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Проблемы пространственного развития сегодня представляются одними из наиболее сложных и важных. Прежде всего, следует пояснить, что пространственное развитие понимается как универсальная рамка для рассмотрения всех жизненно важных систем – расселения, инженерного обеспечения, экономики, здравоохранения, образования, культуры, социальной защиты. Суть предлагаемого взгляда на пространственное развитие состоит в том, что все различные дисциплинарные направления рассматриваются и упорядочиваются (например, планируются) не только во времени, но и в пространстве, в привязке к конкретным территориям, городам и местам. 

В данной статье предлагается рассмотреть некоторые ключевые проблемы и технологии управления, связанные с планированием и управлением пространственным развитием. 

Обезлюдивание населенных мест. По данным Федеральной службы го​сударственной статистики, к середине ХХI в. численность населения России может сократиться со 143 млн. до 77 млн. человек. Только за прошлый год на​селение страны сократилось почти на полмиллиона. Владимир Путин поднял эту тему в апреле 2007 г., объявив сокращение населения «национальным кризи​сом». Демографы считают, что нынешняя тенденция превышения смертности над рождаемостью будет доминировать из-за плохого медицинского обслу​живания, одного из самых нездоровых в мире режимов питания, национальной слабости к водке и чрезвычайно высокого уровня смертности от неестественных причин – катастроф, войн, аварий. По этим причинам за год погибло примерно 200 тыс. россиян, – это почти в семь раз превышает количество жертв среди гражданского населения в Ираке с начала войны. Государство пытается принимать меры в виде стимулирования рождений детей и создания специальной программы для привлечения сограждан из ближнего зарубежья, в сочетании с ужесточением карательных мер по борьбе с незаконными мигрантами. Однако, по мнению экспертов, эти усилия явно недостаточны и кризис приближается к уровню, когда он угрожает не только экономическому росту, но и существованию нации.
В рамках обсуждаемой темы нас интересуют последствия негативных де​мографических тенденций на региональном и муниципальном уровнях. Наибо​лее существенным среди них можно считать фактор обезлюдивания населенных мест, что приводит к снижению численности в малых населенных пунктах и сокращению их количества.

Так, И. Абанкина
 считает, что этап урбанизация в России до 1989 г. характеризовался созданием новых городов и поселков городского типа практически по всем группам. Однако начиная с 1990-х гг. стала набирать обороты противоположная тенденция – сокращение количества малых и средних городов. Потери за 15 лет с 1989 по 2004 гг. составили 340 городов и поселков городского типа с числом жителей до 50 тыс., что составляет 12% от их общего числа. За последние три года темп сокращения в группе городов до 5 тыс. жителей составлял десять городов в год. В наших условиях фактически можно говорить о тенденциях разрушения сети малых городов, которые выполняют функции локальных, местных центров расселения.

На фоне общей депопуляции катастрофических масштабов достигло обезлюдивание сельских поселений. По материалам переписи 2002 г., доля сельских населенных пунктов с числом жителей до 10 человек превышает в среднем по России 30%. Количество мельчайших сел уже превысило их количество в 1959 г. Доля сел с населением до 500 человек составляет в среднем по России, по материалам переписи 2002 г., 88% .

В этих условиях рушится вся традиционная система расселения и, прежде всего, управления сетями бюджетных учреждений образования, здравоохране​ния, культуры. Многочисленные школы продолжают функционировать с коли​чеством детей, меньшим, чем количество учителей. Содержание зданий, особенно в зимний период, становится тяжелым бременем для местного самоуправления, поскольку здания практически пусты. Проблема усугубляется тем, что если школы просто закрыть, то на селе не останется интеллигенции. Последние из них доживают свой век, трудясь учителями и врачами с очень небольшими заработными платами. Это действительно проблема, поскольку здесь нет одного, «королевского» решения, очевидно, необходим комплекс междисциплинарных мер.

