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В работе рассматривается проблема приоритетов в принятии решений по формированию 
комфортной городской среды в муниципальных образованиях. В результате проведенного 
исследования выявлено, что индексы и рейтинги, позволяющие оценить эффективность реализации 
государственных и муниципальных программ, занимают в настоящее время центральное место 
в системе принятия решений. Зарубежный опыт и практика оценки качества городской среды 
в субъектах Российской Федерации позволяют имплементировать новые, эмпирические обоснованные 
механизмы принятия и согласования решений, в систему муниципального управления и обеспечить 
учет мнения широкого круга заинтересованных лиц. Итогом рассмотрения проблемы является новый 
механизм выработки и согласования решений по вопросам формирования комфортной городской 
среды и востребованных общественных пространств, основанный на принципах подотчетности 
и открытости власти.
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The paper considers the problem of priorities in decision-making on the formation of a comfortable 
urban environment in municipalities. The results of the study show that the indexes and ratings that allow 
evaluating the effectiveness of the implementation of state and municipal programs are currently central 
to the decision-making system. Foreign experience and practice of assessing the quality of the urban 
environment in the constituent entities of the Russian Federation allow us to implement new, empirically 
based mechanisms for making and coordinating decisions in the municipal management system and to ensure 
that the opinions of a wide range of stakeholders are taken into account. The result of the consideration of the 
problem is a new mechanism for developing and coordinating solutions for the formation of a comfortable 
urban environment and popular public spaces, based on the principles of accountability and openness of 
the authorities.

В настоящее время, в субъектах Рос-
сийской Федерации и на уровне муни-
ципальных образований, реализуются 
программные инициативы, направлен-
ные на повышение качества городской 
среды. Важность этого направления де-
ятельности органов власти для устойчи-
вого социально-экономического разви-
тия территории обеспечивается высоким 
интересом граждан к месту своего про-
живания и его ключевым параметрам, 
обеспечивающим субъективное ощу-
щение качества жизни в целом. Все это, 

в сочетании с высоким уровнем финан-
сирования, рождает вопрос об оценке 
эффективности как управленческих ре-
шений, так и результативности деятель-
ности в указанной сфере.

Управленческая деятельность, взя-
тая в аспекте подотчетности, учитыва-
емости и ответственности (объединяе-
мых общим понятием “accountability”) 
предполагает максимально полный учет 
потребностей заинтересованных лиц 
(“стейкхолдеров”). В случае с муници-
пальным управлением, к числу стейк-
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холдеров относят население, бизнес 
и общественные организации, выступа-
ющие посредниками между указанны-
ми сторонами и властью. Иначе говоря, 
органы местного самоуправления, пусть 
и являющиеся частью единой системы 
публичной власти, подотчетны именно 
местному населению и местному бизне-
су. В то же время, на практике, наблю-
дается дисбаланс между стремлением 
представителей администрации муни-
ципального образования реализовать 
спущенные “сверху” цели и учетом мне-
ний и пожеланий граждан, в отношении 
предмета ведения местных властей.

В связи с вышеизложенным, возника-
ет управленческая дилемма, связанная, 
с одной стороны с необходимостью ис-
полнять целевые показатели, обуслов-
ленные логикой бюджетного финанси-
рования и контроля, а с другой – с обе-
спечением устойчивого функционирова-
ния создаваемых или реконструируемых 
объектов благоустройства при непосред-
ственном участии граждан.

Цель исследования
Целью настоящего исследования 

является рассмотрение проблем, свя-
занных с оценкой эффективности ме-
роприятий в сфере формирования ком-
фортной городской среды на муници-
пальном уровне, а также разработка 
рекомендаций по их преодолению. Ито-
гом рассмотрения указанных проблем 
служат рекомендации органам власти 
в сфере взаимодействия с населением, 
что обеспечивает практическую значи-
мость работы.

Материал и методы исследования
В качестве объекта исследования 

была рассмотрена практика реализа-
ции инициатив в сфере комфортной 
городской среды в Северо-Западном 
федеральном округе (преимуществен-
но в Ленинградской области, с рассмо-
трением опыта Санкт-Петербурга, Ре-
спублики Карелия, Вологодской и Ар-
хангельской областей). Исследованы 
применяемые показатели эффектив-
ности, индексы и формируемые на их 
основе рейтинги, а также альтерна-
тивные варианты оценки реализации 
реализуемых программ. Для анализа 
восприятия указанных элементов ад-

министративного и общественного 
контроля реализована серия исследо-
ваний с участием представителей му-
ниципальной власти, жителей и граж-
данских активистов.

