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НКО в региональной социальной политике: 

типология поведения и оценка потенциала 

гражданской активности

Развитие некоммерческого сектора справедливо считается фактором повышения эффективности социальной политики. Его значимость как поставщика социальных услуг, источника социальных инноваций, а также как уникальной сферы, где становятся возможными социализация и трудовая адаптация уязвимых групп населения, обоснована экономической теорией и подтверждена практикой многих стран мира.  Важный вклад некоммерческий сектор может вносить в повышение качества управленческих решений, в частности, в формирование социальных программ на различных уровнях; значимую роль некоммерческие организации могут играть в общественном контроле за деятельностью государственных органов и бизнеса. Как свидетельствует опыт многих стран, деятельность некоммерческого сектора в социальной сфере вносит значительный вклад в создание и развитие гражданского общества. 

Оценки гражданского потенциала третьего сектора в России различаются, варьируя от крайне отрицательных до умеренно оптимистичных. Эти вариации связаны не столько с различиями индивидуальных подходов отдельных экспертов, сколько с качественной неоднородностью самого коммерческого сектора, что, как нам представляется, актуализирует задачу систематизации и анализа этой неоднородности, более детального рассмотрения его различных сегментов. Исследования в этом направлении были предприняты в рамках проекта «Формирование социальной политики в российских регионах: какова роль гражданского общества?» (“Formulation of Social Policy in Russia’s Regions: Is There Evidence of Civil Society’s Participation?”), реализованного авторами в 2004-2005 гг.
 Основу работы составили материалы интервью и групповых дискуссий (фокус-групп), проведенных нами в Тульской и Самарской областях и в Чувашской республике. В исследовании участвовало более 75 респондентов: представителей НКО, действующих в социальной сфере; руководителей профсоюзов, объединяющих работников бюджетной сферы; представителей региональной законодательной и исполнительной власти; лидеров региональных отделений ведущих политических партий. 

Время, на протяжении которого происходили наши исследования, оказалось чрезвычайно насыщенным разнообразными и противоречивыми событиями, имеющими прямое отношение к теме работы. События вокруг монетизации льгот, создание Общественной палаты, реформа законодательства, регулирующего деятельность некоммерческого сектора, и, наконец, медиа-кампании, затрагивающие репутацию ряда известных гражданских организаций, - все это заметно воздействовало на институциональную среду и социально-психологическую атмосферу, в которой действуют российские НКО.  Принципиальное значение для взаимодействия гражданского общества и власти имеют также изменения, произошедшие в политической системе страны, в частности, реформы избирательной системы. 

В целом тенденция к усилению централизованного властного контроля за гражданскими инициативами существенно осложняет деятельность третьего сектора, ставит под угрозу  перспективы их развития в России, заменяя механизмы действенного влияния муляжами «представительства». В этих условиях потребность отделить зерна реальной гражданской активности от плевел бюрократических имитаций социального взаимодействия особенно настоятельна.  Эта задача и стояла в центре нашго исследования. Участие НКО в формировании социальной политики в регионах рассматривалось прежде всего с точки зрения способности организаций выявлять и артикулировать интересы, в частности,  социальные потребности своих членов или сообществ, являющихся реальными или потенциальными потребителями их услуг транслировать социальные запросы соответствующих целевых групп на те уровни власти, где принимаются решения, оказывать влияние на формирование социальных программ и в ряде случаев одновременно выступать в качестве производителей определенных социальных услуг. Такой анализ включает оценку степени их организационной и политической зрелости, идеологической и финансовой независимости, организационных форм и характера их связей с местными сообществами, с политическим сообществом, с законодательной и  исполнительной властью. 

Очевидно, что поведение организаций в весьма значительной степени зависит от их корней (советские, позднесоветские, постсоветские), а также от их функциональных характеристик.  В соответствии с последними НКО подразделяют на следующие группы:

· организации, деятельность которых направлена на удовлетворение потребностей их членов, например, объединения самопомощи (инвалидов, ветеранов, семей с больными детьми, по гендерному принципу) и организации клубного типа;

· организации, деятельность которых направлена на удовлетворение потребностей определенных целевых групп (например, пожилых людей, людей, страдающих теми или иными заболеваниями) или на решение конкретных общественных проблем (таких, например, как бездомность, ВИЧ, наркомания и т.п.), а также организации, занятые охраной окружающей среды, культурного наследия и т.п.;

· группы граждански ориентированных членов общества, деятельность которых направлена на формирование и реализацию политики или на отстаивание интересов каких-либо групп общества, в том числе так называемые «фабрики мысли» и правозащитные организации;  

· «инфраструктурные» НКО,  миссия которых состоит в содействии развитию третьего  сектора: группы правового обеспечения НКО; центры  исследовательской и образовательной деятельности; центры поддержки НКО (ресурсные центры); организации гражданских инициатив, ставящие своей целью содействие становлению гражданского общества, партнерским отношениям  общества и власти.

