здорово украсили – раскрасили, цветочки вырезали, приклеили. У нас был настоящий праздник лета. Мы дали этим детям по маленькой шоколадке. Они были так рады. Так они теперь сами спрашивают, не будет ли еще какого-нибудь праздника, – они с удовольствием помогут нам его провести».

Моральное поощрение наиболее часто используется при мотивировании актива ТОС. Все председатели перечисляли по именам тех членов актива ТОС, которые активны в трудах территориального общественного самоуправления, отмечали их работу высокими оценками. Однако председатели говорили о том, что похвала нужна каждому, кто участвовал в каком-нибудь мероприятии. Объясняют это председатели тем, что люди работают, по большому счету, не для себя, а для жителей микрорайона, чтобы не только им было приятно находиться в своем дворе, подъезде, чтобы красоту и порядок видели окружающие. Поэтому похвала от жителей является высокой оценкой их труда.

«Это ужасно сидеть в четырех стенах, чувствовать, что ты никому не нужен. Выйти на лавочку поговорить с соседями тоже надоедает – разговоры одни и те же. А главное, я чувствую, что силы у меня есть работать, что я могу быть полезным людям. Вот я и пошла в ТОС. И многие, так, как я, пришли сюда».

«Вот мы делали субботник – мало людей вышло. Мы, считай сами, со старшими по подъездам и домам убирали нашу территорию – так устали… Бабушка одна вышла и накормила нас пирогом и горячим чаем. Прямо на улицу вынесла. Так всем приятно, даже как будто бы веселее дело пошло».

Были также высказаны идеи об эффективности написания благодарственных писем в газетах, на уличных стендах, вручении грамот от властей. Оценка труда на таком уровне говорит о большом значении труда членов актива ТОС, как на уровне своего двора, так и на уровне города.

Таким образом, моральное поощрение является важной частью, но не основной составляющей мотивирования актива ТОС. Ввиду определенного типа мотивации актива ТОС моральное поощрение необходимо, однако характер труда, по мнению респондентов, делает обязательным дополнением к моральному поощрению еще и материальное.

§ 7. Проблемы и перспективы развития территориального общественного самоуправления

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-психологи-ческого характера. Среди них назовем следующие, но список не 
будет исчерпывающим:

· низкий уровень финансовой обеспеченности бюджетов органов ТОС не позволяет им вести работу по социально-экономическо-му 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.

Этот тезис подтверждается и результатами анкетного опроса [10].Бóльшая часть респондентов (53,3%), считают, что органы местной власти нуждаются в помощи органов ТОС: среди них 36,8% составляют представители ТОС, 10,3% – представители ЖЭО и 6,3% – муниципальные служащие. При этом почти 60% респондентов считают, что органы ТОС в Новосибирске являются равноправными партнерами социально-экономического развития, наряду с органами местного самоуправления и коммерческими хозяйствующими субъектами.

В ходе анкетного опроса были выявлены основные факторы, которые мешают эффективной деятельности органов ТОС в Новосибирске. В первую очередь, это недостаток активного населения (77%) и недостаток финансирования (63%).

Таблица 2

Факторы, препятствующие эффективной деятельности
органов ТОС в Новосибирске (в %)

	Факторы
	Актив ТОС
	Представители служб ЖКХ
	Муниципальные служащие


	Недостаток финансирования
	72,4
	45,2
	64,3

	Низкая активность населения в решении проблем по месту жительства
	75,5
	80,6
	75,0

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

	Некомпетентность актива органов ТОС
	15,6
	30,1
	42,9


Обратимся к анализу ответов на вопрос о перспективах развития территориального общественного самоуправления в Новосибирске. В целом, респонденты оценили развитие ТОС в Новосибирске как перспективное. Более 35% респондентов считают, что количество органов ТОС будет расти, и еще 31,3% высказали мнение о том, что органы ТОС станут в перспективе равноправными субъектами социально-экономического развития микрорайона, района и города в целом. Большую роль в дальнейшем развитии ТОС в Новосибирске должны сыграть органы местного самоуправления: 43,8% респондентов считают, что на сегодняшний день трудно сказать что-либо определенное относительно перспектив развития ТОС, так как все будет зависеть от политики муниципалитета и лично мэра города.

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.
Таблица 3

Перспективы развития ТОС в Новосибирске (в %)

	Перспективы
	Актив ТОС
	Представители служб ЖКХ
	Муниципальные служащие

	Все зависит от политики мэра
	46,4
	39,8
	39,3

	Количество органов ТОС будет расти
	42,7
	25,8
	39,3

	Органы ТОС станут равноправными субъектами развития города
	35,9
	22,6
	28,6

	Ничего не изменится
	2,1
	18,3
	7,1

	Перспектив развития у ТОС нет
	1,6
	11,8
	3,6


Заключение

Задача формирования социальной базы местного самоуправления является важнейшей в контексте стратегического планирования развития городов. Ориентация же муниципального менеджмента на технологии стратегического планирования будет иметь следующие последствия в российских городах:

· появление адекватного в современных условиях инструмента снижения неопределенности внешней среды и формирования благоприятного инвестиционного климата, способствующего повышению конкурентоспособности и самостоятельности муниципального образования.

· организация конструктивного общественного диалога между различными социальными группами и всеми ветвями власти.

· актуализация интересов жителей городов, развитие их социальной активности, оформление ее в правовых нормах и гражданских инициативах.

· формирование новой управленческой культуры в муниципальном образовании.

· укрепление имиджа города в глазах населения и потенциальных инвесторов как города, имеющего перспективное будущее.

· появление эффективного средства лоббирования интересов города на региональном и федеральном уровнях.

· институционализация новых ценностей развития общества в жизнедеятельности городов.

Важность формирования социальной базы местного самоуправления объясняется еще и тем, что местные власти всегда заинтересованы в максимальной поддержке принимаемых решений 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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