Ключевым методологическим под-
ходом в рамках исследования является 
анализ соответствия заявленных це-
лей и практики их реализации, в ус-
ловиях возможностей и ограничений, 
обусловленных особенностями кон-
кретного муниципального образова-
ния: уровнем доверия и социального 
капитала (в том числе  – через разви-
тие общественных организаций и ини-
циатив), характером взаимодействия 
власти и бизнеса в ходе реализации 
совместных проектов (муниципально-
частное партнерство, корпоративная 
социальная ответственность, социаль-
ное предпринимательство).

Дополнительными методами иссле-
дования являются статистический ана-
лиз, анкетирование, сравнительный ме-
тод, а также контент-анализ и исполь-
зование фокус-групп, в рамках оценки 
результатов деятельности в сфере бла-
гоустройства и формирования комфорт-
ной городской среды.

Результаты исследования и их 
обсуждение

На начальном этапе исследования 
были проанализированы нормативно-
правовые акты и руководящие докумен-
ты в сфере благоустройства и формиро-
вания комфортной городской среды в Ле-
нинградской области (на уровне субъек-
та РФ и муниципальных образований – 
городских поселений). Так, в рамках 
Федерального проекта «Формирование 
комфортной городской среды» на уровне 
субъектов РФ и муниципальных образо-
ваний, реализуются программы соот-
ветствующего уровня, привязанные как 
к общим показателям оценки эффектив-
ности реализующих органов власти [1; 
2], так и к новым руководящим доку-
ментам, прежде всего – «Индексу каче-
ства городской среды» Минстроя РФ [3]. 
В общем и целом, система контроля и от-
четности синхронизирована по вертика-
ли власти от местного до федерального 
уровня, что значительно облегчает лю-
бые сравнения и масштабирование от-
четности от уровня к уровню.
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После анализа нормативно-право-
вой базы реализации программ в рас-
сматриваемой сфере, были определены 
наиболее значимые индикаторы и пока-
затели эффективности, влияющие на ха-
рактер и направленность принятия ре-
шений органами власти на муниципаль-
ном уровне. 

Традиционная система оценки эф-
фективности управления на муници-
пальном уровне ориентирована, прежде 
всего, на исполнение бюджета и плано-
вых количественных показателей. Так, 
в рассматриваемом субъекте РФ – Ле-
нинградской области в разделе «Ком-
фортная городская среда», ключевыми 
показателями являются «Доля благоу-
строенных территорий муниципального 
района (городского округа) в рамках ре-
ализации приоритетного проекта «Фор-
мирование комфортной городской сре-
ды» от общего числа территорий, подле-
жащих благоустройству» и «Доля факти-
чески перечисленных денежных средств 
(заявок на оплату расходов, санкциони-
рованных Федеральным казначейством) 
в рамках реализации приоритетного 
проекта «Формирование комфортной 
городской среды», от суммы предельных 
объемов финансирования, доведенных 
муниципальным образованиям, входя-
щим в состав муниципального района, 
городскому округу». Несомненно, в кри-
териях оценки не хватает оценки орга-
нов власти самими жителями муници-
пального образования [4; 5].

Согласно оценке муниципальных 
образований городского типа на сайте 
«Индекс-городов.рф» (включает 36 ин-
дикаторов, формируемых на основе от-
крытых данных и ведомственных от-
четов), оценка городских поселений 
Ленинградской области в сравнении 
2018 и 2019 годов выглядит следующим 
образом (табл. 1).

Отметим, что в Ленинградской об-
ласти, как и в других субъектах РФ, 
стоит насущная задача, в рамках систе-
мы Национальных целей, обеспечить 
к 2024 году повышение индекса каче-
ства городской среды на 30% и сокра-
тить, в соответствии с этим индексом, 
количество городов с неблагоприятной 
средой в два раза. Очевидно, что эффект 
низкой базы и депрессивный характер 
социально-экономической среды город-

ского поселения, позволит главам муни-
ципальных образований и, в конечном 
счете, органам власти субъектов РФ до-
биться исполнения поставленной задачи 
с бóльшим эффектом, нежели на терри-
ториях, планомерно, в течение длитель-
ного времени обеспечивающим реализа-
цию сходных задач.

Подводя итог сказанному, отметим, 
что заявленные параметры, формиру-
емые на федеральном уровне и спу-
скаемые, минуя уровень субъекта РФ, 
в муниципальные образования, зачастую 
не имеют ничего общего с удовлетворен-
ностью жителей и реализацией их по-
требностей в заявленной сфере.