Эти группы определяют значительное разнообразие в некоммерческом секторе. Однако и внутри них положение и поведение НКО варьирует в довольно широких пределах. Анализ материалов исследования позволяет применительно к каждой из групп построить типологию поведения и дать оценку их реального и потенциального участия в формировании и реализации социальной политики. 


Организации, деятельность которых направлена на удовлетворение потребностей их членов.

Различия в положении и поведении этих организаций главным образом определяются их ресурсными возможностями и связанными с этим взаимоотношениями с властью, прежде всего, с исполнительной.  Эти взаимоотношения варьируют от полной материальной зависимости и функционирования в «активе» государственных органов до более или менее равноправных отношений или отстраненности от власти и существования в отдельном жизненном пространстве. В рамках этой группы можно выделить следующие типы поведения.   

1. Выживание и взаимопомощь людей и их самодеятельных ассоциаций на периферии общества, балансирование на грани социальной эксклюзии, вне поля зрения власти.
Задачи большинства организаций, поведение которых относится к данной типологической группе, - практическая помощь и социальная поддержка членов: материальная и практическая (взаимо)помощь, особенно в нестандартных или трудных ситуациях, организация досуга, в ограниченных пределах - правозащитные функции (общение с государственными или муниципальными организациями).  Как правило, такие организации существуют на членские взносы и пожертвования, которые обычно имеют случайный характер и невелики по размеру.  Отсутствие навыков, дефицит квалифицированных кадров и часто ограничения, связанные с состоянием здоровья членов таких групп, затрудняют им доступ к грантам и другим эффективным каналам получения поддержки, выдвигая на первый план опору на традиционные сети (ближайшие соседи, родственники, знакомые). Структуры, как правило, представляют собой промежуточную форму между либеральной и формальной, где рядовые члены и лидеры выделяются, но бюрократизация внутренней жизни организации отсутствует.

По причине своей относительной малочисленности, раздробленности, организационной аморфности они не привлекают внимания представителей региональных и местных политических сообществ, в период избирательных кампаний заинтересованных либо в использовании организационного потенциала общественников, либо в ярких PR- акциях.  Обычно такие объединения находятся вне поля зрения власти (тема «невидимости» для власти и общества очень типична для представителей этой группы). Места в соответствующих комиссиях, за «круглыми столами» и на других переговорных площадках, которые практически во всех регионах России фунционируют при органах исполнительной и законодательной власти, заняты более крупными организациями.

Таким образом, описанные характеристики положения и поведения означают отсутствие  институционализированных каналов эффективного влияния на социальную политику, проводимую властями: организации данной группы - политические аутсайдеры. Тем не менее на пиках своей активности они могут организовывать публичные акции (уличные демонстрации в инвалидных колясках и т.п.), которые часто не предполагают выдвижения каких-либо конкретных требований (могущих стать предметом переговоров, торга и т.п.), а являются попытками привлечь к себе внимание властей и общества, стать «видимыми». Как правило, такие акции не приводят ни к каким системным сдвигам, но в ряде случаев приносят ограниченный успех: в экстренном порядке могут быть выделены разовые ограниченные суммы на решение какой-либо частной проблемы.
Таким образом, на сегодняшний день политический потенциал организаций с данным типом поведения невелик. В то же время их гражданский потенциал,  их роль в формировании сетей социальной поддержки, их опыт в достижении социальной солидарности и нахождении самостоятельных решений проблем не следует недооценивать. Поддержка таких объединений, прежде всего со стороны негосударственных институтов, и более активное их объединение в ассоциации могли бы дать заметный толчок в их развитии.   
2. Проявления гражданской активности при относительной независимости от властей.  
    Главная черта, отличающая ресурсное обеспечение организаций с данным типом поведения, - разнообразие источников финансирования, независимых от государства: спонсорская, благотворительная помощь, гранты российских и зарубежных фондов. Средства региональных и местных/городских бюджетов, равно как и самообеспечение составляют небольшие доли в их финансировании. Структура этих организаций более формализована, отчетливо выделяются профессиональные руководящие звенья, общественные активы, более широкий круг «друзей» и волонтеров; кадровое обеспечение находится  в целом на удовлетворительном  уровне; многие активисты и лидеры проходили специальную подготовку в рамках целевых программ и проектов, спонсированных зарубежными и отечественными фондами.     

