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Если мы рассматриваем публичное управ-
ление в самом общем значении, то это поня-
тие отражает «интегральный системный меха-
низм, подсистемами и  элементами которого 
выступают политические программные ориен-
тиры и приоритеты, нормативное регулирова-
ние, процедуры, финансируемые государством 
или органами местного самоуправления, цен-
трализованные и  децентрализованные орга-
низационно-управленческие структуры и  их 
персонал, отвечающие за администрирование 
деятельности в  определенной области обще-
ственных отношений на национальном, субна-
циональном и местном уровнях» [1]. Таким об-
разом, для детализации данного понятия и его 
дальнейшего осмысления с  точки зрения ис-
следования сущности и отличительных особен-
ностей системы публичного управления, без
условно, необходимым, с нашей точки зрения, 
является выявление типовых, обусловленных 
практикоприменительным анализом черт, ха-
рактеризующих развитие системы управления 
современной России.

Как известно, в настоящее время понятие 
публичного управления неразрывно связано 
с общим понятием государственного управле-
ния и включает в себя трехуровневую верти-
каль власти, являющуюся характерной чертой 
федеративного государственного устройства. 
Так, в соответствии с действующей Конститу-
цией Российской Федерации, «органы государ-
ственной власти, иные государственные орга-
ны, органы местного самоуправления в их со-
вокупности входят в единую систему публичной 
власти в Российской Федерации и осуществля-
ют взаимодействие для наиболее эффектив-
ного решения задач в  интересах населения, 
проживающего на соответствующей террито-
рии» [2], что, в свою очередь, четко определя-
ет включение муниципального управления во 
властную вертикаль современной России.

Опираясь на вышеприведенное определе-
ние профессора И. В. Понкина относительно 
программных политических ориентиров, како-
вые выступают одним из определяющих эле-

ментов публичного управления как систем-
ного механизма, значимым представляется 
определить ту сущность и целеполагание, кото-
рые могут и должны стать определяющими при 
дальнейшей трансформации целей действую-
щих национальных проектов в рамках совер-
шенствования деятельности по стратегическо-
му развитию Российской Федерации.

Учитывая тот факт, что действующие нацио-
нальные проекты Российской Федерации реа-
лизуются «в целях осуществления прорывного 
развития Российской Федерации, увеличения 
численности населения страны, повышения 
уровня жизни граждан, создания комфортных 
условий для их проживания, а также раскры-
тия таланта каждого человека» [3], в нашей ра-
боте основной вектор проводимого анализа 
будет направлен на исследование  сущностно-
го наполнения и целеполагания национальных 
проектов как механизма реализации соци-
альных гарантий системой публичного управ-
ления современного Российского государства 
в целом, и в частности, на его низовом, но не 
менее значимом, с  точки зрения системного 
подхода к управлению, уровне муниципально-
го управления, ибо помимо вышеуказанного, 
наше внимание именно к уровню муниципаль-
ного управления обусловлено процессами ур-
банизации, достаточно знаковыми для совре-
менной России, где по данным Росстата поряд-
ка 75 % населения проживает в  городах  [4], 
являющихся, в первую очередь, именно муни-
ципальными образованиями, что, безуслов-
но, необходимо учитывать при формировании 
и  реализации государственной социальной-
экономической политики.

Обращаясь к сущностным характеристикам 
системы публичного управления, необходи-
мо отметить, что именно знаковая роль муни-
ципального уровня управления (как наиболее 
приближенного к населению и его социальным 
запросам) в обеспечении государственных со-
циальных гарантий является отличительной 
особенностью современной Российской госу-
дарственности, и, таким образом, понятия «го-
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род» и  «комфортная среда проживания в  го-
роде» как основные объекты муниципально-
го управления  должны стать предметом при-
стального внимания научного сообщества при 
определении ключевых направлений развития 
действующей системы публичного управления. 

