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ород как живой 
организм

Проблема территори-
ального планирования

поселений была всегда, но способ её
решения зависел не только от уровня
градостроительной науки, но и от куль-
турного контекста. В обществах с доми-
нирующей центральной властью го-
рода формировались исходя из
общегосударственных концепций и
максимально соответствовали обоб-
щённым стандартам. Помимо преиму-
ществ единообразия, подобная унифи-
кация мало учитывала особенности
местного окружения и мнения конкрет-
ных людей, проживающих на локальной
территории, что создавало напряжение
в межгрупповых коммуникациях и не-
избежно вело к снижению доверия на-
селения к принимаемым решениям.
Современные концепции территори-
ального расселения людей уже не рас-
сматривают город как набор архи-
тектурно-планировочных решений,
соответствующих единому замыслу, а
трактуют его в виде социально-эколо-
гической системы, представляющей
собой особый организм (форму от-
крытой системы), состояние которого
меняется в соответствии с жизненным
циклом и окружающей средой (Коста-
рев С.В. Концепция «единого» города в
механизме устойчивого развития госу-
дарства // Проблемы развития Россий-
ской государственности. – Москва-
Омск, 2003. – С. 218-230). Иными
словами, город не рассматривается как
фиксированная форма, а становится
живой и развивающейся системой лю-
дей, окружающей среды и инфраструк-
туры. В связи с таким подходом стано-
вится очевидно, что традиционное
планирование городов, которое рас-
сматривает формы, объекты и их раз-
мещение в пространстве, отчуждая их
от конкретного человека или группы
людей, формирует дополнительные

риски при развитии территории. Рис-
ки эти тем сильнее, чем дольше живёт
город и чем интенсивнее его взаимо-
действие с окружающей средой.
Обычная унификация решений, огра-
ниченная государственными или ре-
гиональными стандартами, в данной
ситуации приводит не к развитию тер-
ритории, а к её стагнации. Снижение
рисков развития территории возмож-
но тогда, когда общественное мнение
будет контролировать стандарты среды
обитания. В этом случае возможно ис-
ключение неприемлемых с точки зре-
ния местного сообщества вариантов
городской инфраструктуры, а также
внесение естественных требований
жителей в градостроительные планы.
Но действительно ли это так, и какова
роль общественного участия в разви-
тии сообщества в целом и города в
частности? Какова природа обществен-
ных инициатив и форма их проявле-
ния? Как вовлечь в процесс совместно-
го развития города разные группы
интересов?
Чтобы ответить на эти вопросы, не-
обходимо сформулировать несколько
положений, которые создают необхо-
димый дискурс и обеспечивают фор-
мирование согласованных проблем-
ных полей, которые должны стать
общим объектом приложения сил всех
заинтересованных сторон территории.

Взаимодействие отдельных
компонент городской системы

Если рассматривать город на макро-
уровне как систему взаимодействия
групп интересов, то можно выделить
несколько основных акторов, дей-
ствующих в городе и различающихся
функционально. 
1. Население города (горожане, обще-
ственные объединения, другие соци-
альные институты), которые являются
главными получателями результатов
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деятельности города, фактически за-
казчиками преобразований.
2. Бизнес (в основном малый и сред-
ний, который нельзя назвать градооб-
разующим), выступающий основным
производителем товаров и услуг, то
есть исполнителем заказов населения.
3. Администрация и институты власти,
которые в соответствии с законода-
тельством России обеспечивают про-
цедуры управления городом, являясь
менеджерами городской жизни.
4. Средства массовой информации, ко-
торые выполняют функции наблюде-
ния за происходящим и информируют
о ситуации в городе в целом и в отдель-
ных его компонентах.
Перечисленные основные группы ин-
тересов представляют собой сложные
совокупности социальных организмов,
между которыми должны существовать
структурные и функциональные связи.
Идеальная схема взаимодействия под-
разумевает непосредственную связь
каждого с каждым, но такая система не
только сложна для практической реа-
лизации, но и не обеспечена соответ-
ствующими нормативно-правовыми
документами и организационными
структурами.
В настоящее время взаимодействие ор-
ганизовано, как правило, на двухсто-
ронней основе, причем администрация
взаимодействует с участниками город-
ского сообщества опосредованно – че-
рез представителей групп интересов,
которые могут иметь свои дополни-
тельные интересы, не согласующиеся с
интересами населения. В данной слож-
ной системе необходимо создать или
развить надежные связи (коммуника-
ции), обеспечивающие устойчивость
входящих в них участников. Следова-
тельно, необходимо построение новых
институциональных основ города, ко-
торые обеспечат не только управление
стратегическим развитием, но и модер-
низацию отношений между участника-
ми городской жизни.
Для того чтобы согласовать интересы
различных групп, выделим те из них,
которые являются специфическими, но
не противоречивыми, и должны быть
обеспечены в процессе коммуникации.
Интересы малого и среднего бизнеса:
- Создание в городе условий, благопри-
ятных для развития.
- Расширение сферы возможного при-
менения своей деятельности.
- Создание дополнительных рынков
для своей продукции и услуг.
Интересы горожан:

- Создание в городе условий, благопри-
ятных для жизни.
- Возможность реализовать свои
желания.
Интересы администрации:
- Эффективное управление.
- Повышение авторитета среди бизнес-
менов и горожан. 
Наличие у представителей социальных
групп своих интересов предполагает
их согласование с другими участника-
ми городской жизни, что в свою оче-
редь и является основой устойчивого
развития территории. Однако в реше-
нии этой задачи существует целый ряд
проблем. Главные проблемы, препят-
ствующие устойчивости города:
- Отсутствие достаточного доверия
между различными акторами города.
Недостаток доверия не позволяет ис-
пользовать имеющиеся ресурсы, ко-
торые распыляются, а иногда и про-
тивопоставляются, что приводит к
существенным рискам и затратам ре-
сурсов на урегулирование возникаю-
щих противоречий.
- Отсутствие единой коммуникацион-
ной среды, связывающей все группы
интересов, прежде всего организа-
ционно-алгоритмических технологий,
которые позволяли бы эффективно и
оперативно осуществлять коммуника-
ции, обеспечивающие не только ин-
формирование и отчётность, но и
творческое взаимодействие.
- Отсутствие единого консолидирован-
ного центра управления подготовкой,
принятием и исполнением плана раз-
вития, причём такого центра, который
будет выполнять не распорядительные
функции, а консолидирующие и орга-
низующие проекты.
Целенаправленное объединение всех
акторов позволит создать сосредото-
ченное («кумулятивное») действие в
направлении развития города. Но
объединение не есть соединение, в
том смысле, что объединение должно
проходить в процессе интенсивного
взаимодействия всех участников с са-
мого начала формулирования целей
развития.

Общественное участие 
в подготовке решений

Решение любых проблем подразумева-
ет использование эффективных соци-
альных технологий. Для вовлечения
всех заинтересованных сторон в про-
цесс развития города уже разработана
и широко используется в странах с раз-
витой демократией так называемая

процедура общественного участия
(public participation) (Костарев С.В. Об-
щественное участие: проектный под-
ход. – Омск: 2012. – 60 с.). В российской
практике эта технология тоже имеет
положительный опыт реализации, но в
законодательстве она реализуется толь-
ко частично в виде требования прове-
дения публичных слушаний проектов
развития территории. Но публичные
слушания – это только один из этапов
общественного участия, причём не
первый, и получается парадоксальная
ситуация – заинтересованные сторо-
ны, не участвуя в подготовке решения,
привлекаются для его обсуждения.
Именно из-за нарушения алгоритма и
логики постепенного вовлечения за-
интересованных сторон в планирова-
ние происходит неизбежный конфликт
между населением и теми, кто готовит
территориальный план развития, так
как заинтересованные стороны готовы
только критически оценивать предло-
женный им вариант, в разработке кото-
рого они не принимали участие. Тем не
менее требование законодательства о
публичных слушаниях заставляет про-
ектировщиков внедрять и другие этапы
общественного участия, чтобы избе-
жать конфликтов с фактическими по-
требителями их продукции. Таким об-
разом, общественное участие не только
приносит дополнительные алгоритми-
ческие и организационные затраты,
но и повышает эффективность рабо-
ты, что и привлекает к нему проекти-
ровщиков, а также должно быть при-
влекательным и для администраций
как организаторов процесса развития
городов.
Опыт применения процедур обще-
ственного участия позволяет сформу-
лировать ряд рекомендаций, следова-
ние которым снижает затраты на
проектирование и риски внедрения
предложенных решений.
Первоочередная задача – определение
заинтересованных сторон (стейкхол-
деров) и их интересов. Это особенно
важно, так как только полная картина
интересов и участников взаимодей-
ствия позволит заменить директивный
метод управления методом согласова-
ния интересов.
В общем случае заинтересованными
сторонами в городе являются все воз-
можные социальные образования, но
степень их интересов различается:
- местное население – отдельные лица
или группа лиц, которые хотят знать о
проводимой или намечаемой деятель-
ности на территории их проживания и
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о том, какие последствия несёт та или
иная деятельность;
- инициатор действия и другие сто-
роны, непосредственно заинтересо-
ванные в результатах развития тер-
ритории;
- государственные организации всех
уровней, заинтересованные в соблюде-
нии контролируемых условий и пара-
метров изменений;
- муниципальные органы власти, реа-
лизующие свои управленческие функ-
ции на территории, а также ответ-
ственные не только перед органами
государственной власти, но и перед на-
селением, представителями которого
они и являются. 
- неправительственные организации, в
том числе некоммерческие, реализую-
щие естественное право отдельных
групп;
- прочие организации, в том числе про-
изводственные и научные, стремящие-
ся получить положительный эффект от
участия (или неучастия).

