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Аннотация. В статье рассматриваются подходы к повышению эффективно-
сти принятия решений в системе публичного управления. В качестве наи-
более острых проблем, в решение которых вовлечено большое количество 
заинтересованных лиц рассматриваются вопросы организации обществен-
ных пространств, внедрение экологического подхода в систему публичного 
управления, выработка приоритетов в  рамках реализации транспортной 
политики. Особенно актуальной данная тенденция становится в сфере фор-
мирования и  развития городской среды — комплексного направления 
деятельности органов власти, нацеленного на обеспечение комфортных ус-
ловий для повседневной деятельности человека в общественном простран-
стве и включающего в себя действия по обеспечению доступности объектов 
городской среды, благоустройства и  озеленения территории, безопасной 
среды взаимодействия граждан в местах скопления людей, в том числе — 
в точках соприкосновения с объектами транспортной инфраструктуры.

Ключевые слова: общественное участие, общественное обсуждение, авто-
мобилизация, качество городской среды, приоритеты публичной политики, 
публичные слушания, социологические опросы.

Всовременных условиях процесс принятия управ-
ленческих решений в  системе государственного 
и  муниципального управления становится все 

более прозрачным и подотчетным для граждан, что обу-
славливает изменение соотношения экспертной работы 
и действий по обсуждению, согласованию и объяснению 
готовящихся документов в пользу последних.

Особенно актуальной данная тенденция становит-
ся в  сфере формирования и  развития городской сре-
ды — комплексного направления деятельности органов 
власти, нацеленного на обеспечение комфортных усло-

вий для повседневной деятельности человека в  обще-
ственном пространстве и включающего в себя действия 
по  обеспечению доступности объектов городской сре-
ды, благоустройства и озеленения территории, безопас-
ной среды взаимодействия граждан в местах скопления 
людей, в том числе — в точках соприкосновения с объ-
ектами транспортной инфраструктуры.

Иначе говоря, городская среда в  данном контексте 
вступает материальный аналогом публичной сферы 
и  соединяет в  своем развитии тенденции и  проблемы 
развития гражданского общества в целом.

WAYS TO IMPROVE THE EFFECTIVENESS 
OF PUBLIC DISCUSSION OF DECISIONS 
ON THE FORMATION AND DEVELOPMENT 
OF THE URBAN ENVIRONMENT

E. Tсyplakova 
G. Sinko 

K. Afanasiev 
Yu. Yankevich 

Summary. The article discusses approaches to improving the efficiency of 
decision-making in the public administration system. The most pressing 
issues that involve a large number of stakeholders are the organization 
of public spaces, the introduction of an environmental approach to the 
public management system, and the development of priorities in the 
implementation of transport policy. This trend is particularly relevant 
in the field of formation and development of the urban environment 
— a comprehensive area of government activity aimed at providing 
comfortable conditions for daily human activity in public space and 
including actions to ensure the availability of urban environment objects, 
landscaping and landscaping of the territory, a safe environment for 
interaction of citizens in crowded areas, including points of contact with 
transport infrastructure objects.

Keywords: public participation, public discussion, motorization, urban 
environment quality, public policy priorities, public hearings, opinion 
polls.

ЭКОНОМИКА

121Серия: Экономика и Право №3 март 2020 г.



В настоящее время в Российской Федерации реали-
зуется приоритетный проект «Формирование комфорт-
ной городской среды», знаменующий важный поворот 
в реализации социальной политики государства на фе-
деральном, региональном и  местном уровнях. При не-
оспоримой актуальности и  важности данного проекта, 
в первые годы реализации он продемонстрировал нали-
чие ряда проблем, сдерживающих потенциал развития 
городской среды. В частности, можно отметить следую-
щие затруднения:

1. 1. Отсутствие устойчивых процедур согласования 
ключевых решений в сфере формирования и раз-
вития городской среды. Существующий институт 
общественных слушаний к настоящему времени 
превратился преимущественно в  зарегламенти-
рованную процедуру, не  вызывающую в  боль-
шинстве случаев, энтузиазма и интереса не толь-
ко у потенциальных участников из числа жителей, 
но  и  у  их организаторов. Отдельные всплески 
активности и  превращение заседаний по  наи-
более болезненным вопросам (уплотнительная 
застройка, ликвидация парков и  скверов, раз-
мещение объектов, нарушающих экологическое 
равновесие) в  неуправляемый процесс с  при-
менением приемов психологического, а  иногда 
и  физического давления, только подтверждают 
общую тенденцию [5]. Институт публичных (об-
щественных) слушаний, предусмотренный на-
ряду с  другими формами непосредственного 
осуществления населением местного самоуправ-
ления без особого влияния национальной специ-
фики редуцируется до собрания людей, главной 
задачей которых является утверждение заранее 
подготовленного документа с  минимальным ко-
личеством замечаний: «Общественные слушания 
в большом городе очень часто представляют со-
бой любопытное мероприятие, одновременно 
обескураживающее и  обнадеживающее. Вопро-
сы появляются в  повестке дня благодаря пред-
варительному прокаливанию, протаскиванию 
и интригам со стороны людей, находящихся как 
внутри городских органов власти, так и  вне их» 
[4, с. 460]

2. 2. Низкий уровень социального капитала и  вовле-
ченности граждан в  процесс решения проблем, 
относящихся к сфере повседневного взаимодей-
ствия и  напрямую влияющих на  качество жиз-
ни населения. Зачастую граждане замыкаются 
в  четырех стенах, воспринимая общественную 
жизнь и сферу публичного управления как нечто, 
не  имеющее отношения к  решению насущных 
проблем. Тем самым тенденция «атомизации» об-
щества находит все новые подтверждения [1].

3. 3. Недостаточное владение государственны-
ми и  муниципальными служащими методами 

и  приемами эффективного взаимодействия 
с населением, низкий уровень сформированно-
сти ключевых компетенций в сфере публичного 
управления: ведение разъяснительной работы 
и  использование современных форм визуаль-
ной коммуникации (инфографика, скрайбинг), 
управление обсуждением в  группе (фасилита-
ция), навыки формирования консенсуса по ито-
гам взаимодействия, способность обеспечивать 
решение вопросов за  счет экспертной состав-
ляющей принимаемых решений без использо-
вания «силового» подхода, основанного на силе 
власти и принятых ранее нормативно-правовых 
актов.

Указанные затруднения в  конечном итоге не  позво-
ляют грамотно и  эффективно решать актуальные про-
блемы в  сфере формирования комфортной городской 
среды, снижают уровень поддержки любых других ини-
циатив со  стороны органов власти, формируют атмос-
феру недоверия и  разобщенности в  среде населения 
по итогам реализации плохо проработанных и не в пол-
ной мере проработанных с  участием населения проек-
тов [7, c.116].

Рассмотрим возможности и  условия применения 
указанных теоретических предпосылок к  двум наибо-
лее острым проблемам развития города: формирования 
общественных пространств и благоустройства в рамках 
формирования комфортной городской среды и  реше-
ния проблемы столкновения городов и автомобилей.

В рамках изучения практических подходов решения 
первого блока проблем по  итогам анализа обществен-
ного мнения и экспертных опросов в 38 муниципальных 
образованиях Северо-Западного федерального округа 
РФ (опрошено 568 жителей и 29 экспертов) нами выяв-
лены следующие обобщенные эмпирические данные 
по теме настоящего исследования.

Средний уровень удовлетворенности реализован-
ными проектами по  формированию и  развитию город-
ской среды (среды поселений) составляет 13,26%. При 
этом респонденты отмечают общее несоответствие по-
требностям жителей, плохое качество материалов, от-
сутствие процедуры обсуждения на этапе планирования 
и проектирования.

Степень готовности участвовать в том или ином виде 
в  общественном обсуждении готовящихся решений 
по  формированию и  развитию городской среды соста-
вил 54,34%. Главными препятствиями для реального уча-
стия является неудобное время проведения собраний 
и  слушаний (67,34% готовых к  участию), территориаль-
ная удаленность места проведения собрания (38,56%), 
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негативный опыт участия в  подобных мероприятиях 
в прошлом (36,13%), отсутствие уверенности в том, что 
мнение будет учтено и  использовано в  итоговом вари-
анте решения (27,38%).

Эксперты отмечают необходимость грамотной ра-
боты с наиболее активными представителями местного 
сообщества, преобладающее значение формирования 
успешного опыта взаимодействия жителей в  решении 
местных проблем. Ключевой характеристикой новых 
форм взаимодействия жителей и  власти по  вопросам 
формирования городской среды при этом будет являть-
ся сочетание традиционных форм (территориальное об-
щественное самоуправление и другие формы непосред-
ственного осуществления местного самоуправления) 
и  новых подходов, обусловленных технологическим 
развитием и процессами цифровизации всех сфер жиз-
ни общества.