Можно спорить о  том, что именно входит 
в  понятие города. Но по большей части го-
род  — это высокая концентрация населения 
и особенности поведения людей, которые воз-
никают в связи с этой концентрацией. Отме-
тим, что города существуют для людей и состо-
ят из людей, а  где люди, там прогнозируется 
рост возможностей, культуры и проблем жиз-
недеятельности и жизнеобеспечения. Очевид-
но, что города могут вырастать до гигантских 
размеров, и  сейчас мы наблюдаем, как они 
становятся все больше и  больше, что влечет 
за собой потребность в создании хороших ус-
ловий для обеспечения жизни населения, где 
комфортная среда в городе признается в со-
временных реалиях одним из важнейших усло-
вий для поступательного развития территории 
в целом и развития инновационной, социаль-
но-ориентированной экономики. 

Проектное управление позволяет за счет 
инноваций и концентрации ресурсов на требу-
емых направлениях добиться необходимых ре-
зультатов. В полной мере это касается и част-
ного бизнеса, и государственного управления. 

Вне всяких сомнений действующие в  со-
временной Российской Федерации нацио-
нальные проекты являются механизмом реа-
лизации социальных гарантий по трем основ-
ным направлениям: «Человеческий капитал», 
«Комфортная среда для жизни», а также «Эко-
номический рост». Сам их перечень, равно как 
и порядок расположения, представляются нам 
более чем логичными. В самом деле, именно 
люди с  их знаниями, умениями и  навыками 
(подчеркнем: востребованными в  условиях 
цифровизации!) есть залог развития страны, 
включая ее экономику, и именно люди могут 
качественнее развиваться в комфортной сре-
де. И, наконец, развитие экономики возмож-
но благодаря людям, обладающим знания-
ми, умениями и навыками, живущими к тому 
же в комфортных условиях. При этом разви-
тие экономики опять же должно идти на благо 
людей. 

Отметим, что сторонники либеральной идео-
логии — особенно крайней ее версии, а имен-
но либертарианства в виде минархизма — ста-
ли бы критиковать национальный проект «Жи-
лье и городская среда» [5] с тех позиций, что 
невидимая рука рынка сама обеспечит жильем 
тех, кто стремится его приобрести (или хотя бы 
арендовать); что частный бизнес сам построит 
столько, сколько надо жилья, причем именно 
того качества, которое востребовано платеже-
способным населением и, наконец, что ком-
фортная городская среда будет создана уси-
лиями граждан и бизнеса. То есть, государству 
совершенно незачем оказывать влияние на 
эти самоорганизующиеся процессы. Соответ-
ственно, любое усилие государства, стоящее 
денег налогоплательщику, в  данном направ-
лении является лишним. Мы не будем критико-
вать вышеуказанную точку зрения в целом, но 
лишь ответим, что государство вполне может 
и должно вмешиваться в экономику в отдель-
ных ее сегментах ради достижения обществен-
но-значимых целей, где в рамках общего це-
леполагания национальные проекты, включая 
национальный проект «Жилье и городская сре-
да» [5], как раз необходимы для достижения 
синергетического эффекта, частью которого 
будет существенное улучшение жизни в горо-
дах для их жителей.

