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Аннотация. Представлены результаты исследования практик участия граждан 
в реализации федерального проекта «Формирование комфортной городской сре-
ды» в Екатеринбурге, Петрозаводске и Санкт-Петербурге. Запущенный в 2017 г. 
проект наряду с традиционными публичными слушаниями предполагает учет 
мнения горожан при выборе общественной территории для благоустройства. За 
прошедшие четыре года большое количество граждан в разных формах принима-
ло участие в реализации этой программы: от предложения той или иной терри-
тории для включения в программу до голосования за предложенные проекты. 
Основной вопрос статьи сформулирован следующим образом: почему усилия 
власти по вовлечению граждан не ведут к повышению доверия к местным органам 
управления? Эмпирической базой исследования выступили 16 полуструктуриро-
ванных интервью с активистами, имеющими успешный опыт участия в реализации 
проекта. Для понимания общего контекста функционирования проекта также был 
проведен анализ сообщений в профильных сообществах социальной сети «ВКон-
такте», а также материалов местных онлайн-медиа. Исследование показало, что 
опыт взаимодействия с органами власти не только не повышает уровень доверия, 
но и подкрепляет недоверие горожан к муниципальным органам управления. 
Главной причиной снижения доверия является консультативный формат участия 
населения, подразумевающий ограничение участия людей только начальными 
стадиями жизненного цикла проекта: при выборе территории и обсуждении ва-
риантов благоустройства. При этом у граждан практически отсутствуют возмож-
ности участвовать в непосредственной реализации проекта и контролировать ход 
работ. Также отмечается непрозрачная процедура принятия решений при выборе 
общественной территории и отсутствие коммуникации между органами власти 
и инициативными группами после голосования. 
ключевые слова: общественное участие, инициативные группы, доверие, благо-
устройство, вовлеченность, комфортная городская среда. 

1 Статья написана в рамках проекта «Легитимность, городское планирование 
и устойчивое развитие в России и Скандинавии» (https://rucarr.mau.se/research/
lupsruss/), поддержанного Шведским международным фондом развития местной 
демократии. Впервые результаты пилотного исследования были представлены на 
Международном Невском форуме в Санкт-Петербурге 25.06.2021 (секция «Пре-
одолевая недоверие: институты участия»).
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введение

Доверие имеет значение. Убежденность людей в том, что органы влас-
ти заботятся об их интересах и способны их реализовать, оказывает 
влияние на политические установки граждан (Rahn, Rudolf 2005), уровень 
поддержки политического режима (Chen 2017), и вовлеченности населения 
в политические процессы (Chen 2018). При этом исследования последних 
лет демонстрируют кризис доверия к власти по всему миру, фиксируют 
отчужденность граждан от политики и нежелание принимать участие 
в выборах и иных форматах взаимодействия с органами власти (Nye, 
Zelikow, King 1997; Wan Wart 2007; Hosking 2019). 

Россия здесь не является исключением. Опросы общественного мне-
ния фиксируют тенденцию к снижению уровня институционального до-
верия (Институциональное доверие 2019; см. также: Мерсиянова, Якимец, 
Пахомова 2013). Если в 2020 г. основным политическим институтам 
 (Президенту, Правительству, Государственной Думе) доверяло 58, 38 
и 29 % населения соответственно, то уже в 2021 г. доля тех, кто «вполне 
доверяет», сократилась в среднем на 5 %. Большие проблемы с доверием 
испытывает и местное самоуправление. По данным «Левада-Центра», 
более половины жителей страны не доверяет местным органам управле-
ния, показатель доверия в 2021 г. составил только 29 % (Доверие инсти-
тутам 2020; Левада-Центр 2021). Похожая ситуация складывается и с уров-
нем политического участия: исследования показывают, что количество 
людей, принимающих участие в выборах и иных формах взаимодействия 
с органами власти на местном уровне, постоянно снижается (Социальная 
и политическая активность россиян 2021). 

При этом необходимость вовлечения граждан регулярно подчеркива-
ется на самом высшем уровне. Так, в Послании Федеральному Собранию 
Российской Федерации 2016 г. Владимир Путин отметил важность учета 
мнения граждан: «Дело принципа, чтобы в принятии решения… участво-
вали сами жители, определяли, какие проекты благоустройства осуще-
ствлять в  первую очередь» (Послание Президента 2016). Реализуемый 
с 2017 г. федеральный проект «Формирование комфортной городской 
среды» подразумевает обязательное использование разнообразных форм 
вовлечения населения. По данным Министерства строительства и ЖКХ 
России, только в 2021 г. в голосовании в рамках проекта приняли участие 
9,7 млн человек (Подведены итоги… 2021), а за все время функциониро-
вания проекта их число превысило 40 млн. За то же время было благо-
устроено около 23 тыс. дворов и общественных пространств (Красота 
и комфорт… 2020). Такая активность населения в решении вопросов 
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развития городской среды и видимые результаты благоустройства, каза-
лось бы, должны были способствовать повышению доверия населения 
к реализуемому проекту и местным органам власти в целом (Wang, Wan 
Wart 2007; Kim, Lee 2012; Полищук 2014). Почему же результаты опросов 
показывают такой низкий уровень доверия муниципальным властям?

В статье я пытаюсь ответить на вопрос, почему усилия по вовлечению 
граждан не приводят к повышению доверия местным органам власти. На 
примере федерального проекта «Формирование комфортной городской 
среды» покажу, каким образом активисты, участвовавшие в реализации 
проекта, описывают свой опыт и его влияние на доверие к органам управ-
ления.

