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СЕТЕВИЗАЦИЯ ОБЩЕСТВА КАК ФАКТОР НАРАСТАНИЯ ЗАПРОСА НА НОВОЕ ПУБЛИЧНОЕ УПРАВЛЕНИЕ
 
Аннотация: Для более системного понимания особенностей взаимодействия власти и гражданского общества целесообразнее использовать категорию публичной политики, являющейся рамочной по своей сути. В ее содержании отражаются гражданские компетенции системы государственного/муниципального управления, нацеленные на улучшение обратной связи, качественные параметры общественного участия, связанные с процессом взаимодействия с органами власти, и идейно-символическое обеспечение этого процесса. Понятие муниципальной публичной политики связано с особенностями локального порядка социально-ориентированного свойства, опирающегося на баланс интересов основных социальных групп местного сообщества и власти, межсекторное партнерство и принципы согласования интересов во имя общего интереса развития территории. Именно на муниципальном уровне публичная политика получает свое выражение в утверждении определенного «местного порядка». Сетевизация же общества свидетельствует о нарастании новых возможностей взаимодействия гражданского общества с властью на основе использования электронных инструментов, повышающих интенсивность общественного взаимодействия граждан и власти в принятии социально-значимых решений в публичном пространстве. Сетевой контекст управления все больше взывает к переопределению роли и места государства в формирующемся сетевом социальном пространстве. Современные модели государства становятся все более координирующими, вбирающими контур социальный власти, в частности, принципы «good governance», который вносит существенный вклад в изменение системы государственного/муниципального управления в сторону большей открытости, подконтрольности обществу, делая гражданское общество частью принятия многих публичных решений. Эти методологические возможности позволили авторам провести эмпирическое исследование состояния и возможностей институтов и механизмов муниципальной публичной политики в 4-х муниципальных образованиях Костромской и Ярославской областей, которые в итоге показали, что степень и качество публичной политики на местном и региональном уровнях являются важным фактором, определяющим социальное равновесие и стабильность локального и регионального  порядка и местного сообщества.
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Исследование выполнено при поддержке РФФИ, проект № 19-011-31282 Исследование состояния и возможностей совершенствования институтов и механизмов публичной политики на муниципальном уровне на основе индексного подхода.
В формирующемся сетевом обществе существенно возрастает значение феномена публичной политики. В отечественной коллективной монографии «Публичная политика: институты, цифровизация, развитие»[1], где в системном виде представлены теоретико-методологические и прикладные аспекты изучения данного феномена как в современном зарубежном политологическом сообществе, так и отечественном, отмечено, что «с точки зрения дескриптивного подхода публичная политика   представляет собой рамочную конструкцию, содержащую внутреннюю установку на наличие общегражданского профиля институтов управления, легитимных и рациональных целей их деятельности, дискурсивного характера принимаемых решений и кооперации управляющих и управляемых. Многослойность понятия публичной включает в себя
 информационно-дискурсивное, деятельностно-активистское и управленческое измерения одновременно. 
Нам удалось в 2019-2020 гг. на основе эмпирических исследований оценить состояние и возможности совершенствования институтов и механизмов публичной политики на муниципальном уровне на основе индексного подхода в 4-х муниципальных образованиях - Костромской и Ярославской областях. Фокус внимания был сосредоточен  на исследовании состоятельности публичных институтов и механизмов взаимно ответственного взаимодействия муниципальной власти,  некоммерческого сообщества, малого и среднего бизнеса на местном уровне.  Был разработан и применен особый инструмент – индекс муниципальной публичной политики (далее индекс МПП) для замера состояния диалога ведущих сторон публичного взаимодействия посредством оценки качества деятельности субъектов и акторов МПП и оценки развитости институтов и механизмов МПП. Были предложены два оригинальных показателя - состоятельность институтов и механизмов муниципальной  публичной политики, а также  степень функциональности деятельности субъектов и акторов МПП, рассчитываемых на основе массива собранных оценок респондентов от трех целевых групп по специально разработанной анкете
.