В первую очередь, с  нашей точки зрения, 
уместно обратиться к  дефиниции «город», 
а,  точнее, к  наполнению таковой  — причем, 
именно такому наполнению, которое важ-
но в рамках настоящего исследования. С од-
ной стороны, нам кажется вполне качествен-
ным нижеследующее определение города: «го-
род — это существующее на постоянной осно-
ве сконцентрированное поселение (с высокой 
плотностью населения и застройки), его насе-
ление преимущественно занимается несель-
скохозяйственной деятельностью, при этом 
сами жители города считают себя горожана-
ми и  рассматриваются другими как горожа-
не» [6]. С другой же стороны, мы не можем не 
признать, что «современный город настолько 
сложное явление, что практически трудно ис-
черпать все аспекты его изучения» [6]. Иначе 
говоря, приведенное нами выше определение 
нуждается в расшифровке отдельных его поло-
жений.
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Видный советский исследователь урбаниз-
ма М. Н. Межевич отмечал, что «будучи формой 
пространственной организации общественно-
го целого, город оказывается местом локали-
зации экономических, социальных и  полити-
ческих процессов» [7]. Здесь город — элемент 
в системе территориальной организации про-
изводства и системе расселения. Экономиче-
ским основанием данной стороны обособле-
ния города в  обществе выступает разделен-
ность общественного труда и закрепленность 
определенных видов его именно за городски-
ми формами пространственной организации 
общества как целого. Справедливо мнение, 
высказанное еще советскими урбанистами со-
гласно которому, «следует отказаться от подхо-
да к городу только как к средству реализации 
определенных хозяйственных задач. Необхо-
димо развивать учение о  городе как о  слож-
ной социальном организме, обладающем соб-
ственными закономерностями развития» [8].

Иначе говоря, понимание того, что пред-
ставляет собой город, возможно в результате 
обращения к  различным научным дисципли-
нам, в первую очередь, к экономике, теории 
архитектуры, географии, социологии и полито-
логии, где объединены многообразные эконо-
мические (народнохозяйственные), социаль-
ные, политические, организационные, культур-
ные, демографические, технические, инфор-
мационные функции общества, а совокупность 
данных функций локализована на определен-
ном (физическом) пространстве. Причем, ука-
занные функции взаимосвязаны и  именно 
в этом смысле город является полюсом соци-
ально-экономического развития и центром об-
щественного прогресса».

С точки зрения отечественной экономи-
ческой науки ХХ столетия город являл собой 
структурную единицу хозяйственного и  соци-
ального комплексов, представляющую собой 
довольно сложную систему, образуемую сово-
купностью различных элементов социальной 
среды и обеспечивающую функционирование 
территориальных общностей преимуществен-
но в  рамках производства индустриального 
типа, концентрированной предметно-вещной 
среды обитания и специфического уклада жиз-
ни, отличающегося частотой контактов и опос-
редованным характером общения, что создает 

предпосылки для складывания более разви-
тых разновидностей образа жизни.

Данное определение является методологи-
ческим для характеристики, для которой важно 
отметить следующее. Во-первых, здесь подчер-
кивается неразрывная связь города с единым 
народнохозяйственным и  социальным ком-
плексом. Во-вторых, социальная среда горо-
да рассматривается как сложное социальное 
образование, предполагающее особые фор-
мы взаимодействия людей, в которых прелом-
ляются социалистические общественные от-
ношения. В-третьих, субъекты социальных от-
ношений в городской среде вступают в более 
опосредованные контакты и реализуют эти от-
ношения в более концентрированных формах 
общения. В-четвертых, от специфики развития 
урбанизированной среды и  уклад жизни го-
рожан приобретает особые черты и свойства, 
характерные для социалистического образа 
жизни. По нашему мнению, такая трактовка го-
рода была вполне верной, и даже идеологиче-
ская «нагрузка» (неизбежная в советских реа
лиях) не могла отменить справедливости при-
веденных выше положений. 

Для экономико-географического направле-
ния характерна трактовка урбанизации вооб-
ще и города в частности как процесса освое
ния территории и решения проблем народно-
хозяйственного развития в территориальном 
разрезе. Социальный срез социальному ана-
лизу не подвергается, что определенным об-
разом сужает возможность всестороннего 
изучения города не только как определенного 
компонента народнохозяйственного комплек-
са, но и  как специфической социальной це-
лостности. Адепты данного направления, если 
и рассматривают социальное значение горо-
да, то только через призму его социальной 
функции, которой признается «обеспечение 
наиболее благоприятных условий для опти-
мального с точки зрения общества, социаль-
ного и  демографического воспроизводства 
населения» [9]. 