Анализируя степень вовлечения за-
интересованных сторон в процесс реа-
лизации действий можно выделить три
уровня коммуникации: 
1. Информирование – однонаправлен-
ный поток информации от инициато-
ра действия к заинтересованной
стороне. Это самое низкое вовлече-
ние, характеризующееся стремле-
нием инициатора действия убедить
в правильности своих решений. Та-
кая коммуникация обеспечивает
возможность предоставления сведе-
ний от одного стейкхолдера другому,
но не гарантирует использование пре-
доставляемой информации. Практика
показывает, что такая коммуникация
обеспечивает взаимодействие фор-
мально и не вносит существенного
изменения в процедуру подготовки
решений, так как от получателей
информации не ожидается конструк-
тивного ответа, а если он и приходит,
то информатор в лучшем случае его
фиксирует, что не гарантирует его ис-
пользование для модификации готово-
го решения. Такое взаимодействие не
приводит к реальному согласованию
интересов, часто сопровождается кон-
фликтами и ведёт к нарастанию напря-
женности в городском сообществе. Так-
же следует учитывать, что если
общественное участие сводится только
к получению заинтересованными сто-
ронами достоверной информации о
предполагаемой деятельности, то воз-

можно противодействие принятому ре-
шению.
2. Консультирование – двусторонний
поток информации между инициато-
ром и заинтересованной стороной с
возможностью выразить свое отноше-
ние к намечаемому действию. В этом
случае информация, получаемая в от-
вет, фиксируется обязательно, но её ис-
пользование или неиспользование за-
висит исключительно от желания
инициатора процедуры консультиро-
вания. Это более действенное участие
заинтересованных сторон в подготов-
ке решений, которое может принимать
форму партнёрства, позволяющего
всем вести переговоры, добиваясь ком-
промисса по поводу вариантов дей-
ствий.
3. Участие – инициатор и заинтересо-
ванная сторона вовлечены в совмест-
ную деятельность и принятие решений
посредством достижения консенсуса
по основным вопросам. В таком случае
весь процесс планирования может
управляться заинтересованными сто-
ронами, которые не наделены фор-
мальными полномочиями, но имеют
возможность реализовать своё есте-
ственное право через процедуру подго-
товки решения. Этот вариант считает-
ся наиболее эффективным, так как
готовое решение является результатом
согласования, что гарантирует учёт
всех мнений. Но это не значит, что лю-
бое предложение от каждого стейкхол-
дера будет принято в неизменном виде.
Технологии, применяемые в обще-
ственном участии, и должны процедур-
но и алгоритмически обеспечить со-
гласование разных интересов так,
чтобы все участники процесса согласи-
лись с итоговым вариантом. В россий-
ской практике общественного участия
на начальной стадии часто возникают
сомнения в возможности нахождения
консенсуса, но, с другой стороны, опыт
показывает, что такой консенсус нахо-
дится, несмотря на изначальные проти-
воречия. 
Таким образом, уровень вовлечения за-
висит от социального контекста, и уча-
стие заинтересованных сторон может
изменяться от простого их информи-
рования о намечаемой деятельности до
консультаций и далее до полномас-
штабного участия в подготовке и при-
нятии решения. Риски возникают в том
случае, если лица, принимающие реше-
ния, не готовы разделять свои полно-
мочия с другими участниками город-
ского сообщества, полагая, что они