На этапе сравнительного исследо-
вания были определены наиболее зна-
чимые инициативы и заслуживающие 
внимания походы к оценке эффективно-
сти программ развития городской среды 
и общественных пространств, в практи-
ке управления зарубежными городами 
и муниципальными образованиями Се-
веро-Западного федерального округа.

В мировой практике сформировалась 
тенденция составления многочислен-
ных альтернативных рейтингов на осно-
ве индексов качества городской среды, 
способных в зависимости от целей и со-
ставителей, повлиять на принимаемые 
решения на уровне города.

Среди самых известных можно от-
метить Рейтинг комфортности город-
ской среды консалтингового агентства 
«Mercer», Всемирный индекс горо-
дов пригодных для жизни The Global 
Liveability Index Economist Intelligence 
Unit (EIU)  [6; 7; 8; 9], Индекс оценки 
общественных пространств архитек-
турного бюро «Gehl Architrcts» [10; 11]. 
Не стоит забывать и об отдельных об-
щественных инициативах по оценке го-
родской среды со стороны экспертного 
и образовательного сообщества (самые 
известные примеры у нас в стране – Ме-
тодология оценки качества городской 
среды ИТП «Урбаника» и Методиче-
ские рекомендации ОНФ по мониторин-
гу благоустройства городской среды). 
Нельзя не упомянуть в данном контексте 
и международный стандарт ISO 37120–
2018 «Устойчивое развитие сообщества. 
Показатели услуг и качества жизни» [12, 
в настоящий момент готовится адапти-
рованный вариант 2020 года].
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Таблица 1
Результаты оценки городских поселений Ленинградской области согласно 

«Индексу качества городской среды»

Наименование города 2018 2019 Изменения 
Кудрово 218 248 30
Любань 123 148 25

Новая Ладога 180 199 19
Сланцы 200 216 16

Приморск 140 156 16
Подпорожье 145 158 13

Волхов 168 180 12
Отрадное 167 179 12
Высоцк 157 169 12

Лодейное Поле 193 202 9
Сосновый Бор 169 178 9
Бокситогорск 191 199 8
Никольское 202 209 7

Тосно 192 198 6
Каменногорск 135 141 6

Ивангород 174 179 5
Выборг 179 183 4

Приозерск 192 194 2
Коммунар 175 177 2

Шлиссельбург 175 177 2
Кингисепп 200 201 1
Светогорск 172 173 1

Луга 199 199 0
Пикалёво 186 186 0
Сертолово 185 185 0
Кировск 200 197 -3

Всеволожск 177 174 -3
Волосово 190 186 -4
Кириши 188 184 -4
Гатчина 211 204 -7

Сясьстрой 165 156 -9
Тихвин 194 184 -10

Источник: https://gkh.lenobl.ru/ru/deiatelnost/osnovnye-napravleniya/komfortnaya-gorodskaya-sreda/
indeks-kachestva-gorodskoj-sredy/

Наряду с независимыми и объек-
тивными сравнительными исследова-
ниями городов, существует и группа 
неравнодушных граждан (городских 
активистов), готовых и способных ука-
зать органам власти на допущенные 
ошибки и потенциальные проблемы 

в сфере создания и использования обще-
ственных пространств [13]. Их наличие 
и уровень активности обусловлен рядом 
факторов, главным из которых является 
социальный капитал и включенность 
в процессы социально-экономического 
развития территории. Анализ деятельно-
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сти подобных общественных движений 
в Вологодской, Архангельской областях, 
а также в Республике Карелия и Санкт-
Петербурге показал их важность для 
успешной коррекции скоропалительных 
и плохо проработанных решений и обе-
спечения вовлеченности жителей в ре-
шение местных проблем.

По итогам этого этапа, была выдви-
нута гипотеза: при сравнимом уровне 
оцениваемой вышестоящими органами 
власти эффективности реализации му-
ниципальных программ в сфере благо-
устройства и формирования комфорт-
ной городской среды, результативность 
данных программ выше в тех муници-
пальных образованиях, где в систему 
принятия решений встроен анализ аль-
тернативных подходов и метрик раз-
вития городской среды, вытекающий 
из атмосферы сотрудничества между за-
интересованными сторонами: властью, 
населением и бизнесом.

Для исследования гипотезы был 
инициирован социологический опрос 
в форме анкетирования (всего в 2019-
2020 годы опрошено 148 сотрудников 
администраций муниципальных об-
разований Ленинградской области, во-
влеченных в реализацию рассматривае-
мых программ).