Социально-философское направление изу-
чения города, развивающееся в paмках социо-
логии, рассматривает город, прежде всего, как 
специфическую форму общения людей. При та-
ком подходе главным предметом изучения вы-
ступает взаимодействие пространственной 
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и социальной среды города, при этом трактов-
ка социальной среды дается в наиболее широ-
ком плане — как единство социальной, соци-
ально-бытовой и социально-психологической 
среды города. Укажем, что именно понятие 
«городская среда» является крайне значимым 
в контексте настоящего исследования. Кроме 
того, в теории архитектуры город определяет-
ся как «создаваемая человеком жизненная 
среда, необходимая для его разносторонней 
деятельности» [10]. Достоинства и недостатки 
такого определения очевидны: там отражена 
одна сторона города — город как условие для 
какой-либо деятельности человека, условие 
самой его биологической и социальной жиз-
ни. Отметим также, что с некоторой долей ус-
ловности город можно считать специфической 
экосистемой в широком смысле этого понятия. 
В этом смысле город выступает как совокуп-
ность взаимодействующих организмов и усло-
вий среды их обитания со своеобразно функ-
ционирующим механизмом саморегуляции.

Итак, если рассматривать город как часть 
единой системы публичного управления — зна-
чит сместить акценты с его материального во-
площения на процесс обмена (продуктами тру-
да, населением, информацией), который город 
осуществляет с  другими частями страны, об-
мена с природой (веществом и энергией) и на 
процессы взаимодействия элементов города 
между собой, то есть на процессы его функцио
нирования и развития в рамках единой соци-
ально-экономической системы. Основные эле-
менты подсистемы города в  зависимости от 
цели исследования можно выделить по раз-
ным логическим основаниям. Чтобы получить 
в первом приближении контуры города как со-
циально-экономического и  демографическо-
го организма, по нашему мнению, достаточно 
вычленить четыре подсистемы города и связи 
между ними: население, инфраструктура, сис-
тема рабочих мест, механизм управления. Эти 
подсистемы выделены по функциональным 
основаниям. Они представляют собой как бы 
разные срезы города, поэтому в своем матери-
альном воплощении в объектах могут совме-
щаться, накладывался друг на друга. Напри-
мер, инфраструктура как функционирующая 
подсистема города состоит не только из зда-
ний и других материальных объектов, но также 

из людей, работающих в ней, из определенных 
управляющих механизмов, и, разумеется, она 
представляет собой некоторую совокупность 
рабочих мест. Система рабочих мест города, 
в  свою очередь, охватывает рабочие места 
в  градообразующих отраслях, инфраструкту-
ре и аппарате управления. Словом, эти четыре 
подсистемы можно воспринимать как четыре 
«оси многомерного пространства», в котором 
должен описываться город. Характеристика 
подсистем в их единстве (но не в cyмме, они не 
суммируются) дает, по нашему мнению, пред-
ставление об основном содержании понятия 
«город». Видный советский социолог А. В. Бара-
нов как раз упоминал «о синергетическом эф-
фекте, который должен присутствовать в  ре-
зультате функционирования города как сово-
купности четырех подсистем» [11].

Рассмотрев на должном, как нам представ-
ляется, уровне город как феномен, а также его 
важнейшие функции, имеет смысл переходить 
к таким связанным с ним феноменам, как «го-
родская среда». 

«Городская среда» — понятие, употребляе
мое, прежде всего, в  градостроительно-пла-
нировочной теории и практике и в целом оз-
начающее некую сумму предметных форм, со-
вокупность взаимосвязанных материально-
пространственных элементов (дома, улицы, 
транспорт, жилье, рекреационные зоны и т. д.), 
сосредоточенную в  относительно ограничен-
ном географическом пространстве, замкнутую 
в черте города.

Что касается архитектурной проблематики, 
то в градостроительной теории понятие город-
ской среды включает и «целый комплекс усло-
вий, необходимых для удовлетворения основ-
ных потребностей городского населения в тру-
де, быте и отдыхе» [12]. Укажем также в этой 
связи, что «основной смысл проектирования 
и организации городской среды должен состо-
ять в создании комплекса наиболее благопри-
ятных экономических, материальных, экологи-
ческих условий жизни населения» [12]. 