При изучении подходов в  решении проблемы авто-
мобилизации в качестве материалов для исследования 
были использованы данные лонгитюдных исследова-
ний сценариев использования личного автотранспорта 
в  условиях северных городов, а  также экологические 
последствия сопутствующих явлений: чрезмерная ав-
томобилизация, безгаражное хранение транспорта, 
проблемы дорожных заторов и  сверхвыбросов загряз-
няющих веществ в  рамках неоптимального режима 
функционирования нестационарных энергетических 
установок в зимнее время [9, 11,12].

Методами исследований, актуализирующих пробле-
матику личного поведения и выбора в контексте публич-
ной политики в  сфере транспорта и  экологии, явились 
социологические методики, нацеленные на  выявление 
уровня осознанности и  степени рационализации по-
вседневного выбора в  среде автомобилистов [3, c.166–
167; 14; 19].

Помимо этого, был широко использован сравнитель-
ный анализ для выявления лучших практик решения 
проблем использования личного автотранспорта в усло-
виях северных городов в  противовес так называемому 
«передовому» опыту, зачастую бездумно переносимому 
в неподходящие для него условия [6; 11, 12].

Необходимо отметить, и  устойчивую тенденцию 
к  «стигматизации» владельцев личного автотранспорта 
в качестве безответственных и эгоистичных индивидов, 
не считающихся с общественными интересами.

В  связи с  этим с  2017 по  2019 было проведено три 
социологических опроса с целью выяснить, осознают ли 
автомобилисты степень экологической опасности и  го-
товы ли они участвовать в решении экологических про-

блем сосуществования автотранспорта и городских тер-
риторий? За этот период было опрошено порядка 1700 
владельцев автотранспортных средств в возрасте от 18 
до 65 лет.

В целом, все опрошенные осведомлены, какую опас-
ность представляют автомобили в  городе. Как показал 
опрос, 95% автомобилистов известно, что автомобиль 
является источником повышенного загрязнения окружа-
ющей среды, а 90,6% имеют представление, какую опас-
ность представляет автомобиль для здоровья человека. 
Только 63,2% знают, что наиболее острая экологическая 
ситуация возникает в местах автостоянок и парковки ав-
томобилей. Об опасности парковочных выбросов знают 
42,1% опрошенных.

В  основном, всем участникам опроса, а  именно 
97,5%, известно, что значительное увеличение личного 
автотранспорта обострило множество городских про-
блем, одними из  которых являются заторы и  нехватка 
парковочных мест в  зонах исторической, центральной 
и жилой застройки.

Идеи по оптимизации автомобильного трафика в го-
роде нашим автомобилистам знакомы (91%), однако, 
только 47,5% участников опроса видят решение пробле-
мы городских территорий — в  приоритете обществен-
ного транспорта, который 52,5% участников считают не-
комфортным и непривлекательным. В целях улучшения 
экологической обстановки в городе с личного автомоби-
ля на общественный транспорт готовы пересесть не бо-
лее 46% опрошенных.

Однако, 52% опрошенных в  целях создания благо-
приятной транспортной и  экологической обстановки 
готовы передвигаться по городу пешком, а другие 50% 
предпочитают воспользоваться услугами транспорта. 
Передвигаться по  центральным и  историческим зонам 
на  общественном транспорте предпочли только 32,5% 
опрошенных. С  необходимостью создания парковок 
и паркингов на въезде в город с целью дальнейшей пе-
ресадки на  общественный транспорт согласны 63,2% 
опрошенных. А в целом, передвигаться по городу 11,3% 
предпочли пешком, 22,4% — на  общественном транс-
порте, 71,7% — на личном автомобиле.