Эмпирическое исследование проводилось в трех городах России: 
Екатеринбурге, Петрозаводске и Санкт-Петербурге, которые различаются 
как размером, так и способом реализации проекта. Так, в Санкт-Петер-
бурге ответственность за реализацию проекта возлагается на администра-
ции районов, которые не являются органами местного самоуправления, 
а общегородской комитет по благоустройству осуществляет общую коор-
динацию и контроль. В Екатеринбурге и Петрозаводске реализация про-
екта осуществляется администрациями городов. Другими словами, реа-
лизация проекта не всегда осуществляется на муниципальном уровне, 
поэтому в дальнейшем я буду использовать термин «органы управления», 
который будет одинаково применим и для органов местного самоуправ-
ления, и для административных районов.

Отличается и количество ежегодно благоустраиваемых общественных 
территорий (не более двух в Екатеринбурге, семь в Петрозаводске и около 
десяти в Санкт-Петербурге), а также форматы взаимодействия с населением. 
В Екатеринбурге процесс отбора территории для включения в проект про-
ходил несколько стадий: изначально горожане предлагали места для благо-
устройства через форму на сайте администрации города, затем представи-
тели администрации выбирали не более пяти наиболее популярных 
объектов и выносили их на рейтинговое голосование. В Петрозаводске об-
щий перечень общественных территорий, нуждающихся в благоустройстве, 
был сформирован на основе инициатив жителей, депутатов и чиновников 
еще в 2018 г., когда впервые проводилось рейтинговое голосование. С тех 
пор список территорий практически не менялся, но администрация города 
ежегодно проводит рейтинговое голосование для определения приоритетных 
проектов на следующий год. В Санкт-Петербурге преобладающей формой 
взаимодействия были публичные слушания или опросы в администрациях 
районов, на которые выносились проекты, в основном предлагаемые пред-
ставителями органов управления, реже — инициируемые жителями.
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Таким образом, такой выбор городов позволил включить в анализ три 
типа случаев: средний по численности город (Петрозаводск), крупный 
город (Екатеринбург) и город с особым статусом (город федерального 
значения Санкт-Петербург). В каждом из городов существуют особен-
ности реализации проекта, но при этом они все действуют в рамках 
единых федеральных рекомендаций и требований вовлечения населения, 
что позволяет выявить общие для всех случаев черты функционирования 
проекта «Формирование комфортной городской среды».

Источниками данных для исследования стали прежде всего полуструк-
турированные интервью с активистами в изучаемых городах (N=16)2. 
В качестве информантов выступили люди, которые либо инициировали 
проект благоустройства, либо поддерживали проект, выдвинутый админи-
страцией, и чьи проекты получили поддержку в 2020–2021 гг. и находятся 
на стадии реализации или уже реализованы. Такой выбор активистов был 
важен, поскольку позволял оценить опыт успешного3 взаимодействия (см. 
также: Шевцова, Бедерсон 2017) и избежать негативных оценок из-за того, 
что проект не получил необходимого финансирования. Учитывая разное 
количество ежегодно реализуемых проектов и разные способы их иници-
ирования, распределение респондентов по городам неравномерно: Петро-
заводск — 7, Санкт-Петербург — 5, Екатеринбург — 4. Гайд интервью 
включал в себя вопросы, связанные с общей оценкой состояния городской 
среды, влияния на нее проекта «Формирование комфортной городской 
среды», а также вопросы, направленные на рефлексию по поводу опыта 
взаимодействия с муниципальными органами управления в рамках реали-
зации проекта. Интервью проводились весной-летом 2021 г.

Для понимания общего контекста функционирования проекта и его 
оценки также использовались материалы локальных онлайн-медиа. Кро-
ме этого, были проанализированы посты и комментарии в социальной 
сети «ВКонтакте», в группах, посвященных отдельным проектам благо-
устройства, формированию комфортной городской среды в целом, а так-
же в официальных группах местных органов власти, отвечающих за реа-
лизацию проекта.

Статья состоит из трех частей. Вначале я охарактеризую сам проект 
и его основные задачи, связанные с вовлечением людей и повышением 

2 В целях соблюдения научной этики и сохранения анонимности информан-
тов в тексте цитаты из интервью приводятся без указания их настоящих имен.

3 Под успешным взаимодействием здесь понимается факт получения финан-
сирования на реализацию проекта, выдвинутого или поддерживаемого активи-
стами.
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доверия местным органам управления. Во второй части опишу существую-
щие исследования о связи доверия и участия на локальном уровне и, на-
конец, представлю результаты исследования, объясняющие, почему даже 
успешный опыт участия в проекте не приводит к росту доверия местным 
органам управления.

Формирование комфортной городской среды:  
благоустройство и вовлечение

Приоритетный проект «Формирование комфортной городской среды» 
был принят в 2016 и запущен в 2017 г. Основная задача проекта была 
обозначена как «комплексное развитие современной городской инфра-
структуры на основе единых подходов» (Утвержден паспорт приори-
тетного проекта 2016). В частности, проект предусматривал принятие 
региональных и муниципальных программ формирования комфортной 
городской среды, создание современных общественных пространств 
и благоустройство дворовых территорий. При этом если по отношению 
к дворовым территориям программа четко определяла перечень возмож-
ных работ, то преображение общественных пространств ограничивалось 
лишь пожеланиями заинтересованных лиц и выделенным финансирова-
нием. Сама же реализация проектов по благоустройству предполагала 
формирование «алгоритмов участия граждан», в том числе через «созда-
ние системы “обратной связи”» (Паспорт приоритетного проекта 2016). 
Другими словами, проект был направлен не просто на преображение 
российских городов, но и на активное обсуждение проектов благоустрой-
ства с населением. 