(лица, принимающие решения) несут
ответственность от имени более широ-
кого круга населения. Но это ошибоч-
ное суждение, которое в настоящее
время заменяется на уверенность в не-
обходимости разделения ответствен-
ности за подготовку решения между
всеми заинтересованными сторонами.

Общественное участие дает ряд суще-
ственных преимуществ для реализации
намечаемой деятельности:
- доступна более широкая база знаний
ввиду использования опыта всех за-
интересованных сторон;
- возможны более открытое и ком-
плексное управление и большая про-
зрачность процесса планирования;
- более информативный и более твор-
ческий процесс принятия решений,
что позволяет формулировать иннова-
ционные варианты развития;
- возрастает уровень общественного
одобрения, меньше судебных процес-
сов, меньше задержек и более эффек-
тивное выполнение решений;
- происходит социальное обучение пу-
тем конструктивного диалога, в кото-
рый вовлечены все заинтересованные
стороны.
Вместе с тем есть определенные труд-
ности при реализации технологии об-
щественного участия:
- не всегда может быть достигнут кон-
сенсус, а решения становятся менее
четкими, поскольку необходимо учесть
разные точки зрения;
- люди пассивны в реализации собст-
венных интересов, а занимают актив-
ную позицию тогда, когда им что-то
угрожает;
- участие общественности замедляет
процесс принятия решений и требует
дополнительных ресурсов как времен-
ных, так и организационных;
- общественность может ожидать слиш-
ком многого от своего участия в при-
нятии решений и поэтому разочаро-
вывается, когда её мнение учитывают
частично;
- властные структуры могут относиться
к участию общественности с некото-
рым цинизмом (неприятие обществен-
ных инициатив);
- происходит размывание ответ-
ственности, так как слишком много
людей вовлечено в процесс приня-
тия решений;
- представители общественности не
всегда являются экспертами, что может
привести к снижению качества подго-
товки решений.
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Практические формы участия

Для того чтобы использовать преиму-
щества общественного участия и пре-
одолеть недостатки, разработано мно-
жество практические форм участия.
Выбор той или иной формы опреде-
ляется из контекста выполняемого про-
екта и зависит как от социальных фак-
торов конкретной территории, так и от
контекста выполняемого проекта. Од-
нозначно определить, какая форма бу-
дет наилучшей, не представляется воз-
можным до начала реализации
процедуры общественного участия, по-
тому процесс должен постоянно под-
держиваться специалистом – фасили-
татором, который будет вводить
конкретные мероприятия исходя из
практического опыта и текущей си-
туации. Тем не менее можно выделить
несколько наиболее общих форм во-
влечения заинтересованных сторон в
процесс выработки совместного ре-
шения.
- Общественные слушания – наиболее
формализованная и структурирован-
ная форма работы с заинтересованны-
ми сторонами, которая имеет целью
информирование широких обществен-
ных кругов, свободное обсуждение раз-
личных точек зрения на проблему и
выработку компромиссных, взаимо-
приемлемых решений. Общественные
слушания предполагают фиксацию те-
мы обсуждений, обязательное распро-
странение предварительной информа-
ции, доступность документированной
информации по обсуждаемой теме, со-
ставление итогового документа, как от-
ражающего согласие участвующих сто-
рон, так и фиксирующего разногласия.
- Круглый стол – процедура менее фор-
мализованная, предназначенная в пер-
вую очередь для организации откры-
той дискуссии, задачи общественных
слушаний и встреч за круглым столом
близки, а различия заключаются в мас-
штабах мероприятия и способах
оформления решения.
- Неформальные встречи в малых груп-
пах позволяют добиться большей
доверительности и снижают кон-
фликтность, а при взаимном стрем-
лении к компромиссу облегчают со-
трудничество.
- Семинары-тренинги – эффективны
тогда, когда предстоит новый сложный
социальный проект. В ходе семинаров
возможно не только распространить
информацию о будущей деятельности,