Влияние городской среды на стиль жизни 
обнаруживается в том, что материально-про-
странственное окружение предоставляет ин-
дивиду более или менее широкую свободу для 
осуществления желаемой схемы поведения, 
для выбора такой системы поведенческих ак-
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тов, в которой удовлетворение потребностей 
происходит (с точки зрения конкретного субъ-
екта образа жизни) наиболее упорядоченно 
и бесперебойно. 

Таким образом, «город, как сложный ком-
плекс различных видов деятельности, в  силу 
высокой плотности его населения имеет боль-
шие потенциальные возможности для органи-
зации широкого внутригородского общения, 
которое по своему характеру может быть раз-
делено на две основные сферы: профессио-
нальное и  внепрофессиональное» [8]. Имен-
но такое внутригородское общение является 
весьма значимым для понимания того, что сле-
дует описать как городской образ жизни. 

Укажем, что «под образом жизни мы пони-
маем определенную систему ценностных ори-
ентаций, систему и  структуру потребностей, 
а также систему способов и приемов удовлет-
ворения потребностей, систему общения и по-
ведения, которая является господствующей 
среди лиц, живущих в условиях соответствую-
щей социальной среды» [13]. 

Необходимо подчеркнуть, что «в современ-
ном городском обществе успех и  эффектив-
ность человеческой деятельности зависят от 
самой способности индивидов и  групп свое
временно реагировать на многообразные из-
менения их социальной среды. Поэтому в го-
роде мобильность приобретает новое содер-
жание, она может трактоваться как особое со-
стояние…. Мобильность есть признак и одно-
временно „канал” формирования городского 
образа жизни. Одним из результатов мобиль-
ности является увеличение пространственной 
подвижности населения» [14]. Опять же под-
черкнем: ведя речь об этой самой мобильно-
сти, мы говорим о  возможности свободного 
перемещения людей по городу с целью удов-
летворения своих запросов, но никак не о бес-
порядочном перемещении при наличии лишь 
неявных целей.

Именно эти обстоятельства предопределя-
ют не только развитую транспортную систему 

в  городах, но также и  ставят вопросы о  том, 
как именно реализовать идеи об оптимальных 
транспортных потоках в городах. Практика по-
казывает, что простых решений в  современ-
ных реалиях нет [15]. 

Итак, согласимся с идеей, согласно которой 
характер всякой культуры, в том числе и город-
ской, на каждом этапе развития органически 
связан с социально-экономическим характе-
ром общества и производства. Однако имен-
но «городская», а не какая-либо другая форма 
культуры оказывается наиболее адекватной 
для ускорения общественного прогресса и слу-
жит его своеобразным «фокусом». Анализ по-
казывает, что те тенденции, которые помогают 
стимулировать социальную активность, сегод-
ня заложены в самой природе «городских от-
ношений».

В заключение необходимо отметить, что 
в настоящее такие понятия как «город» и «го-
родская среда» являются наиболее значимы-
ми сущностными характеристиками, в  пол-
ной мере отражающими суть муниципального 
управления как базового уровня действующей 
в России системы публичного управления, ко-
торые, в свою очередь, могут послужить кон-
цептуальной основой при трансформации це-
леполагания при формировании программ-
ных политических ориентиров, реализуемых 
в виде национальных проектов. В современ-
ных условиях именно город и городская среда 
позволяют в большей степени реализовывать 
запросы населения — прежде всего, в обла-
сти образования, культуры и  т. п., что крайне 
значимо в условиях дальнейшего развития си-
стемы публичного управления, где реализация 
целей национальных проектов именно в горо-
дах (на муниципальном уровне)  позволяет  ре-
гулировать качество жизни населения муни-
ципальных образований, тем самым влияя на 
достижения задач социально-экономического 
развития не только отдельно взятого муници-
пального образования в частности, но региона 
и страны в целом.
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