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ЦЕЛЕПОЛАГАНИЕ И МОДЕЛИРОВАНИЕ ВЗАИМОДЕЙСТВИЯ ГОСУДАРСТВЕННОЙ ВЛАСТИ, БИЗНЕСА,  ГРАЖДАНСКОГО ОБЩЕСТВА НА РЕГИОНАЛЬНОМ И МУНИЦИПАЛЬНОМ УРОВНЯХ
. 

Мировой опыт апробации и внедрения современных моделей развития государств, базирующихся на различных  видах взаимодействия  основных акторов публичного пространства достаточно обширен. Так, в странах Западной Европы, во второй половине XX века конституционально закреплялись и успешно претворились в жизнь социальные демократические концепции государства. В Конституции Российской Федерации, принятой в 1993 году, наше государство также провозглашено социальным. 
В связи с этим представляется целесообразным рассмотреть процесс целеполагания в территориальных стратегиях развития и механизмы его реализации на региональном и муниципальном уровнях, связав их предварительно с моделью социального государства.
Федеральный уровень. В норме модель социального государства Российской Федерации в качестве ключевого должна содержать человеческий фактор, что с учетом особенностей административно-территориального устройства страны, а также реализации принципа разделения властей позволяет представить структуру публичного пространства в виде трехзвенной матрицы (см. рис. 1). Поскольку, по определению, социальное государство провозглашает высшей ценностью человека и создает условия для обеспечения достойной жизни, свободного развития и самореализации творческого (трудового) потенциала личности
, то в центре данной модели естественно находятся нужды и интересы самого гражданина, удовлетворение которых является результатом деятельности, как государства, так и бизнеса.  
Согласно Конституции РФ народ существляет свою власть непосредственно (непосредственная демократия) и через своих представителей – выборные органы государственной власти (представительная демократия). С юридической точки зрения верховенство принадлежит решениям, принимаемым путем непосредственной демократии (например, на референдуме), но масштабы государственной деятельности, основанной на представительной демократии, значительно шире и носят постоянный характер. Таким образом, при  существующей практике население принимает участие в управлении территорией только через своих представителей – депутатов, которым делегируется право  использовать находящиеся в их распоряжении ресурсы для создания и реализации социального государства. Фактически от того, в чьем распоряжении находится административный и бюджетный ресурсы, зависит напрямую весь процесс целеполагания  и направление вектора государственной или региональной политики развития территорий. 
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Рис. 1. Нормативная модель взаимодействия основных акторов публичного пространства в социальном государстве,  при котором власть и бизнес обслуживают гражданское общество.
Региональный уровень. Изучение целеполагания в стратегиях развития  регионов ПФО, связанных с построением социального государства,  показывает, что  большинство стратегий обещает через 5-10-15 лет устойчивый   рост  валового регионального продукта, укрепление экономического потенциала и на этой основе повышение качества и уровня жизни всего населения
. В качестве типичного примера целеполагания на период 2005-2020 гг. можно сослаться на Нижегородскую область
.  Как указано в стратегии,  главной целью  деятельности её Правительства, является  высокий уровень благосостояния населения и стандарты качества жизни, при котором  к  2020 году:
· валовой продукт на душу населения увеличится в 7 раз;

· инвестиции в основной капитал на душу населения – более, чем в 30 раз; 

· среднемесячная заработная плата – почти в 10 раз;

· среднедушевой доход – в 8 раз.

Причем  Правительство области в настоящее время   корректирует механизмы реализации стратегии, но не сами показатели. 
Существующий опыт стратегирования показывает, что  успех в достижении стратегических целей в первую очередь зависит от эффективности механизмов их достижения, среди  которых важнейшую роль играет деятельность различных представительных органов: законодательные собрания, городские думы, земские собрания, общественные палаты и др . 

В этой связи был проведен сравнительный анализ состава Законодательного Собрания Нижегородской области (ЗС НО) и Общественной Палаты Нижегородской области (ОП НО), а также   изучался  независимый рейтинг наиболее влиятельных людей Нижнего Новгорода и Нижегородской области для оценки реального воздействия на принимаемые региональной властью стратегические решения  представителей бизнеса, гражданского общества и властных структур. 
Установление кластерной структуры представительных органов основывалось на следующих  предпосылках:

1. Под гражданским обществом понимались физические лица с активной жизненной позицией (участники общественных объединений, их ассоциаций и сетей), увлеченные разнообразными видами самостоятельной деятельности, целью которых не является извлечение прибыли 3;
2. К бизнесу причислялись представители коммерческих структур, основной целью деятельности которых является извлечение прибыли;

3. К государственной власти относились люди, основной род деятельности которых связан с несением государственной гражданской или муниципальной службы.