В 2017 г. Министерство строительства и ЖКХ приняло ряд норматив-
ных документов, регламентирующих реализацию приоритетного проекта. 
В частности, в методических рекомендациях субъектам федерации по под-
готовке государственных программ формирования комфортной городской 
среды (Приказ Минстроя России от 6.04.2017 № 691) специально подчер-
кивалась необходимость обеспечения общественного участия и обще-
ственного контроля над реализацией проектов благоустройства. А «Реко-
мендации по организации общественного участия в реализации проектов 
комплексного благоустройства городской среды» прописывали как формы, 
так и возможные инструменты участия населения (Рекомендации 2017). 
В частности, Рекомендации предусматривали участие жителей на всех 
стадиях реализации проекта — от инициирования объекта благоустрой-
ства до оценки качества выполненных работ. В качестве инструментов 
общественного участия в документе назывались фокус-группы, проектные 
семинары, общественные обсуждения, опросы, интервью, картирование, 
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оценка эксплуатации территории и пр. При этом особое внимание уделя-
лось необходимости привлечения к разработке проектов молодежи 
(школьников и студентов), через которых можно будет вовлекать в эту 
деятельность и взрослое население.

Наиболее значимым шагом на пути контроля над реализацией про-
екта стал разработанный в том же 2017 г. Индекс качества городской 
среды. Он включает в себя шесть типов городских пространств, оценива-
емых по шести критериям. Таким образом, индекс рассчитывается на ос-
нове 36 индикаторов, одним из которых является оценка степени участия 
граждан в реализации проекта, а также качество взаимодействия органов 
власти и населения в области благоустройства. Как отмечено в методиче-
ском сопровождении индекса, высокая доля участия граждан «свидетель-
ствует об эффективной работе органов местного самоуправления в рамках 
реализации проекта» (Приказ Минстроя России от 31.10.2017 № 1494). 
Другими словами, вовлечение граждан в обсуждение программ благо-
устройства, с одной стороны, является свидетельством успешной реали-
зации проекта, а с другой стороны, рассматривается как один из крите-
риев оценки деятельности местных органов управления. 

Похожая логика оценки реализации проекта была заложена и в фор-
мируемый рейтинг регионов. В 2017 г. он рассчитывался отдельно в соот-
ветствии с показателями, предусмотренными Паспортом приоритетного 
проекта, а уже с 2018 г. основывался на Индексе качества городской среды. 
Тем не менее и в 2017 г. рейтинг включал в себя пункт «Количество форм 
вовлечения граждан (организаций) в обсуждение проектов по благо-
устройству», в соответствии с которым начислялись баллы от 1 до 5, где 
1 балл соответствует использованию одной формы, а 5 — пяти и более 
формам вовлечения. Так, наиболее популярными формами вовлечения 
граждан в 2017 г. стали общественные обсуждения и общественные слу-
шания, а также голосования на сайтах за проекты благоустройства (Рей-
тинг регионов 2017). При этом большинство регионов отчитывалось 
об использовании более пяти форм вовлечения, включая, например, 
пресс-конференции (Ивановская область) или конкурс рисунков среди 
жителей, учащихся школ и учителей (Республика Калмыкия). Тем не менее 
представители администраций отмечали сложность в реализации про-
екта, связанную со сжатыми сроками разработки нормативных докумен-
тов, а также отсутствием компетенций по использованию всех форм во-
влечения населения (Дмитриева, Ипатова 2018: 95–96).

В 2018 г. Президент России сформулировал национальные цели России 
на период до 2030 г., среди которых было отмечено и «кардинальное по-
вышение комфортности городской среды, повышение индекса качества 
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городской среды на 30 %» (Указ Президента РФ 2018). Кроме этого, Пре-
зидент обратил особое внимание на необходимость привлечения населе-
ния к обсуждению вопросов благоустройства. Для реализации этих целей 
в 2019 г. приоритетный проект «Формирование комфортной городской 
среды» был включен в большой национальный проект «Жилье и городская 
среда», важной целью которого стало «создание механизма прямого учас-
тия граждан в формировании комфортной городской среды, увеличение 
доли граждан, принимающих участие в решении вопросов развития го-
родской среды, до 30 %» (Паспорт национального проекта 2019). С этого 
же момента показатели Индекса качества городской среды стали учиты-
ваться при оценке деятельности губернаторов (Указ Президента РФ № 193 
от 25.04.2019). 

Для повышения эффективности вовлечения населения в реализацию 
программ благоустройства Минстрой совместно с Агентством стратеги-
ческих инициатив разработал «Стандарт вовлечения граждан в решение 
вопросов городской среды». Стандарт содержит описание разных форм 
участия населения на всех стадиях жизненного цикла проекта, а также 
предлагает конкретные механизмы работы с разными категориями граж-
дан. В частности, выделяются четыре уровня вовлечения населения: от ин-
формирования до партнерства. При этом подчеркивается, что информи-
рование является допустимым в исключительных случаях при работе с уже 
известными проектами благоустройства, а обязательным уровнем вовле-
чения является консультирование. Оно предполагает «выяснение мнений, 
пожеланий, позиций граждан, представителей определенных сообществ 
или организаций, по существующим гипотезам, альтернативным решени-
ям, предложениям в рамках реализации проекта» (Стандарт вовлечения… 
2020: 16). Совместная работа по разработке проекта предусматривается 
на уровне соучастия. Самой же продвинутой формой вовлечения являет-
ся партнерство, в рамках которого граждане или организации могут полу-
чать ряд полномочий по разработке или реализации проекта. Однако 
такой формат вовлечения предполагает, что заказчиком благоустройства 
выступает общественная организация или бизнес-структура, а не органы 
местного самоуправления.