Инженерное обеспечение и дороги. Вторая столь же «безнадежная» по своей масштабности проблема – инженерные сети и дороги. Поскольку она известна лучше, чем ситуация с сетями обслуживания и региональными система​ми расселения, я не буду останавливаться на ней подробно. Очевидно, что хроническое недофинансирование транспортного и дорожного строительства, а также прокладки новых и ремонта изношенных инженерных сетей и оборудования привело все без исключения города России к опасной черте.

Бюджетная обеспеченность. До сих пор считалось, что основным препятствием к гармоничному развитию регионов и городов является ограниченность бюджетов. Анализ, проведенный на основе официальной статистики, представленной на сайте Казначейства РФ, позволяет считать, что это справедливо не в полной мере. Так, довольно значительная часть субъектов Российской Федерации уже в 2005 г. имели бюджетную обеспеченность более 1000 долл. на одного жителя субъекта Российской Федерации (табл. 1). Это, конечно, мень​ше, чем бюджет среднестатистического крупного западного города, который обычно находится в пределах от 1500 до 6000 долл. на одного человека. Однако эти цифры отличаются в разы, но не на порядки, как было раньше.

	Таблица 1.
	Бюджетная обеспеченность субъектов 
Российской Федерации в 2005 г.


	
	Бюджетная обеспеченность

	
	руб. на 1 человека
	долл. на 1 человека

	Ямало-Ненецкий АО
	153065
	5376,4

	Ханты-Мансийский АО
	128151
	4501,3

	Республика Саха (Якутия)
	73142
	2569,1

	г. Москва
	50241
	1764,7

	г. Санкт-Петербург
	31140
	1093,8

	Республика Татарстан
	28997
	1018,5

	Самарская область
	20943
	735,6

	Приморский край
	20629
	724,6

	Свердловская область
	18245
	640,9

	Республика Башкортостан
	17064
	599,4

	Ростовская область
	15887
	558,0

	Краснодарский край
	15081
	529,7

	Нижегородская область
	14307
	502,5


Еще более важно, что бюджеты всех уровней продолжают расти очень высокими темпами. Причем наибольшее ускорение роста имели бюджеты именно субъектов Российской Федерации. Так, ежегодно консолидированный бюджет субъекта федерации увеличивается по отношению к предыдущему го​ду в среднем на 26%, бюджет субъекта федерации – на 27%, а бюджеты муниципальных образований – на 17%. Еще раз подчеркнем – эта устойчивая тенденция наблюдается в течение 7 лет практически во всех регионах и относится не к скорости увеличения бюджета, а к темпу его ежегодного ускорения. 

В соответствии с этой тенденцией бюджеты Москвы и Санкт-Петер​бур​га, к моему удивлению, сейчас оказались на уровне западных городов! К бюджету Москвы это относится в полной мере, поскольку, согласно опубликованному плану, бюджет Москвы в 2007 г. должен перешагнуть 3000 долл. на одного человека. Бюджетная обеспеченность Санкт-Петербурга несколько меньше, она планируется в 2007 г. на уровне 2000 долл. на одного жителя. Невероятно, но за 7 лет, с 2000 по 2007 гг., бюджет Москвы вырос на 425%, а Санкт-Петер​бурга – на 702% (табл. 2). Таким темпам роста может позавидовать любой го​род мира, включая даже самые обеспеченные бюджетным финансированием голландские или датские города.

	Таблица 2.
	Характеристика бюджетов Москвы 
и Санкт-Петербурга


	 
	2000 г.
	2001 г.
	2002 г.
	2003 г.
	2004 г.
	2005 г.
	2006 г.
	2007 г. (план)

	Москва
	
	
	
	
	
	
	
	

	Доходы бюджета,  тыс. руб.
	195851481,0
	232713860,0
	281781422,0
	339188758,0
	394450568,0
	504245787,6
	771925886,5
	829336555,0

	Население, человек
	9932932
	10114203
	10269900
	10386903
	10391470
	10406578
	10425075
	10450000