Социальная принадлежность и профессиональный статус депутатов ЗС НО и представительных органов муниципальных районов, членов ОП НО определялся на момент приобретения ими депутатства/членства соответственно. 
Эволюция представительных органов на региональном уровне
. 
Законодательное Собрание НО.   ЗС НО состоит из 50 депутатов, избираемых населением области на пять лет.
  Как показал анализ,  в период с 1994 по 2004 год произошло резкое изменение структуры Собрания в сторону резкого увеличения представительства бизнеса  с 2% до 25%, см. рис. 2. 
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Рис.2. Структура  Законодательного Собрания Нижегородской области в период 1994-2002 годы

 Полученные результаты по росту представительности бизнес-элиты, хорошо соотносятся с данными, приведенными в работе
. Так,  в кадровом составе ЗСНО, с 1994 года была выявлена устойчивая  закономерность. Постоянно сокращалось число представителей административных органов и неуклонно росло число депутатов – представителей бизнес-структур. В 1994 году в ЗСНО (состав – 45 депутатов) были избраны 17 глав районных администраций и лишь один представитель бизнес – элиты. В 1998 году были избраны уже 10 глав районных администраций и 11 представителей бизнес-элиты. В 2002 году были избраны всего 5 глав районной администрации и уже 29 представителей бизнес-элиты. Полученные результаты позволили предложить следующую модель взаимодействия власти, бизнеса и гражданского общества в начале построения социального государства, см. рис. 3.
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Рис.3. Нормативная модель взаимодействия основных акторов публичного пространства в период 1994 – 2004 годов, при котором гражданское общество и бизнес обслуживают власть.
В последующие годы расширение представительства бизнеса продолжалось. На рис. 4. представлена  структура ЗС НО Собрания IV созыва (2006 – 2011гг.).  
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Рис. 4. Структура Законодательного Собрания Нижегородской области IV созыва (2006-2011 гг.)
Из приведенной на рис. 4 диаграммы следует, что большинство  - две трети  депутатов (64%) могут быть причислены к категории «бизнес». Доля «государства» в лице представителей руководящего состава крупных государственных и муниципальных предприятий региона в Собрании находится на уровне 22% - т.е. едва превышает одну пятую часть от общего числа депутатов. Меньшинство же (15%),  приходится на представителей «гражданского общества» – физических лиц, не занимающих руководящих должностей ни в коммерческих, ни в государственных структурах, но по сути отражающих интересы большинства избирателей области.
В настоящее время в Нижегородской области функционирует Законодательное Собрание V созыва, сформированное в  марте 2011 года. Количественное распределение депутатов по указанным кластерам и здесь осталось относительно постоянным. По сравнению с созывом 2006-2011гг. доля депутатов, имеющих прямое отношение к несению государственной гражданской или муниципальной службы уменьшилось на 4%. Снижение происходило в основном в пользу представителей бизнес-среды. Так, количество депутатов, занятых преимущественно  в сфере коммерции возросло с 64% до 66%. 
Отметим, что состав ЗС НО в новом созыве сменился лишь на 40%. При детальном рассмотрении «постоянной части» депутатов ЗС НО, перешедших из IV в V созыв, становится очевидным её сходство со структурой Собрания в целом. Так, «постоянная часть» на 66% состоит из бизнеса, а оставшаяся доля равномерно распределена между представителями государства и гражданского общества. Определенным постоянством характеризуется представительство депутатов от  таких секторов, как: нефтяной и газовый, а также обслуживающих их отраслей; строительство; оказание финансовых услуг; торговля. Производственная сфера по численности депутатов превалирует над сферой услуг в соотношении  4:1. Причем, ряд депутатов, хотя и не являются бизнесменами и считаются политиками, являются прямыми лоббистами различных бизнес – структур.