В отличие от первой, эта группа организаций, по крайней мере до последнего времени, вызывала интерес у политических партий, однако, ограниченный периодами предвыборных компаний и чаще всего не базирующийся на идейной, программной близости, а преследующий цели мобилизации голосов в обмен на обещания той или иной поддержки. Преобладающая позиция  НГО данной группы по вопросу о сотрудничестве с партиями – политический нейтралитет, сохранение независимости и сугубо гражданского, беспартийного лица. В то же время осознание необходимости представительства третьего сектора в региональных законодательных органах и муниципальной власти способствовала выдвижению из среды НКО независимых депутатов, получавших на выборах широкую поддержку.     

Эта модель поведения предполагает активное стремление к взаимодействию с властью, в частности, к участию в формировании социальной политики, в выработке и экспертизе решений.  В большинстве регионов при законодательной и исполнительной власти создана разветвленная инфраструктура для контактов с общественностью, в том числе с  НКО. Действуют круглые столы, комитеты и комиссии, консультативные советы, заключены договоры о сотрудничестве и т.п. В настоящее время по примеру центра регионы формируют общественные палаты. Реальное содержание этих контактов различно и зависит от многих факторов, лежащих на обеих сторонах. Наиболее типичной картиной является их преимущественно «информационный» характер: представители власти рассказывают о проделанной работе и планах, общественники – о своих организациях. Прецеденты выдвижения НКО проработанных социальных программ, примеры реального успешного партнерского взаимодействия НКО с региональными и муниципальными властями существуют, однако сравнительно редки (наиболее часто встречающийся - создание безбарьерной среды для инвалидов). 

Перспективы развития этого типа поведения в направлении усиления равноправного характера и содержательности взаимодействия с властью на сегодняшний день довольно неустойчивы.       

3. Зависимость, сращивание с властью. 

Этот весьма распространенный тип поведения характеризуется интеграцией в бюрократическую систему, предполагающей, в частности,  более или менее регулярные бюджетные вливания, режим благоприятствования при решении организационных и других вопросов в обмен на полную лояльность, готовность к электоральной мобилизации по задаваемым схемам, к участию в «мероприятиях» по созданию «гражданского общества» под руководством соответствующих бюрократических структур. Группа НКО, объединяющая часть организаций инвалидов, ветеранских, женских и ряд других, финансово и организационно зависят от власти и составляют своего рода ее актив. 

4. Имитация деятельности институтов гражданского общества в политических или экономических целях.

Этот тип поведения характерен для организаций, непосредственно созданных властью для выполнения функций, связанных с «освоением» бюджетных средств, предназначенных для третьего сектора, или для решения определенных политических задач. Чаще всего их лидерами и активистами являются выходцы из властных структур или люди им близкие.

5. Существование в неполитическом жизненном пространстве.

Типично для организаций клубного типа, как правило, самодостаточных,  далеких от мира политики, в том числе и от социальной политики. Однако некоторые из них по своей инициативе реализуют социальные программы: волонтерскую помощь пожилым людям, программы художественного и эстетического развития для детей и т.п.

Организации, деятельность которых направлена на удовлетворение потребностей определенных целевых групп или на решение конкретных общественных проблем. 

Различия в поведении НКО этой группы в большей степени определяются не взаимоотношениями с исполнительной властью и степенью материальной зависимости от нее, а их позициями в отношении региональных и местных политических сообществ или групп интересов, а также в отношении принципов участия (или неучастия) в электоральном процессе. Этот выбор во многом определяется персональными позициями организаторов и лидеров, изначальными концепциями, принятыми при создании организаций, формируется и по мере приобретения реального опыта работы. Степень вовлеченности в политику и содержание взаимоотношений между НКО и политическим сообществом/группами интересов различаются очень существенно. 

Важными факторами, определяющими поведение организаций этой группы, являются безусловное преобладание небюджетного финансирования, наличие  формальных организационных структур, удовлетворительный уровень профессиональной подготовки штата. 

1.Сознательное,  декларируемое неучастие в политике.

Такой тип поведения характерен прежде всего для благотворительных организаций, получающих спонсорские средства от деловых предприятий и частных лиц. Декларируемое невмешательство в политику – распространенный принцип их работы. 

В то же время, как известно, такие фонды активно распространяют информацию о спонсорах, учредителях и президентах фондов, о попечителях и т.п., часть которых в свою очередь могжет иметь интересы и цели, так или иначе связанные с политикой и властью.

Встречаются случаи использования политически нейтральных НКО для осуществления принудительного «государственно-частного партнерства», реализации разрботанных властью программ «социальной ответственности бизнеса», в рамках которых мобилизуются средства, необходимые для решения бюджетных задач, что позволяет частично компенсировать низкую эффективность функционирования социальной сферы регионов и государственного управления  в ней.  