Оценка реализуемых на территории 
муниципальных образований программ 
в сфере благоустройства и формирова-
ния комфортной городской среды по-
зволяет выделить две области принятия 
решений на муниципальном уровне:

1. Формирование отчетности по фак-
ту расходования бюджетных средств 
и по номенклатуре показателей, позволя-
ющих оценить эффективность деятель-
ности руководителей и должностных лиц 
в анализируемой сфере, в значительной 
степени ориентированные на вышестоя-
щие инстанции (уровень субъекта РФ).

2. Обеспечение функционирования 
создаваемых объектов в рамках реали-
зуемых программ и своевременное ре-
шение возникающих проблем и затруд-
нений в процессе взаимодействия с на-
селением на территории муниципально-
го образования.

В ходе анкетирования (анонимный 
опрос, выборка респондентов формиро-
валась на основе базовой информации 
на сайтах муниципальных образований, 

в последствии дополненная методом 
«снежного кома»).

Приведем обобщенные данные ана-
лиза ответов респондентов по некоторым 
вопросам, имеющим непосредственное 
отношение к теме настоящей работы.

Так, в рамках анкетирования, респон-
дентам было предложено оценить трудо-
емкость первой и второй областей при-
нятия решений по 10-балльной шкале. 
В итоге, были получены средние оцен-
ки, соответственно 8,9 и 6,5. При оцен-
ке важности указанных направлений 
деятельности, средний балл получился 
5,6 и 7,9, что позволяет сделать вывод 
о несоответствии трудозатрат и важно-
сти принимаемых решений для муници-
пального образования.

Готовность к взаимодействию с граж-
данскими активистами продемонстриро-
вали только 16,9% опрошенных сотруд-
ников администраций муниципальных 
образований, опыт участия в публич-
ных слушаниях, сессиях соучаствующе-
го проектирования и иных формах вза-
имодействия с жителями по вопросам 
формирования и развития городской 
среды, при этом, заявили 42,6% опро-
шенных, что говорит о том, что в значи-
тельной степени, любое взаимодействие 
с гражданами за рамками федеральных 
и региональных инициатив [14; 15; 16] 
по обеспечению гражданского уча-
стия в благоустройстве, нежелательно 
и дискомфортно. 

Наконец, респонденты выделили 
наиболее значимые проблемы в сфе-
ре реализации программ и проектов 
по формированию комфортной город-
ской среды в муниципальных образова-
ниях. Многие из них обобщены ниже.

Итогом проведенного исследования, 
в результате реализации вышеуказан-
ных этапов, стало выявление следую-
щих восьми проблемных зон, влияющих 
на решение исследовательского вопроса 
и оценки сформулированной гипотезы.

A. Проблема полифункциональности 
и разнообразия посетителей обществен-
ных пространств.

B. Проблема качества исполнения 
и используемых материалов, напрямую 
связанная с предшествующим опытом 
инициаторов проекта и сложившихся 
отношений, в рамках исполнения муни-
ципальных контрактов.
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C. Проблема безопасности – близо-
сти или удаленности объекта по отноше-
нию к оживленным улицам и пешеход-
ным маршрутам, наличия потенциально 
опасных и травмирующих элементов.

D. Проблема потенциальной ван-
дализации общественных пространств 
и уровня сохранности элементов при 
реализации экстремальных сценари-
ев использования.

E. Проблема удобства и доступ-
ности для разных категорий жителей, 
в том числе граждан с ограниченны-
ми возможностями.

F. Проблема равномерности распре-
деления активности по сезонам.

G. Проблема воздействия на окружа-
ющую среду и экосистемы.

H. Проблема гибкости и возможной 
трансформации общественного про-
странства, при изменении потребно-
стей жителей.

Указанные проблемы позволяют 
сформировать критерии для оценки 
не городов (муниципальных образова-
ний), а конкретных общественных про-
странств после их ввода в эксплуатацию.

Для определения взаимосвязи вы-
явленных проблемных зон и системы 
принятия решений на муниципальном 
уровне, была инициирована оценка 
вновь созданных и реконструированных 
общественных пространств, в формате 
исследовательских фокус-групп (для 
оценки наборов текстовой и визуальной 
информации привлечены студенты ма-
гистратуры образовательной программы 
“Управление территориальным социаль-
но-экономическим развитием”, в ходе 
изучения дисциплин “Современные го-
родские исследования” и “Современные 
подходы в урбанистике”).

Данные по работе фокус-группы 
представлены в табл. 2.