Общественная Палата Нижегородской области. Палата формируется сроком на три года и в соответствии с Законом НО «Об Общественной палате Нижегородской области» от 19 октября 2006 года создается: «…для обеспечения взаимодействия жителей области с органами государственной власти Нижегородской области, органами местного самоуправления в целях учета интересов жителей области, защиты их прав и свобод, …, а также в целях осуществления общественного контроля за деятельностью органов исполнительной власти Нижегородской области и органов местного самоуправления»
.
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Первый созыв ОП функционировал в период с 2007 по 2009 год.  Несмотря на то, что палата была призвана стать посредником в диалоге  власть-общество, её первый состав лишь на 42, 2% состоял из представителей гражданского общества. Остальные две трети её членов по профессиональному признаку являются государственными или муниципальными служащими, а также работниками коммерческих организаций. Треть состава (33,3%) ОП НО является представителями бизнес-структур, рис.5.
Рис.5 . Сравнение составов двух созывов Общественной Палаты (в 2007-2009 гг. и в 2009-2011 гг.)
Второй созыв Палаты 2009-2011 гг. несколько больше удовлетворяет идее  обеспечения общественной экспертизы и конструктивного диалога между властью и обществом – она уже больше чем наполовину (51,11%) состоит из представителей общественных организаций, их ассоциаций и общественных объединений, а также почетных граждан города и области, рис.6. Примерно одинаковые доли приходятся на представителей коммерческих организаций и государства. При этом судя по динамике изменения состава ОП НО, представительство интересов государства является сравнительно неизменным. Примечательно, что хотя  некоторые члены ОП позиционируют себя в качестве представителей общественных организаций, их основная активность связана с предпринимательской деятельностью.
Степень влияния представителей различных выборных институтов на процессы принятия управленческих решений при  определении вектора социально-экономического развития региона выявлялась путем анализа независимых оценок политических обозревателей и рейтинговых агентств. В Нижегородской области, начиная  с 1994 года, составляется «Рейтинг наиболее влиятельных людей Нижнего Новгорода и Нижегородской области»
. Исследования, проведенные  в период с 2006 по 2010 год, показали, что количественное соотношение представителей государственной власти, коммерческих структур и гражданского общества в этот период оставалось относительно неизменным. 

Наибольшая доля в рейтинге - от 59% до 64% - приходится на государственных служащих, занимающих высшие должности в органах исполнительной власти субъекта. И только 6,6% отводится представителям гражданского общества – общественных объединений, ассоциаций и других некоммерческих организаций. Категория «Бизнес» в рейтинге наиболее влиятельных людей области занимает от 28% до 35%, причем в 2010 году эта доля сократилась в пользу представителей государства и совсем  незначительно в пользу гражданского общества, рис.6. Детальное рассмотрение структуры рейтинга позволяет делать выводы относительно влиятельности депутатов ЗС НО в данный периодд. Так, по итогам 2010 года 13 депутатов признаны в качестве наиболее влиятельных людей Нижнего Новгорода и Нижегородской области. 
Судя по низкой представленности Общественной Палаты в указанном рейтинге – из 45 членов влиятельным признан только один –данная структура на принимаемые властью решения влияния почти не оказывает. Более того, единственный представитель ОП находится во второй половине рейтинга, с  тенденцией уменьшения его влиятельности и значимости: в 2007 году – 19 место,  2009 год – 45 место, 2010 год – 52 место.
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Рис.  6. Сравнительный анализ состава рейтинга «100 наиболее влиятельных людей Нижнего Новгорода и Нижегородской области» за период с 2006 по 2010 гг.
Муниципальный уровень.  Органы местного самоуправления согласно положениям Основного Закона страны не входят в систему органов государственной власти и являются как бы обособленными, но на практике эффективное управление территорией невозможно без отлаженных механизмов их взаимодействия с региональными органами власти.  В этой связи исследовались представительные органы власти двух различных по специфике муниципальных образований: Городская Дума г. Дзержинска, (промышленный город), и Земское Собрание Вадского муниципального района (основная  специализация - сельское хозяйство)
Дзержинск является городским поселением, наделенным законом Нижегородской области статусом городского округа.  Это промышленный город, основную долю в коммерческом обороте крупных и средних организаций которого составляют производства, связанные с химией. Выборный представительный орган городского округа г. Дзержинска - Городская Дума состоит из 36 депутатов. Срок их полномочий составляет 5 лет. В настоящее время в Дзержинске функционирует Городская Дума V созыва, избранная в 2011 году.