Только 12,5% участников опроса согласны, что откры-
тые наземные автостоянки должны быть платными и до-
рогими. Соответственно, 87,5% опрошенных против вве-
дения платы на  парковку. Однако, при необходимости, 
за временную открытую парковку 10% готовы заплатить 
менее 50 руб.за час, 35% — 50 руб.за час, 15% — 100 руб. 
за час, 15% — 150 руб.за час, 5% — 200 руб за час. Свыше 
200 руб.за час никто платить не пожелал, а 20% готовы 
воспользоваться услугами парковки бесплатно.
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Необходимость строительства сети паркингов 
по  всей территории города, так как 80–90% времени 
автомобиль все-таки стоит, а  не  движется, видят 72,5% 
участников. Как показал опрос, 94,8% участников готовы 
поставить свои автомобили в паркинг, 93,7% участников 
считают строительство паркингов необходимым для го-
рода. А  81,1% опрошенных считают, что паркинги, над-
земные и подземные, должны размещаться в наиболее 
привлекательных и удобных для граждан местах города. 
Предпочтения распределяются следующим образом: на-
земный многоуровневый паркинг выбрали 53,2% опро-
шенных, 35,9%- подземный паркинг, 15,6% — открытую 
обычную парковку.

Как показал опрос, в  климатических условиях 
Санкт-Петербурга, 52,5% опрошенных хотели  бы при-
ехать в  центр и  поставить свой автомобиль в  паркинг, 
32,5% — готовы оставить автомобиль на  въезде в  го-
род и  приехать в  центр на  общественном транспорте, 
а  11,3% — оставить автомобиль за  пределами центра 
в паркинге и передвигаться пешком.

Исследование показало, что 93,6% автомобилистов 
осознают степень экологической опасности и  готовы 
участвовать в решении экологических проблем сосуще-
ствования автотранспорта и городских территорий. Они 
готовы получить соответствующие знания и  применять 
их на практике.

Подводя итог анализу двух ситуаций необходимости 
общественного обсуждения и учета общественного мне-
ния, выделим группы интересов и возможные процеду-
ры согласования их интересов.

А. Пешеходы, которым необходимо пространство 
для пешего передвижения и отдыха по пути к месту на-
значения, разнообразная и  интересная уличная среда, 
разнообразие возможных видов активности, место для 
укрытия от непогоды или жары, обеспечение безопасно-
сти и минимизация рисков при пересечении проезжей 
части, желательно — по кратчайшему маршруту (не че-
рез подземный переход или пешеходный мост).

Б. Велосипедисты стремятся к  частично обособлен-
ным от  пешеходов и  автомобилей маршрутам, специ-
ально организованным велопарковкам, к  повышению 
водительской культуры со  стороны автомобилистов 
на участках смешанного движения [2].

В. Пассажиры общественного транспорта предпола-
гают возможность быстрого перемещения в  пункт на-
значения без помех и пробок в достаточно комфортных 
условиях. Особенно это актуально для необособленного 
наземного транспорта, многочисленные пассажиры ко-
торого в  дорожном заторе приравниваются к  одиноко 

сидящим в  своих личных автомобилях гражданам [10, 
c.25].

Г. Водители личного автотранспорта формируют за-
прос на  активное строительство дорог, организацию 
бесплатных уличных и внеуличных парковок, минимиза-
цию пересечений проезжей части пешеходами и обосо-
бление велосипедного движения [17; 18].

Дополняют этот перечень субъектов транспортной 
системы институты и  организации, заинтересованные 
в реализации своих экономических интересов: организа-
ции сферы обслуживания и торговли, ориентированные 
на  пешеходный траффик; инфраструктура велопроката 
и велоторговли; транспортные государственные или му-
ниципальные предприятия наряду с реагирующим на их 
неэффективность в  деле перевозок частным сектором 
(такси, маршрутное такси); автоторговые и  автосервис-
ные предприятия, топливные компании, дорожностро-
ительные организации, банки, специализирующиеся 
на автокредитовании, автопроизводители [13; 16].

Тем не  менее из  довольно обширного списка заин-
тересованных сторон выпадает наиболее абстрактный 
и  неуловимый — общество (в  случае с  городом — го-
родское или местное сообщество). При этом возникает 
вопрос о  балансе личных и  общественных интересов 
в  транспортном развитии региона: с  одной стороны, 
существует активная, экономически сильная, поддер-
живаемая крупными игроками категория владельцев 
и водителей автомобильного транспорта, с другой — об-
щественные потребности, связанные с устойчивым эко-
логическим развитием и негативными внешними эффек-
тами, связанными с  перегруженностью дорожной сети 
и автомобильными пробками. Таким образом интересы 
одного из  субъектов транспортной системы вступают 
в противоречие с общественными интересами. Рассмо-
трим возможные варианты реализации процедур обще-
ственного обсуждения решений в сфере формирования 
и развития городской среды и транспортного развития 
с учетом перспектив развития современной публичной 
сферы.