Часто позиция неучастия в политике харакерна и для экологических НКО. Однако позиция эта не является ригидной: в ряде случаев они идут на контакты с идеологически близкими политическими партнерами. 

2. Активный поиск политических партнеров.   

Для значительной части НКО характерна ситуация поиска адекватных политических партнеров и каналов влияния. Большинство из них осознала необходимость сотрудничества и контактов с политическим сообществом, в том числе и с той его частью, которая находится у власти или имеет хорошие шансы в нее войти. Выбор политических союзников происходит по разным основаниям. В одних случаях он делается в пользу «партии власти» как наиболее влиятельной. В других - ориентация диктуется общими идеологическими рамками, политическими (а иногда и личными) симпатиями и связями лидеров НКО. Выделяется группа НКО, отличающаяся плюрализмом своих политических контактов (сотрудничество «со всеми»). В целом же картина политических контактов НКО этой группы характеризуется подвижностью и прагматизмом. 

3. Через НКО – к власти.

Существует группа НКО, для которых деятельность в третьем секторе  - лишь часть общей стратегии групп интересов, прокладывающих свой путь к власти, имея в виду гораздо более широкий круг задач, целей соответствующих групп интересов.  В определенном смысле социальные инициативы таких организаций – средства предвыборной  борьбы, «покупка» голосов избирателей. 

Правозащитные организации  

Правозащитные организации - сравнительно малочисленная группа НКО.  Эти организации более однородны в плане своих отношений с властью, выполняя по отношению к ней контрольные и оппонирующие функции. В то же время их гражданская активность, протестный потенциал, конструктивность весьма различны и определяются комбинациями многих факторов. Типологию поведения здесь можно выстраивать в системе координат: радикальность-оппортунизм; деструктивность-конструктивность.     

Важными факторами, определяющими поведение этой группы организаций, являются постоянное (более или менее жесткое) давление со стороны властей, а также трудности установления и поддержания активных контактов с населением, возникающие в результате низкой правовой и гражданской культуры российского общества.   

Как одну из важных тенденций в развитии правозащитного сегмента сообщества НКО следует отметить возрастание интереса к проблемам социальной политики, к защите социальных прав граждан, с которой, на наш взгляд, можно связывать и усиление их опоры на более широкие слои населения.

«Инфраструктурные» НКО: ресурсные центры.
Эти организации выполняют ряд важнейших функций, прежде всего связанных с институциональным (правовым, организационным) и финансовым обеспечением НКО. Другое направление деятельности инфраструктурных НКО – содействие установлению партнерских отношений как внутри сообщества НКО, так и между гражданскими организациями, с одной стороны,  и властными структурами и/или бизнесом, - с другой.
  Важными факторами, определяющими их поведение и могущими служить основаниями для типологизации являются масштабы деятельности, источники финансирования: бюджетные – небюджетные средства; отечественные – зарубежные гранты и т.п. Относительно новое явление в финансировании ресурсных центров – оплата их услуг самим сообществом НКО – пока имеет ограниченные масштабы.  Важное значение имеют также приоритеты при выборе партнеров. Одни организации ориентируются преимущественно на налаживание коммуникаций с властью, то есть освоение бюджетных грантов, участие в законотворческом процессе, в формировании текущей социальной политики. Другие – на контакты с бизнес-сообществом и содействие развитию корпоративной филантропии. Третьи -  активно диверсифицируют свои связи.    
В целом результаты исследования  показывают, что в сообществе НКО сформировались немногочисленные, но вполне явные точки роста гражданской активности, формирования гражданского сознания. Деятельность некоммерческих организаций в социальной сфере является, возможно, одной из немногих остающихся в условиях сужающейся демократии возможностей сохранить основу для последующего развертывания гражданского общества, установления  недостающих сегодня связей между его «ядром» и основной массой населения. Демократизация же социальной политики может стать важнешим фактором роста ее эффективности.        

� Проект реализован при финансовой поддержке National Council for Eurasian and East European Research (USA). Организационную поддержку при проведении полевых работ оказал Левада-центр.   Руководитель проекта  - Линда Кук. Наряду с авторами в проведении фокусированных интервью и групповых дискуссий принимали участие Мария Левина и Наталия Зоркая.  


� Классификация НГО по функциональным признакам и анализ особенностей этих групп даны А. Сунгуровым в статье: Организации-посредники в структуре гражданского общества. Некоторые проблемы политической модернизации России. // На пути к публичной политике: 10 лет стратегии. Спб.: Норма, 2003 с.88-107


� Подробно деятельность ресурсных центров рассматривается в работах М. Либоракиной и В. Якимца.