Проведенная кластеризация состава Городской Думы V созыва, позволила сделать вывод о доминанте представителей бизнеса в структуре представительного органа местного самоуправления – 58% от общего состава, рис.7. В меньшинстве находятся депутаты, основной род деятельности, которых не связан с осуществлением предпринимательской деятельности или несением муниципальной службы, – таких в Городской Думе всего 4 человека (11%). Властные структуры в Думе представлены достаточно широко – на них приходится почти треть количественного состава депутатов. 

[image: image6.png]TocymapeTso
31%

T'pakaHcKoe
00uecTBO
11%





Рис. 7. Состав Городской Думы  г. Дзержинска Нижегородской области в 2011-2016 гг. (V созыв)
Бизнес, находящийся в законодательной  власти в г. Дзержинск, представлен руководящим составом наиболее крупных предприятий, которые не будучи политическими фигурами в общепринятом смысле этого слова, являются прямыми лоббистами интересов данных предприятий.
Иначе складывается ситуация в Вадском муниципальном районе, который по своей специализации является сельскохозяйственным. Выборным представительным органом местного самоуправления здесь является Земское собрание. Собрание состоит из 21 депутата, которые избираются по одномандатным избирательным округам в порядке, установленном федеральными законами и законами Нижегородской области. Срок полномочий депутатов Земского собрания района - 5 лет.
Состав Земского Собрания существенно отличается от ранее рассмотренных структур. Основную долю депутатов – 50%,  здесь составляют муниципальные служащие или работники муниципальных предприятий района, рис.8.  Так, бизнес здесь представлен всего 5 депутатами, из которых двое - руководители сельскохозяйственных кооперативов района, и еще двое  - директора предприятий газового и нефтяного секторов.  Представители гражданского общества в Земском Собрании составляют 22%  и, судя по основному роду деятельности депутатов, отнесенных к этой группе, не выражают интересов общественных организаций и объединений, как это было в других ранее рассмотренных выборных органах.
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Рис. 8. Состав Земского Собрания Вадского муниципального района Нижегородской области
Тенденция преобладания в количественном составе депутатов Земского Собрания муниципальных служащих продолжится  и в дальнейшем. Об этом свидетельствуют изменения, внесенные в регламент представительного органа 25 марта 2010 года, в соответствии с которыми «Земское собрание состоит из глав местного самоуправления сельсоветов, входящих в состав района, и из депутатов сельских советов указанных сельсоветов (по два депутата от каждого сельского Совета)». В перспективе на следующих выборах, в представительный орган власти района в большинстве  своем придут люди, осуществляющие в районе исполнительную власть. 
             Таким образом структура представительной власть в промышленном территориальном образовании (на примере г. Дзержинск), фактически соответствует современной структуре ЗС НО и имеет тенденцию к увеличению представительства бизнеса. Структура же представительной власти в аграрном образовании копирует структуру и механизмы ЗС НО начала и середины 90-х годов прошлого века, что в значительной мере затрудняет процессы развития данной территории. 
Моделирование взаимодействия бизнеса, власти, гражданского общества на современном этапе.  
        Изменения структуры представительных органах власти, происходящие в «продвинутых» территориальных образованиях, позволяют предположить, что сейчас происходит формируется новое целеполагание, и новая  модель взаимодействия бизнеса с властью и обществом. Определенная  часть бизнеса  ещё считает возможным переломить ситуацию с «деловым климатом» в России. (Хотя стоит иметь в виду, что по данным главы Счетной палаты РФ С. Степашина за последние 3 года из России эмигрировали 1 млн. 250 тысяч состоятельных и образованных людей.)
.