но и разработать правила совместной
работы.
- Референдум – форма общественного
участия, предполагающая непосред-
ственное влияние заинтересованных
сторон на решение. Это мероприятие
весьма жесткое, не предполагает сбли-
жение позиций сторон и организации
партнерства, а лишь обеспечивает
принятие решения, поддерживаемого
большинством. 
- Консультативные или координа-
ционные советы обеспечивают пря-
мое участие общественности в приня-
тии значимых решений и являются
наиболее перспективной и эффектив-
ной формой сотрудничества.

Жизненный цикл процедуры 
общественного участия

Одним из важнейших преимуществ об-
щественного участие является логич-
ный и простой с организационной точ-
ки зрения жизненный цикл, который
включает в себя пять этапов: 1) инфор-
мирование; 2) выявление мнений;
3) обсуждение; 4) принятие решения;
5) обратная связь (Общественное уча-
стие: теория и практика взаимодей-
ствия заинтересованных сторон в раз-
витии местного сообщества / Авт.-сост.:
Е.В. Перфильева, Н.В. Мальцева, К.И. Сте-
паненко, О.С. Чиликова, К.В. Шипилова.
– Новокузнецк, 2010). Следование
этому циклу обеспечивает выполне-
ние главной задачи общественного
участия – формирование консолиди-
рованного решения, которое имеет
высокую степень доверия со сторо-
ны всех стейкхолдеров и поддержи-
вается населением.

На этапе информирования необходи-
мо максимально достоверно, полно
и доступно представить всю инфор-
мацию о намечаемой деятельности.
В качестве рекомендуемых способов
можно предложить размещение
адаптированной проектной документа-
ции в свободном доступе, распростра-
нение объявлений через СМИ и сред-
ства электронной коммуникации,
проведение презентаций и выступле-
ния перед заинтересованными группа-
ми. Этап выявления мнений важен не
только тем, что собираются мнения
стейкхолдеров, но и формированием
рабочей группы участников процесса
общественного участия в виде предста-
вителей заинтересованных сторон.
Важно на этом этапе провести анализ

интересов и структуры коммуникаций
стейкхолдеров вплоть до выявления
конкретных персон, способных фор-
мулировать и защищать групповые ин-
тересы. Эти представители групп инте-
ресов должны быть привлечены и на
следующих этапах общественного
участия. Этап обсуждения предусмат-
ривает проведение совместных меро-
приятий с представителями заинтере-
сованных сторон. К этому этапу
относятся и публичные слушания,
предусмотренные российским законо-
дательством как обязательная процеду-
ра. Во время обсуждения все участники
должны иметь равное право в пред-
ставлении своего мнения, а также
иметь возможность высказаться по
иным мнениям, выносимым на обсуж-
дение. Технологически следует органи-
зовывать максимально интерактивные
сессии с применением технологии ре-
ального планирования. Результатом об-
суждения становятся варианты возмож-
ной стратегии реализации намечаемой
деятельности, оцененные группами за-
интересованных сторон. Полученные в
результате обсуждения оценки и мне-
ния являются основанием для оконча-
тельного принятия решения, которое
может быть подкреплено процедурами
общественного участия, предусматри-
вающими учёт мнения и на этапе при-
нятия решения, например, граждан-
ским жюри, референдумом или
открытым голосованием. Обязательно
следует проинформировать всех участ-
ников процесса выработки решения о
принятом варианте, для чего исполь-
зуются все техники и процедуры этапа
информирования. При необходимости
жизненный цикл общественного уча-
стия может повторяться постоянно, тем
самым он становится неотъемлемым
компонентом развития города, повы-
шающим не только доверие всех групп
к решению, но и увеличивающим эф-
фективность принятых решений.
Несмотря на традиционные опасения
со стороны администраций и проекти-
ровщиков по поводу неизбежных кон-
фликтов при обсуждении разработан-
ных вариантов развития территории,
общественное участие на практике
подтверждает, что можно не только из-
бежать конфликтов, но и создать пло-
дотворную и эффективную систему со-
трудничества между всеми группами
интересов городского сообщества. 