Как и предыдущие документы, стандарт вовлечения подчеркивает 
важность участия населения на всех стадиях жизненного цикла проекта. 
При этом, однако, наиболее активное вовлечение, согласно стандарту, 
должно проводиться только на этапах инициирования, разработки кон-
цепции и эксплуатации, тогда как на этапе разработки и утверждения 
проектно-сметной документации, а также выполнения строительно- 
монтажных работ население практически исключается из проекта. 
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Наконец, в стандарте впервые четко сформулированы ожидаемые 
эффекты вовлечения граждан в развитие городской среды. Например, 
для жителей города вовлечение может означать не только появление со-
временных городских пространств и улучшение качества городской среды, 
но и формирование «активного и сплоченного сообщества местных жи-
телей, заинтересованного в развитии города». Для предпринимателей 
эффектами могут быть повышение инвестиционной привлекательности, 
формирование позитивного имиджа бизнеса в городе, развитие корпора-
тивной социальной ответственности. Для органов власти вовлечение 
населения позволит не только «достичь целевых показателей программы, 
но и повысить уровень лояльности (выделено мною. — Е.Ц.) и социаль-
ного оптимизма горожан, предотвратить градостроительные конфликты, 
а также сформировать лояльное городское сообщество» (Стандарт во-
влечения… 2020: 8–10). 

Таким образом, проект «Формирование комфортной городской среды» 
преследует две цели: повысить качество жизни в российских городах 
и максимально вовлечь граждан в процесс благоустройства. При этом 
существующие нормативные документы, с одной стороны, предлагают 
большое количество форматов взаимодействия органов власти и населе-
ния, а с другой стороны, подразумевают ограниченность их применения 
только стадиями инициирования, обсуждения и эксплуатации объектов 
благоустройства. Кроме того, вовлечение граждан насаждается сверху 
и ставит своей целью не столько реальную коммуникацию, сколько по-
вышение лояльности населения местным органам власти (Любова 2019). 
Привлекая население к обсуждению проектов благоустройства, власть 
должна демонстрировать открытость и отзывчивость к интересам разных 
групп населения, что в конечном итоге должно обеспечить лояльность 
местного сообщества. 

Институциональное доверие и участие:  
взаимодействие на локальном уровне

Под институциональным доверием понимается уверенность граждан 
в том, что органы власти заботятся о благополучии жителей и что они 
способны его обеспечить (de Vries, Sobis 2018: 213). При этом уровень 
институционального доверия к разным органам власти может варьиро-
ваться в довольно широких пределах, особенно отчетливо это заметно 
при сопоставлении доверия к общенациональным и местным органам 
власти (Jennings 1998; Rahn, Rudolph 2005; Fitzgerald, Wolak 2016). В статье 
основное внимание будет сфокусировано на доверии местным органам 
управления, наиболее приближенным к населению. 
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Основными факторами, способствующими росту доверия к муници-
пальным органам управления, исследователи называют качество прово-
димой политики, справедливое распределение благ и восприятие пред-
ставителей власти как профессионалов, ставящих интересы жителей выше 
собственных (Anderson, Tverdova 2003; Rahn, Rudolph 2005; Fitzgerald, 
Wolak 2016; Chen 2017). И. Мерсиянова, В. Якимец и Е. Пахомова пока-
зывают, что доверие формируется на основе как личного опыта взаимо-
действия с государственными служащими, так и оценки адекватности 
применяемых норм и правил деятельности служащих в рамках институ-
циональных структур посредством общественного контроля (Мерсияно-
ва, Якимец, Пахомова 2013: 236). Другими словами, институциональное 
доверие рассматривается, с одной стороны, как результат успешного 
взаимодействия граждан с местными органами власти, а с другой сторо-
ны, как следствие оценки проводимой местной администрацией полити-
ки. В том случае, когда граждане удовлетворены качеством предоставля-
емых услуг (доступностью здравоохранения и образования, состоянием 
дорог, парков и пр.) и/или характером коммуникации с органами власти, 
их доверие к власти растет. И наоборот, неудовлетворительная оценка 
деятельности муниципальной власти или неудачный опыт взаимодей-
ствия с муниципальными служащими приводит к недоверию последним 
со стороны горожан.

Исследования взаимодействия власти и общества на локальном уров-
не показывают двойственный характер отношений между доверием 
и степенью участия. Так, часть работ ставит уровень участия в зависимость 
от уровня доверия местным органам власти: чем оно ниже, тем ниже 
мотивация участвовать в процессе принятия решений, и наоборот (Gron-
lund, Setala 2007; Реутов, Реутова 2016; Chen 2018; Lee, Schachter 2019). 
Особенно важным это становится в условиях недемократических режимов, 
когда мнение граждан носит консультативный характер (Owen 2020; Jiang, 
Xu 2009), т.е. взаимодействие власти и населения строго регламентирует-
ся требованиями к участникам (He, Warren 2011; Owen, Bindman 2019), 
а вовлечение граждан в процесс принятия решений декларируется как 
ценность, но влияние граждан на принимаемые решения внутри этого 
процесса сводится на нет (Owen 2020: 419). Основными формами взаимо-
действия в этом случае становятся не выборы, а публичные и бюджетные 
слушания, общественные обсуждения, фокус-группы и прочее, т.е. то, что 
создает ощущение влияния на процесс управления, но само по себе не яв-
ляется обязательным для органов власти (Wang, Wan Wart 2007). Иссле-
дования практик организации бюджетных и публичных слушаний демон-
стрируют, что низкий уровень доверия к власти может препятствовать 
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эффективной коммуникации между органами управления и жителями 
(Kasymova 2017; Yarovoy, Tsumarova 2017). 