     Анализ изменений в представительных органах власти, интервью с экспертами и людьми, принимающими решения, позволил предложить модель, приведенную на рис. 9, и высказать  ряд соображений по поводу развития механизмов взаимодействия сегодня. Наша гипотеза состоит в том, что генезис публичного пространства  будет меняться через призмы конфликтных зон между бизнесом и государством на всех уровнях взаимодействия. В свою очередь динамика развития конфликтных зон будет определяться прямым и возвратным движением. 
· Прямое движение. Увеличение представительства  бизнеса в законодательных органах региона свидетельствует: местный бизнес, чаще всего не имеющий поддержки в федеральном Центре, выбрал через них путь лоббирования своих интересов, Именно здесь находятся реальные публичные «площадки согласования» интересов» бизнеса и исполнительной власти. Все что не решается здесь,  решается в «серой зоне» через коридоры власти. Местному бизнесу (чаще всего среднего уровня) ничего не остается, как группироваться в этих органах для того, чтобы повлиять на создание для себя как можно более благоприятных правил игры с исполнительной властью. Все что не затрагивает эти вопросы,  для депутатов-бизнесменов зачастую  играет второстепенную роль
· Присутствие представителей Естественных монополий и ТНК (типа «ЛУКОЙЛа») в законодательных органах власти имеет другую этимологию. Согласования решений касающихся этих фигурантов более сложны и решаются за пределами регионов в Правительстве РФ и в Администрации Президента РФ. Они присутствуют в законодательных органах как диспетчера своих промышленных межрегиональных сетей. 

· Встречное движение исполнительной власти и части законодательной в бизнес происходит через покупку крупных пакетов акций, увод денег через властное покровительство в оффшоры, крупные сделки с собственностью за границей и многое другое. Отдельный и очень серьезный вопрос о проникновении в бизнес на должности топ-менеджеров представителей силовых структур (по мнению О. Крыштановской, авторитетного специалиста в области элит, в федеральной элите представителей этих ведомств до 42%.).
  К сожалению, на региональном уровне этот вопрос не достаточно изучен.
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Рис. 9. Нормативная модель взаимодействия основных акторов публичного пространства в период 2005-2011  годов,  при котором гражданское общество и власть обслуживают бизнес. 
      В общем виде функционирование механизмов, поддерживающих взаимоотношения между бизнесом и властью в зонах конфликтов в рамках предложенной нормативной модели, можно охарактеризовать несколькими  основными схемами:
· «Жесткая» схема поведения бизнеса по отношению к власти, основанная на стремлении реализации прямых амбиций бизнеса по контролю над политической ситуацией;
· «Мягкая» схема, характеризующая деятельность бизнеса как соподчиненного партнера властных структур, не оказывающего внушительного давления на принятие жизненно важных политических решений региона;
· «Гибкая» схема предполагает различные промежуточные варианты взаимоотношений власти и бизнеса, основанные на конкуренции и взаимных уступках в зависимости от условий сотрудничества.

      Например, в Нижегородском регионе  из возможных схем, построенных на  принятии решений и распределении полномочий между  властью и бизнесом, властью и гражданским обществом, бизнесом  и гражданским обществом, формируется «гибкая» схема - схема согласования прежде всего интересов исполнительной власти и бизнеса, с редкими обращением к  вопросов гражданского общества. Принципиально региональный политический ландшафт не изменили ни Общественная палата, ни омбудсман, ни другие институты – посредники. Такая ситуация обусловлена сильной взаимозависимостью власти и бизнеса, сложившейся в регионе исторически.
При этом каждая из схем с большой или меньшей степенью вероятности предполагает реализацию одного из следующих сценариев, см. табл. 1. 
                                                                                                                                                  Табл. 1. 
Сценарии развития взаимоотношений между  бизнесом и властью на региональном уровне

	Сценарий
	Описание
	Последствия
	Вероятность наступления события

	1.Радика-льный сценарий
	Возвращение в политику в стиле «а-ля 90-е» - в соответствие с представлениям населения о роли бизнеса
	Рост поляризации и конфронтации в обществе как реакция на некорректное поведение бизнеса, ослабление политических институтов, нестабильность правовых условий и т.д.
	Низкая вероятность в рамках сложившейся модели «бизнес-власть»

	2. Южно-корейский сценарий
	Корпоративные структуры полностью контролируются правительством, субсидируются из госбюджета, снабжаются госзаказом, пользуются налоговыми льготами. На государственном уровне поощряется экспансия монополистов на внешние рынки, не замечается нарушение законов ради быстрейшего налаживания экспортного производства
	Столь не типичный для классической экономической теории подход обеспечивает быстрое продвижение отечественных  товаров на мировой рынок. Экспортная ориентированность производства и защита внутреннего рынка от иностранного производителя становится мощным стимулом экономического роста.
	Вероятность ниже среднего.