1. 1. Развитие гражданского самосознания и  реали-
зация принципов «контроля стейкхолдеров» 
в осуществлении механизмов публичного управ-
ления, что означает, прежде всего, переход от по-
требительского отношения к  взаимодействию 
органов власти и населения к полноценным сер-
висно-клиентским связям. Иначе говоря, каждый 
гражданин теперь способен воспринимать себя 
как представителя группы заинтересованных 
лиц, нацеленного на  максимально эффективное 
использование имеющихся ресурсов и  с  уваже-
нием относящегося к  оппонентам и  единомыш-
ленникам в рамках процедуры выработки опти-
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мального решения. В рамках описанной модели, 
преобладающей становится именно горизон-
тальная координация жителей с помощью соци-
альных сетей и сервисов, что повышает качество 
последующего обсуждения с  участием предста-
вителей власти [9, c. 174].

2. 2. Развития движения общественных активистов 
в  формате «гражданского хакерства». В  услови-
ях цифровой экономики «гражданские хакеры» 
(civic hakers) — люди, способные вывести на но-
вый уровень эффективность использования 
общественных ресурсов. «Хакерство является 
просто попыткой внедрения любительских ин-
новаций в устоявшуюся систему, причем не обя-
зательно техническую. Гражданский хакер — это 
тот, кто понимает, что можно что-либо улучшить 
в обществе, в котором он находится, и начинает 
делать определенные шаги, для того чтобы эти 
перемены произошли» [14]. В отличие от энтузи-
астов прошлого реализация активной позиции 
в данном формате имеет больше шансов на успех 
именно вследствие более умелого использова-
ния медиаресурсов и цифровых технологий.

3. 3. Более эффективное использование креативного 
потенциала жителей в сфере формирования ком-
фортной среды проживания путем краудсорсин-
га идей и конкурсов проектов. В сочетании с экс-
пертной оценкой и проработкой (проекты «Чего 
хочет Москва» и «Народный бюджет в Санкт-Пе-
тербурге») подобные инициативы имеют боль-
шие шансы на итоговый успех и устойчивое функ-
ционирование: люди, предлагая решить ту  или 
иную проблему, исходят из  имеющегося опыта 
взаимодействия с  описываемыми трудностями, 
а не из свода безличных нормативов и правил.

4. 4. Онлайн-обсуждение готовящихся решений 
по благоустройству территорий также способно 
стать действенным механизмом повышения эф-
фективности реализуемых проектов, но  только 
при условии устойчивой обратной связи и  мак-
симальной открытости процедур и данных обще-
ния на цифровых платформах.

5. 5. Методическая экспертная поддержка развития 
ключевых компетенций у государственных и му-
ниципальных служащих в сфере взаимодействия 
с населением и повышения качества обсуждения 
и онлайн-взаимодействия.

6. 6. Развитие «соучаствующего проектирования» 
(participatory design) [8] или «общественного пла-
нирования» (community planning) [19]. Указанные 
подходы основаны не  на  озвучивании разрабо-
танного экспертами-профессионалами проекти-
ровочного решения, а на совместной выработке 
ключевых параметров действий, касающихся 
места проживания вовлеченных в  этот процесс 
жителей. Помимо всего прочего, выработанное 
решение становится «своим», интернализуется 
и  переходит в  режим устойчивого функциони-
рования по мере реализации. В отношении соу-
частвующего проектирования выделим, прежде 
всего, организационные формы участия населе-
ния в выработке среднесрочных и долгосрочных 
решений в  сфере пространственного развития 
муниципального образования, такие как соуча-
ствующие игры с числом участников от 30 до 100 
человек (преимущественно в  выходной день 
и  на  базе удобно расположенного обществен-
но-делового центра), позволяющие объединить 
отдельных представителей населения в  рамках 
игрового взаимодействия проектированию сре-
ды населенного пункта и обеспечивающих высо-
кий уровень идентификации с проблемой.

В  конечном счете указанные направления повыше-
ния эффективности общественного обсуждения реше-
ний в сфере формирования и развития городской среды, 
решения проблемы использования личного автотран-
спорта будут способствовать постепенному переходу 
от манипулятивной модели публичного управления, ос-
нованной на умелом использовании отдельных фрагмен-
тов большого массива доступной информации, к модели, 
основанной на достижении консенсуса по решению об-
щих проблем в контексте устойчивого социально-эконо-
мического развития городских и сельских территорий.
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