Вместе с тем есть работы, показывающие, что успешный опыт взаимо-
действия может позитивно влиять на восприятие власти населением (Wang, 
Wan Wart 2007; Kim, Lee 2012). Так, Е. Лазарев и его коллеги отмечают по-
тенциал повышения доверия к местным органам управления в результате 
успешного опыта взаимодействия по преодолению последствий природных 
бедствий (Lazarev et al. 2012). А исследование И. Шульги и его коллег демон-
стрирует, что участие в проектах партиципаторного бюджетирования 
оказывает положительное влияние на уровень доверия местным органам 
власти. В муниципалитетах, в которых реализовывались проекты в рамках 
Программы поддержки местных инициатив, доверие к органам власти в сред-
нем стало выше, чем в тех поселениях, где граждане в таких проектах 
не участвовали (Shulga et al. 2019; см. также: Swaner 2017). При этом данные 
С. Вана и М. Ван Варта показывают, что участие в управлении может при-
водить к повышению доверия к местным органам власти в том случае, 
когда результаты взаимодействия соответствуют обещаниям, а представи-
тели власти «демонстрируют порядочность, честность и моральное лидер-
ство» при общении с населением (Wang, Wan Wart 2007: 275).

Исследования взаимодействия граждан и органов власти при обсуж-
дении вопросов развития городской среды в России показывают, что 
ключевым стимулом участия населения становится монополизация про-
цесса принятия решений в руках органов управления и исключение по-
требностей горожан при разработке тех или иных проектов развития 
города (Москалева, Тыканова 2016: 104). При этом большинство работ 
рассматривают это взаимодействие как конфликтное4 (см. обзор: Кольба 
2020), в котором активисты «противостоят» местным органам власти. 
Среди причин такого характера взаимодействия исследователи называют 
неготовность власти коммуницировать с обществом (Тыканова, Хохлова 
2019), слабую «агентность» местной власти и доминирование персона-
листского фактора в выстраивании отношений с инициативными груп-
пами (Шевцова, Бедерсон 2017), а также недостаточную реакцию системы 
управления на общественные запросы из-за слабого развития формальной 
гражданской инфраструктуры (Желнина, Тыканова 2019). 

При этом стоит отметить, что рассматриваемые работы фокусирова-
лись на исследовании групп и общественных организаций, которые ини-

4 Примечательно и название специального выпуска «Журнала исследований 
социальной политики» — «Конфликты и согласование интересов в городском раз-
витии» (2021, т. 19, № 2).
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циировали коммуникацию с органами власти для защиты той или иной 
территории (Шевцова, Бедерсон 2017) либо для трансформации какого-то 
пространства (Тыканова, Хохлова 2019). В этой ситуации у органов мест-
ного самоуправления отсутствуют внешние стимулы для учета интересов 
групп активистов. В условиях фактического включения уровня местного 
самоуправления в единую вертикаль власти (Моляренко 2021; Мухаметов 
2021) наличие или отсутствие внешних стимулов, связанных с распреде-
лением финансовых потоков, возможных кадровых перспектив, со строгим 
контролем со стороны вышестоящих органов власти, может оказывать 
решающее значение при выстраивании коммуникации с населением 
(Скотт 2005; Стародубцев 2018; Гельман 2019; Казанцев, Румянцева 2020).

Таким образом, проект «Формирование комфортной городской среды» 
должен продемонстрировать большую заинтересованность органов управ-
ления во взаимодействии с населением и в предоставлении качественных 
услуг в сфере благоустройства, так как от него зависит общая оценка 
эффективности деятельности как руководителей муниципальных обра-
зований, так и губернаторов. А более активное участие населения в реа-
лизации проекта должно привести к росту доверия местным органам 
власти. 

«комфортная городская среда — это какая-то наносная сверху 
федеральная штука, которая не имеет точек соприкосновения  

с человеком»: активисты об опыте участия в проекте 
Анализ реализации проекта показывает, что за прошедшие пять лет 

власти удалось достичь промежуточных целей с точки зрения и благо-
устройства, и вовлечения людей. Если в 2017 г. основной формой вовле-
чения людей было так называемое трудовое участие, в котором приняло 
участи 33,4 тыс. человек примерно в половине субъектов федерации (От-
чет о реализации 2017), то в 2021 г. в рейтинговом голосовании приняло 
участие 9,7 млн. При этом самым популярным объектом стал Преобра-
женский парк в Академическом районе Екатеринбурга, за который было 
подано более 77 тыс. голосов5. Представители органов управления регу-
лярно отчитываются об активном обсуждении с жителями проектов 
благоустройства, демонстрируя открытость и готовность учитывать ин-
тересы населения.