Наше исследование подтвердило вывод, что публичный принцип взаимодействия с гражданским обществом всегда выступает существенным  ресурсом развития территорий и формирования доверия к деятельности власти, что выдвигает на первый план вопросы о характере взаимоотношений государства и гражданского общества, которые могут существовать в публичной сфере, в рамках которой и совершается процесс совместной выработки решений по общезначимым социальным проблемам.  В исследовании мы ввели в оборот отечественного дискурса категорию муниципальной публичной политики, связывая ее с особенностями местного порядка социально-ориентированного свойства, опирающегося на баланс интересов основных социальных групп местного сообщества и власти, межсекторное партнерство и принципы согласования интересов во имя общего интереса развития территории. Исследование состояния и институтов и механизмов МПП в двух регионах показало, что МПП имеет свои особенности как социально-политическое явление. Именно на муниципальном уровне публичная политика получает свое выражение в утверждении определенного «местного порядка». Было выявлено, что в МО двух областей ЦФО наблюдаются тенденции отрыва оценок муниципальной власти от оценок двух публичных акторов - НКО-сообщества и малого бизнеса (причем в Костромской области этот тренд был выражен более ярко). Муниципальная власть испытывает достаточно сильное влияние регионального уровня государственной власти. Это не могло не сказаться на снижении качества функционирования гражданского общества: его институты и акторы (профсоюзы и общественные организации бизнеса, партии, СМИ и пр.), а также механизмы и институты межсекторного партнерства) встраиваются в «вертикаль власти», что на местном уровне, который наиболее приближен к чувствительным проблемам населения, может приводить  к появлению разрывных факторов разбалансированности МПП. 
Установлено, что городской округ Ярославль характеризуется центрированным типом МПП, когда индексные значения трех групп консолидированы вокруг координат 0.5;0.5, хотя оценки представителей НКО-сообщества и малого и среднего  бизнеса расположились в некотором отрыве от оценок власти. Оценка институтов и механизмов двух МО по критерию состоятельности показала, что из 15 оцениваемых институтов только 3 попали в зону состоятельных институтов: работа системы образования, механизмы национального согласия и веротерпимости, и  институт интернет-площадок для сбора предложений граждан. Это хороший показатель. К границе средней состоятельности подошли оценки институтов поддержки гражданских инициатив, судебной,  правоохранительной и избирательной системы, работы СМИ. Несостоятельным оказался институт муниципального здравоохранения. Тревожным сигналом для муниципального публичного уровня стало и то, что несостоятельным оказывается институт отстаивания общественных интересов. Он является проблемным в силу сложности согласования мандатов правового регулирования публичных проблем региональным и муниципальным законодательством. Но в процессе развития демократических традиций и культуры согласования интересов городской и региональной властей этот вопрос решаем. Низкой состоятельностью обладают также институты общественных сходов, собраний и деятельности Общественной палаты города. Также в зону несостоятельных попали институты публичного контроля, защиты частной и муниципальной собственности, противодействия коррупции. По этим аспектам мы видим, насколько «просела» гражданская составляющая местного самоуправления в Ярославле.

В городском округе Костроме сложился центрированный тип МПП, но с некоторой тенденцией к разрыву. Индексные оценки власти явно завышены, а оценки бизнеса и НКО консолидированы, но располагаются в квадранте с низкими оценками. Критичнее всего дали оценки представители малого и среднего бизнеса: например, они чувствуют обделенность в реализации своих публичных интересов на местном уровне, поскольку не защищены от экспансии федеральных сетевых  бизнес-структур. Более оптимистичные оценки НКО-сектора  в городе объясняются просто: его позитивный градус определяли, т.н., старые организации (ветеранов, инвалидов, пенсионеров и пр.), социально поддержанные местной властью, а типичные «инициативные» НКО, конкурирующие за субсидии, чувствуют себя в публичном пространстве не совсем комфортно. По критерию состоятельности работы институтов и механизмов МПП в Костроме установлено: состоятельными оказался всего 2 института -  национального согласия и терпимости между различными конфессиями и институт выборов. В зону средней состоятельности попали 6 из 15 институтов - система образования, правоохраны, деятельность судебной власти, интернет-площадки для обсуждения предложений граждан, поддержка гражданских инициатив, рассмотрения жалоб. Самыми несостоятельными оказались – система отстаивания общественных интересов, общественного  контроля, защиты частной собственности и работа системы здравоохранения. 
В целом по двум областям анализ институционального дизайна МПП по критерию состоятельности показал, что институты и механизмы, посредством которых общество может влиять на местную  власть, не отличаются высокой дееспособностью, а инструменты, с помощью которых власть может управлять местным сообществом, напротив, доминируют. Качественный анализ выявил, что запрос на улучшение функционирования институтов и механизмов публичного взаимодействия муниципальной власти и активных групп местного сообщества должен развиваться в направлении нарастания интенсивности и действенности диалоговых и переговорных площадок на местном уровне, усиления респонсивности муниципальной власти. В обследованных нами МО гражданское общество и деловая инициатива продемонстрировали готовность к ответственному участию в процессах управления публичной политикой, формирования местной «повестки дня», артикуляции интересов своих целевых групп. Власть этот гражданский и деловой потенциал пока существенно недоиспользует.