Возможен только если 75% промышленности  будет контролироваться «корпоративными семьями», суммарный объем их продаж может составлять 2/3 ВНП. Возникновение государства в государстве. В этом случае в России капитал попробует возвратиться к ситуации своего доминирования 2-ой половины 1990-х . 
Этно-политические, трудовые и конфуцианские традиции, поддерживающие этот процесс в России отсутствуют.

	3.Инер-ционный сценарий
	Согласие с текущем состоянием дел и полный уход из реальной политики. Поддержка той линии и тех политиков, которые будут даны «сверху»
	Отсутствие «противовеса» власти, реального представительства интересов самой активной части общества при выработке политики, усиление недоверия в треугольнике «общество-бизнес-государство»
	Вероятность средняя.

Возможен только при усилении влияния федерального центра в регионе 

	4.Желаемый сценарий
	Конструирование цивилизованного формата участия бизнеса в политике, характерного для развитых стран 
	Снятие напряжение в отношениях государства, бизнеса и общества. Повышение качества проводимой политики и устойчивости позиций бизнеса
	Вероятность достаточно высокая. Растущее представительство бизнеса в парламенте, увеличивающееся влияние бизнес-ассоциаций на исполнительную власть 


Целеполагание и реализация желаемого сценария.      Как показал опыт разработки стратегий развитий ряда территорий с участием большинства стейк-холдеров, заинтересованных в их развитии   ,  реальной глобальной целью в рамках сценария,  сегодня является: создание условий запуска и поддержания саморазвивающихся бизнес-процессов,  повышающих жизнеспособность и конкурентоспособность территориальных образований  и позволяющих повысить уровень жизни его населения. 

      Такое целеполагание было осуществлено в результате реализации методологии Форсайта для  Нижегородской обл, Сосновского района, г. Арзамаса и т.д
. В число групп стейк-холдеров, участвующих в процессе целеполагания,  входили: предприниматели и производители; социальные партнеры (представители профсоюзов, СМИ,  молодежных групп и движений, общественных организаций); представители конфессий; специалисты и предприниматели, работающие в сфере досуга; исполнительная  и законодательная ветви власти; специалисты  по  здравоохранению, образованию, труду,  среде обитания;  специалисты   по  ЖКХ; представители налоговых служб и финансовых институтов. Применяемая методология позволила достичь консенсуса между представителями регионального и муниципального бизнеса, активными группами населения, представителями законодательных и исполнительных органов власти и приступить к согласованной реализации конкретных проектов разития территориальных образований
. 
Подводя итог проведенным исследованиям можно сделать следующие выводы. 
1.     Контекст развития регионов России в постсоветский период можно назвать «институциональной ловушкой»: «государствоцентричная» модель исчерпала себя, а гражданское общество остается очень слабым. Сегодня концепция социального государства в регионах России в полной мере ещё не реализована
. Современная российская модель остается гибридной и внутренне противоречивой, а баланс между государством и бизнесом - неустойчивым и подвижным, способствующим расширению существующих и появлению новых конфликтных зон. 
2.  Исследования,  проведенные на примере Нижегородской области, позволяют утверждать, что эволюционные изменения в основном  направлены в сторону  возрастания представительства  бизнес - структур в выборных органах власти и на увеличение  их воздействия на приняимаемые стратегические решения. При этом позитивная динамика выхода на стационарную траекторию социального развития в посткризисной ситуации может быть существенно нарушена или даже выйти на негативный сценарий, поскольку  политическая база власти, как в регионах, так  и в России диаметрально противоположна по сравнению со странами, проводившими успешные реформы. Повсюду в таких государствах власти опирались не на  лозунги - цели, носящие популистский характер,  а осуществляли целеполагание,  отражающее реальные интересы среднего класса, предпринимателей, активных групп населения, способных продвинуть страну вперед.       
3.  Наиболее желаемый,  и все еще возможный  сегодня сценарий развития территориальных образований,  должен осуществлять целеполагание не в виде достижения непонятно откуда берущихся количественных показателей повышения благосостояния, а создавать условия для  запуска и поддержания саморазвивающихся бизнес-процессов, повышающих конкурентоспособность  териториальных образований,  и в конечном итоге позволяющих многократно повышать уровень жизни его населения. 
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