Однако со стороны активистов, участвующих в этих обсуждениях, 
ситуация выглядит не такой позитивной. Информанты поддерживают 

5 Для сравнения: за самый популярный объект в Санкт-Петербурге проголо-
совало чуть более 17 тыс. человек, а в Петрозаводске — 3636 человек.
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идею проекта в целом: «Эта программа реально возродила города. Это 
первая программа с 90-х годов, которая помогает. Первые парки появились 
только благодаря этой программе» (инф. 3, Петрозаводск). Но высказы-
вают недовольство механизмами его реализации, рассматривая проект 
как еще один инструмент имитации общественного участия. Среди ос-
новных проблем реализации программы называется прежде всего плохое 
информирование населения: «Люди про этот проект ничего не знают. 
Очень плохое информирование. Тратится на это огромные деньги, но ре-
зультат такой, какой мы имеем» (инф. 4, Санкт-Петербург); «Какой-то 
крупной городской кампании, связанной с привлечением внимания к этим 
программам, не было» (инф. 12, Петрозаводск). Кроме этого, критике 
подвергается и сам формат отбора территорий для благоустройства. Как 
правило, прием заявок для включения территории в перечень рейтинго-
вого голосования начинается за месяц до начала конкурса. За это время 
инициативные группы должны провести большую работу с жителями, 
подготовить протоколы общественных обсуждений, предложить вариант 
благоустройства территории. Сжатые сроки, отводимые на подготовку 
заявок, не позволяют в должной степени учесть интересы всех групп на-
селения, заинтересованных в реализации проекта: «На подготовку доку-
ментов надо сделать хотя бы в три раза больше времени, чтобы месяца 
три было: первый месяц пообсуждали, потом запустили голосование, еще 
раз пообсуждали» (инф. 8, Екатеринбург) (см. также: Терская, Черевко 
2019; Максимов и др. 2021; Формирование комфортной городской среды 
в Екатеринбурге — итоги 2020). Вместе с тем некоторые информанты 
озвучивали необходимость привлечения к программе не столько горожан, 
сколько профессиональное сообщество, обладающее компетенциями 
в благоустройстве, а также повышение ответственности органов власти 
за состояние городов: «Это задача исполнительных органов власти и мест-
ных властей. Они должны нам создавать и думать о том, как нам создавать 
комфортные условия» (инф. 4, Санкт-Петербург). 

Вопросы вызывает и процесс рейтингового голосования, с помощью 
которого отбираются территории для включения в проект. В соответствии 
с правилами, вплоть до 2021 г. города могли самостоятельно выбрать 
способ ранжирования общественных территорий. Федеральные рекомен-
дации предполагали проведение рейтингового голосование в традицион-
ном формате с получением «документа для голосования»6 (О рекомен-
дациях… 2018), однако не запрещали использование и иных форм, 

6 В таком формате рейтинговое голосование проводилось лишь однажды: 
в 2018 г. одновременно с выборами Президента.
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закрепленных в муниципальных нормативных актах. В частности, в Ека-
теринбурге власти использовали гугл-формы, ссылки на которые разме-
щались на сайте Администрации города и в официальной группе адми-
нистрации в социальной сети «ВКонтакте». В Петрозаводске в разные 
годы голосование проводилось и на сайте Администрации города, 
и на  специально созданной платформе «Активный горожанин». В Санкт-
Петербурге же голосование проводилось преимущественно в формате 
публичных слушаний, реже — опросов на сайте Администраций районов 
города. Результаты рейтингового голосования определяют перечень тер-
риторий, реализация которых будет включена в план на следующий ка-
лендарный год. Однако на практике решение о порядке благоустройства 
территории, принимаемое органами управления, не всегда соответствует 
официальным результатам голосования7. Информанты называют процесс 
подведения итогов непрозрачным и не вызывающим доверия: 

Голосование непрозрачное, через гугл-формы, то есть ничто не за-
щищает от накрутки, то есть по сути выявлением общественного 
мнения это сложно назвать… И люди, которые работают в бюджет-
ных организациях, они прямо говорили, что а вот нам разнарядки 
поступили голосовать за такую-то площадку» (инф. 9, Екатеринбург). 

Это просто ужасная манипуляция, потому что объекты назна-
чают именно… условно, какая-то тетка из комитета по благо-
устройству» (инф. 6, Санкт-Петербург).

Соответственно и распределение ресурсов на реализацию проектов 
часто рассматривается как несправедливое.

Среди активистов доминирует убеждение о нормативной логике вла-
сти, которая использует вовлечение исключительно из-за требований 
проекта. Взаимодействие с представителями органов управления инфор-
манты описывают как формальное, а коммуникацию как одностороннюю: 

Они больше заинтересованы [в вовлечении людей], потому что 
им за это надо отчитаться. Если бы не надо было отчитываться, 
если бы они понимали, что им по шапке не прилетит за то, что они 
не сделали, наверное, и не были бы заинтересованы» (инф. 2, Петро-
заводск). 

7 Например, в Санкт-Петербурге территория под благоустройство, набравшая 
больше всего голосов в рейтинговом голосовании 2021 г., во-первых, запланиро-
вана для благоустройства только на 2024 г., а во-вторых, итоговом протоколе ока-
залась в три раза меньше выдвинутого на голосование проекта.
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Встречи были какого формата… Они были в формате презента-
ции: они рассказывали, какой проект хороший. Не были настроены 
на выслушивание каких-то замечаний, предложений к проекту» 
(инф. 9, Екатеринбург). 

То, каким образом выстраивается взаимодействие, объясняется пре-
имущественно личным фактором. По емкому выражению одного из ин-
формантов, в органах управления встречаются два типа чиновников: 
«чиновник-чиновник» и «чиновник-человек». И если последний описы-
вается как человек, «который этим горит, который этим живет, который 
этим дышит», то чиновник-чиновник рассматривается как функция, вы-
полняющая государственные задачи в строгом соответствии с норма-
тивными документами «формализм… отчитаться, фоточки, губернатор 
приедет» (инф. 5, Санкт-Петербург). Эффективная коммуникация оказы-
вается возможной только при установлении личных доверительных от-
ношений между представителем администрации и активистами: «Мы 
познакомились лично… они нас знали наизусть, все телефоны вот тут. 
В любой момент мы звоним» (инф. 7, Петрозаводск). 