В рассмотренных МО наблюдается снижение качества межсекторного социального партнерства, его ослабление в силу большей «заточенности» органов МСУ не на  гражданскую составляющую своего функционирования, а на административную. Именно позитивные оценки муниципальных чиновников преобладают по сравнению со всеми остальными участниками публичного поля на местном уровне. Ослабление действия принципов межсекторного партнерства, снижения значимости гражданской составляющей в функционировании органов МСУ связано с существенными изменениями в механизмах их формирования и соподчинения. В 2018 г. встраивание российских муниципалитетов в единую властную вертикаль фактически завершилось и городов, где население все еще может избирать мэров, осталось совсем мало. Большинство участников экспертных сессий в МО обозначили природу складывающейся муниципальной власти как «реверсивной», утрачивающей свойства конкурентности и субсидиарности. В целом, в рассматриваемых МО воспроизводится модель государственного патернализма, когда социально-значимые решения принимаются в «режиме консультаций», при активном контроле государственно-административных структур. Институты МСУ в этих областях становятся заложниками неэффективности модели управления в формате «приводных ремней» вертикали власти. Многие проблемы и дисфункции в жизнедеятельности местных сообществ могут быть сняты за счет активного и умного сотрудничества с локальными гражданскими и деловыми инициативами, целенаправленной работы соответствующих отделов муниципальных органов (по внутренней политике, по социальной политике и т.д.) власти по вовлечению местной активности в региональные и федеральные проекты, развития социального капитала, своевременной диагностики и  «снятия» проблемных узлов публичного взаимодействия. Исследования показали, что ставка именно на открытость и транспарентность работы с общественными организациями, НКО-сектором и населением, активное использование консультативных механизмов привлечения гражданских инициатив при Администрациях регионов и муниципальных образований, опора на проектно-сетевой принцип организации общественной активности является в нынешних условиях современной социальной технологией, стимулирующей поиск баланса интересов между бизнесом, некоммерческим сообществом и государством на основе выявления «зон согласия», совмещения ресурсов и формирования общественного консенсуса по социально-значимым проблемам. 
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THE NETWORKING OF SOCIETY AS A FACTOR OF INCREASING DEMAND FOR A NEW PUBLIC ADMINISTRATION
Abstract: For a more systematic understanding of the specifics of the interaction between the government and civil society, it is more appropriate to use the category of public policy, which is a framework in its essence. Its content reflects the civic competencies of the state/municipal management system aimed at improving feedback, qualitative parameters of public participation related to the process of interaction with authorities, and ideological and symbolic support for this process. The concept of municipal public policy is associated with the peculiarities of the local order of a socially-oriented property, based on the balance of interests of the main social groups of the local community and the authorities, intersectoral partnership and the principles of coordination of interests in the name of the common interest of the development of the territory. It is at the municipal level that public policy gets its expression in the approval of a certain "local order". The networking of society indicates the growth of new opportunities for civil society to interact with the authorities through the use of electronic tools that increase the intensity of public interaction between citizens and the authorities in making socially significant decisions in the public space. The network context of governance increasingly calls for redefining the role and place of the state in the emerging network social space. Modern models of the state are becoming more and more coordinating, absorbing the contour of social power, in particular, the principles of "good governance", which makes a significant contribution to changing the system of state/municipal governance towards greater openness, control over society, making civil society a part of many public decision-making. These methodological possibilities allowed the authors to conduct an empirical study of the state and capabilities of institutions and mechanisms of municipal public policy in 4 municipalities of Kostroma and Yaroslavl regions, which eventually showed that the degree and quality of public policy at the local and regional levels is an important factor determining social balance and stability of local and regional order and local community.
Keywords: digital-network relations, public policy, civil society, institutions, mechanisms of interaction, intersectoral partnership, non-profit organizations, local government, local community.
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� Всего в двух областях было опрошено 359 респондентов в 4-х МО. На основе собранной эмпирической информации  были рассчитаны значения индекса МПП для каждого из 4-х МО. Полученные расчетные значения МПП и критерии состоятельности институтов и механизмов МПП, а также критерии функциональности деятельности субъектов и акторов МПП были обсуждены на фокус-группах в каждом из 4-х МО на предмет их соответствия реальному положению дел в публичной сфере. В работе фокус-групп участвовали представители муниципальной власти, местного бизнеса и НКО-сообщества.  Полученная качественная информация о состоянии институтов и субъектов МПП была выборочно дополнена рядом глубинных интервью с наиболее значимыми представителями от каждого сектора. С целью верификации полученных результатов состояния публичной сферы (состоятельности институтов и функциональности субъектов МПП) были проведены экспертные сессии в Ярославле и Костроме.