Таблица 2
Результаты оценки городских поселений Ленинградской области согласно 

«Индексу устойчивости общественных пространств» в сравнении с оценкой 
по  «Индексу качества городской среды»

Наименование 
города

Оценка по 
«Индексу каче-
ства городской 
среды», мак-
симум – 360 

баллов

% от максималь-
ной оценки

Оценка по 8 про-
блемным зонам, 
максимум – 80 

баллов

% от максималь-
ной оценки

Кудрово 248 68,9 37 46,3
Любань 148 41,1 33 41,2

Новая Ладога 199 55,2 38 47,5
Сланцы 216 60,0 32 40,0

Приморск 156 43,3 31 38,8
Подпорожье 158 43,9 34 42,5

Волхов 180 50,0 41 51,3
Отрадное 179 49,7 38 47,5
Высоцк 169 46,9 32 40,0

Лодейное Поле 202 56,1 47 58,8
Сосновый Бор 178 49,4 49 61,3
Бокситогорск 199 55,2 42 52,5
Никольское 209 58,0 36 45,0

Тосно 198 55,0 43 53,8
Каменногорск 141 39,2 33 41,2

Ивангород 179 49.7 43 53,8
Выборг 183 50,8 48 60,0

продолжение табл. 2
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окончание табл. 2

Наименование 
города

Оценка по 
«Индексу каче-
ства городской 
среды», мак-
симум – 360 

баллов

% от максималь-
ной оценки

Оценка по 8 про-
блемным зонам, 
максимум – 80 

баллов

% от максималь-
ной оценки

Приозерск 194 53,9 41 51,3
Коммунар 177 49,2 49 61,3

Шлиссельбург 177 49,2 43 53,8
Кингисепп 201 55,8 41 51,3
Светогорск 173 48,1 32 40,0

Луга 199 55,2 46 57,5
Пикалёво 186 51,7 45 56,3
Сертолово 185 51,4 43 53,8
Кировск 197 54,7 39 48,8

Всеволожск 174 48,3 47 58,8
Волосово 186 51,7 39 48,8
Кириши 184 51,1 51 63,8
Гатчина 204 56.7 55 68,8

Сясьстрой 156 43,3 38 47,5
Тихвин 184 51,1 44 55,0

И с т о ч н и к :  составлено авторами с использованием данных: https://gkh.lenobl.ru/ru/deiatelnost/
osnovnye-napravleniya/komfortnaya-gorodskaya-sreda/indeks-kachestva-gorodskoj-sredy/

По итогам проведенной оценки было 
определено, что уровень взаимосвязи 
оценок по восьми проблемным зонам 
с показателями «Индекса качества го-
родской среды» почти незаметен, а го-
родские поселения, представители кото-
рых в ходе опроса продемонстрировали 
наибольшую готовность к взаимодей-
ствию с гражданами (Гатчина, 31,1%; 
Кириши, 24,3%; Выборг, 22,9%) получи-
ли наивысшие баллы по оценке фокус-
группы. Полученные предварительные 
результаты, в общем и целом, подтверж-
дают выдвинутую авторами гипотезу 
и позволяют перейти к общим выводам 
по исследованию.

Выводы
Полученные результаты, полученные 

в ходе предварительного анализа, позво-
ляют подтвердить сформулированную 
гипотезу и зафиксировать упомянутый 
дисбаланс в принятии решений на муни-
ципальном уровне, проявляющийся так-
же и в форме таких негативных явлений 

как аномия, разочарованность, полити-
ческая апатия в среде местных жителей.

В конечном счете, демократическая 
дихотомия “эффективность – легитим-
ность”, проявляется, в каждом из упо-
минаемых муниципальных образова-
ний, по-разному: где-то представители 
власти готовы прислушиваться к мне-
нию граждан и учитывать формируе-
мые “снизу” требования к обществен-
ным пространствам, где-то наблюдается 
явное пренебрежение возможностями 
взаимодействия с населением в пользу 
“профессионального” решения всех воз-
никающих проблем.

В части рекомендаций органам муни-
ципального управления можно выявить 
следующие позиции:

1. Более активное использование по-
тенциала, заложенного в методических 
рекомендациях по использованию «Ин-
декса качества городской среды» в раз-
личных аспектах [17].

2. Вовлечение в процесс оценки ре-
ализованных проектов граждан, с помо-
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щью дополнительных индексов и/или 
социологических опросов [18; 19].

3. Постепенное вовлечение населе-
ния в процесс принятия решений по во-
просам развития городской среды, эф-
фективное задействование потенциала 
образовательных и экспертных органи-
заций, расположенных на территории 
муниципальных образований [20].

Предложенные рекомендации, при 
эффективном экспертном сопровожде-
нии, позволят обеспечить реализацию 
конституционных принципов, заложен-
ных в основы местного самоуправления 
в Российской Федерации и сформировать 
механизмы обеспечения устойчивого со-
циально-экономического развития тер-
ритории муниципального образования.
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