Одной из проблем взаимодействия с органами управления информан-
ты называли ограниченный характер общения. Наиболее активная ком-
муникация происходит на стадии выдвижения объекта и обсуждения 
дизайн-проекта благоустройства. Тогда могут создаваться рабочие группы, 
в которые входят как представители местной администрации, эксперты 
в сфере архитектуры, урбанистики, экологии, так и заинтересованные 
жители. Зачастую именно последние играют наиболее активную роль 
в процессе агитации перед голосованием за проекты: люди организуют 
группы в «ВКонтакте», WhatsApp, осуществляют подомовой обход и при-
зывают жителей поддержать выдвигаемый ими проект. При этом инфор-
манты отмечают, что они сталкивались с базовым недоверием жителей 
к органам управления, и отсутствием мотивации принимать участие в об-
суждении проекта благоустройства из-за неверия в то, что их мнение 
будет услышано: «Было очень много скептически настроенных, тех, кто 
не верил вообще, что будет благоустройство, что территория будет благо-
устроена» (инф. 5, Санкт-Петербург). Но благодаря активной работе 
инициативной группы совместно с органами местного самоуправления 
ситуация с недоверием начинала меняться: 

Через эти дебри неверия, недоверия, оно все равно есть. Недоверие 
к власти, неверие в позитив, в будущее. Через свое они [люди, под-
державшие проект] перешагнули (инф. 7, Петрозаводск).
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Увидев проект, люди воодушевились, вдохновились. Услышав 
про то, что ТЗ выиграло деньги, что деньги будут, что в этом году 
начнутся работы, они поверили. Они поверили в чиновников, в адми-
нистрацию (инф. 5, Санкт-Петербург). 

Однако после окончания голосования формат коммуникации прин-
ципиально меняется: граждане практически лишаются возможности 
участвовать или контролировать процесс осуществления проекта. Непо-
средственная реализация проекта полностью концентрируется в руках 
местных администраций, которые начинают действовать исходя из соб-
ственной бюрократической логики и имеющихся ресурсов. В частности, 
именно чиновники формулируют требования к потенциальным подряд-
чикам, которые будут реализовывать проект. И зачастую конкурсы вы-
игрывают компании, не имеющие опыта работ в сфере благоустройства: 

Сейчас [территорию] будут делать не специализированная кон-
тора, а организация, которая занимается вывозом мусора и отделоч-
ными работами, то есть красят и штукатурят (инф. 6, Санкт-
Петербург). 

Есть подозрение и на коррупционную составляющую, потому что 
компания, которая выиграла конкурс, никогда такими крупными про-
ектами не занималась… а директором этой компании был бывший 
замглавы комитета по благоустройству (инф. 9, Екатеринбург). 

В ряде случаев администрация в одностороннем порядке вносила из-
менения в уже разработанный совместно с активистами проект благо-
устройства8, сокращала объем работ из-за ограниченного финансирования, 
недостатка времени для реализации проекта или сложностей согласования: 
«В итоге люди не получили того, чего они хотели. Они получили то, чего 
хотела администрация» (инф. 9, Екатеринбург). 

На этой стадии взаимодействие с активистами либо полностью пре-
кращалось по инициативе власти: 

Мы требовали встречу, буквально стали бить во все колокола. 
С большим трудом нам удалось добиться, поскольку администрация 
почему-то ушла в глухую оборону и начала от нас гаситься (инф. 5, 
Санкт-Петербург). 

8 Наиболее известный пример радикального изменения проекта — благо-
устройство Каменного берега в Красносельском районе Санкт-Петербурга (см., 
например: «Поиграли в соучастие и хватит»…).
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Либо существенно сокращалось: 

У нас создан общий рабочий чат с городской администрацией. 
Когда идут рабочие вопросы, когда нужно помочь или принять решение, 
что мы будем делать с этим или с этим, контакт хороший. Как 
только идут вопросы внутреннего контроля… сразу тишина, ком-
ментировать никто не хочет. Непростая коммуникация (инф. 2, 
Петрозаводск). 

Причины такой резкой смены формата взаимодействия с населением 
могут быть связаны с жесткими требованиями проекта по освоению 
бюджетных средств и с необходимостью строгой отчетности перед вы-
шестоящими органами власти для демонстрации собственной эффектив-
ности. Как отмечали информанты, «здесь все боятся, что, если они за-
кроют с большими штрафами, еще с чем-то, они могут вообще не получить 
денег» (инф. 3, Петрозаводск). В некоторых ситуациях активисты стано-
вились своего рода «буфером» между жителями и чиновниками в про-
цессе реализации проекта, беря на себя функции информирования и объ-
яснения: 

Мне же не нужен конфликт, мне не надо, чтобы на этой страни-
це разругались, разорались… Порой некоторые вещи не говорили. Не-
множко делаешь выжидательную позицию, разруливаешь ситуацию 
и потом уже «представляете, получилось!» а ведь три дня назад 
не знали, что вообще будет (инф. 7, Петрозаводск). 

Другими словами, реальное вовлечение людей происходит только 
на первых стадиях проектного цикла, без возможности осуществления 
ими контроля и предоставления обратной связи. В конечном итоге пре-
кращение коммуникации, нарушение договоренностей со стороны органов 
управления приводит к разочарованию и потере доверия, которое могло 
сформироваться в начале взаимодействия. Информанты отмечают, что 
неудовлетворенность результатами реализации проекта, а также низкое 
качество взаимодействия с органами управления лишь укрепило жителей 
в негативном отношении к властным институтам:

Администрация… подорвав все то доверие за всю ту большую 
работу, которая была проделана за все это время, единолично меняет 
проект благоустройства, оставляет там это заведение, против 
которого выступали жители (инф. 5, Санкт-Петербург).
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В этом году мы заявлялись на благоустройство главной площади 
по ППМИ, люди не пошли голосовать, потому что они не верят. По 
сути — их обманули. Они ждали, что все будет сделано, а оказалось, 
что ничего не сделано… Такая печальная история (инф. 2, Петро-
заводск). 

Люди вовлекаются, предлагают то, как улучшить, а по итогу 
у людей стресс, нежелание ничем заниматься. Результат плохой как 
для города, так и для людей, которые пытались сделать какое-то 
добро (инф. 1, Петрозаводск) (о влиянии опыта политического участия 
на эмоции см. также: Zhelnina 2020). 

Таким образом, анализ практик участия в реализации проекта «Фор-
мирование комфортной городской среды» показывает двойственные ре-
зультаты. С одной стороны, количество людей, принимающих участие 
в реализации проекта, растет. Однако для большинства это участие огра-
ничивается голосованием за ту или иную территорию, предложенную 
администрацией муниципалитета. В меньшей степени люди вовлекаются 
на первых стадиях проектного цикла — инициирования благоустройства 
территории и обсуждение вариантов дизайн-проектов, и практически 
не участвуют в стадиях реализации и контроля. Другими словами, участие 
населения носит консультативный характер: оно поощряется на стадии 
обсуждения, но результаты этого обсуждения не являются обязательны-
ми для органов управления и нивелируются в процессе реализации про-
екта. Негативный опыт взаимодействия с местными органами управления 
из-за разрыва коммуникации после выбора территории для благоустрой-
ства, неудовлетворенность результатами реализации проектов не позво-
ляют позитивно оценить качество проводимой политики. В итоге даже 
успешный опыт участия в проекте не приводит к повышению доверия, 
а, напротив, подкрепляет существующее недоверие в отношении муници-
пальных органов управления. 

Заключение
Проведенное исследование показывает, что участие населения в про-

екте «Формирование комфортной городской среды» не приводит к повы-
шению доверия к местным органам власти. Отчасти такая ситуация объ-
ясняется существующими нормативными документами, которые четко 
прописывают форматы и рамки вовлечения населения. (Скотт 2005; He, 
Warren 2011). Привлечение граждан к проекту осуществляется в бюро-
кратической логике необходимости соответствовать заявленным крите-
риям. Такой формальный подход стимулирует активное взаимодействие 
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с инициативными группами на первых стадиях жизненного цикла про-
екта, совместное обсуждение возможных вариантов благоустройства, 
использование ресурсов активистов для разработки дизайн-проекта 
территории. Однако он же позволяет исключать или минимизировать 
влияние граждан на ход непосредственной реализации проекта, в резуль-
тате чего итоговый результат не всегда соответствует интересам и поже-
ланиям активистов. Другими словами, исполнители федерального про-
екта ориентируются не столько на достижение качественных результатов 
в сфере благоустройства и вовлечение населения, сколько на необходи-
мость выполнения предписанных сверху правил и процедур.

Подобный формат коммуникации с населением вписывается в общую 
логику функционирования российского политического режима, исполь-
зующего разнообразные формы взаимодействия с гражданами для под-
держания собственной легитимности (Owen 2020). При этом большинство 
практик взаимодействия, как и в анализируемом проекте, носит консуль-
тативный характер, не подразумевающий обязательности учета мнения 
населения при принятии решений. Тем не менее более успешный опыт 
реализации программ партиципаторного бюджетирования демонстриру-
ет потенциал повышения доверия населения к органам власти (Shulga et al. 
2017). Главным недостатком проекта «Формирование комфортной город-
ской среды», не позволяющим достичь той же цели, является ограничение 
участия граждан только первыми стадиями проектного цикла. Отстра-
нение активистов от реализации проекта, отсутствие работающих ме-
ханизмов контроля над ходом благоустройства, а также прекращение 
коммуникации приводит к разочарованию от взаимодействия и лишь 
подкрепляет существующее недоверие. 
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Abstract. The article presents the results of a study of public involvement practices in 
the implementation of the federal project “Formation of Comfortable City Environment” 
in Yekaterinburg, Petrozavodsk, and Saint Petersburg. Launched in 2017, the project 
includes not only traditional public hearings but also other forms of public opinion taken 
into account. Over the past four years a large number of citizens took part in this project 
in various forms. The research question was formulated as follows: why the authorities’ 
efforts to involve citizens do not lead to an increase in trust in local government? The 
empirical base of the research included 16 semi-structured interviews with activists in 
the three cities, who had a successful experience of participating in the project. In order 
to understand the general context of the project’s functioning, the analysis of messages 
in the profile communities of Vkontakte social network, as well as materials from local 
online media was done. The research showed that experience of interaction with the 
authorities does not increase trust; on the contrary, it reinforces mistrust in municipal 
authorities among the residents of the cities. The main reason for the decline of trust is 
the consultative format of public participation, which implies limiting people’s 
participation only at the initial stages of the project life cycle: when choosing a territory 
and discussing improvement options. At the same time, there is practically no opportunity 
for citizens to participate in direct implementation of the project and to control the 
work’s progress. Non-transparent decision-making procedure and a lack of communication 
between the local authorities and initiative groups after the vote were also highlighted. 
Keywords: public participation, initiative groups, trust, comfortable city environment, 
improvement, engagement.
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