	Бюджетная 
обеспеченность:
	
	
	
	
	
	
	
	

	руб. на 1 человека
	19717
	23009
	27438
	32655
	37959
	48455
	74045
	79362

	долл. на 1 человека
	707
	765
	862
	1069
	1332
	1712
	2716
	3009

	Превышение 
бюджета:
	
	
	
	
	
	
	
	

	по отношению 
к 2001 г., %
	
	
	112,8
	139,9
	174,1
	223,8
	355,2
	393,4

	по отношению 
к 2000 г., %
	
	108,2
	122,0
	151,3
	188,4
	242,2
	384,3
	425,7

	Санкт-Петербург
	
	
	
	
	
	
	
	

	Доходы бюджета,  тыс. руб.
	37344440,0
	50087386,0
	67026698,0
	77654181,0
	95778064,0
	143245334,8
	191246380,5
	238543535,8

	Население, человек
	4741923
	4714844
	4688414
	4656474
	4624083
	4600000
	4580620
	4560000

	Бюджетная 
обеспеченность:
	
	
	
	
	
	
	
	

	руб. на 1 человека
	7875,4
	10623,3
	14296,2
	16676,6
	20712,9
	31140,3
	41751,2
	52312,2

	долл. на 1 человека
	282
	353
	449
	546
	727
	1100
	1531
	1983

	Превышение 
бюджета:
	
	
	
	
	
	
	
	

	по отношению 
к 2001 г., %
	
	
	127,3
	154,7
	205,8
	311,6
	433,7
	561,7

	по отношению 
к 2000 г., %
	
	125,1
	159,2
	193,5
	257,4
	389,7
	542,5
	702,6


Важно отметить, что общий объем бюджетов субъектов Российской Федерации значительно превосходит бюджеты городов, в том числе их столиц, кроме того, и растут они, как уже указывалось, в полтора раза быстрее. В среднем, консолидированные бюджеты субъектов федерации выросли с 2001 по 2005 гг. на 247,6%, субъектов Российской Федерации – на 251,4%, а муниципальных образований, в среднем, лишь на 185,7% (табл. 3). Поэтому впечатля​ющий рост бюджетов Москвы и Санкт-Петербурга объясняется не только уме​нием городских администраций, но и тем, что эти города совмещают в себе фи​нансы и муниципального, и субъектного уровней. 

	Таблица 3.
	Рост бюджетов субъектов федерации 
и местных бюджетов с 2001 по 2005 гг. 
(регионы выбраны по случайной выборке)


	Субъекты РФ
	Отношение бюджета 2005 г.  к бюджету 2001 г., %

	
	консолидированный бюджет
субъекта Федерации
	бюджет субъекта федерации
	местные бюджеты
	разница между темпами роста бюджетов субъекта федерации 
и муниципальных образований

	Краснодарский край
	305,5
	379,9
	185,1
	194,8

	Ростовская область
	346,0
	302,9
	241,5
	  61,3

	Свердловская область
	280,2
	287,8
	225,7
	  62,2

	Приморский край
	205,0
	265,5
	149,2
	116,3

	Самарская область
	245,1
	250,1
	200,6
	  49,5

	Ханты-Мансийский АО
	223,8
	244,5
	146,1
	  98,4

	Нижегородская область
	254,4
	235,8
	200,2
	  35,6

	Ямало-Ненецкий АО
	229,2
	203,3
	201,2
	    2,1

	Республика Татарстан
	191,0
	176,0
	157,5
	  18,5

	Республика Башкортостан
	195,6
	167,9
	149,5
	  18,3


Из вышесказанного следует один главный вывод – пространственное развитие регионов и городов сегодня недостаточно эффективно не только из-за недостатка финансовых ресурсов, но и из-за слабостей в системе управления. Сложнейшие проблемы, стоящие перед управлением всех уровней, требуют нового подхода к пространственному развитию. В частности, одним из них может быть развиваемый нами «субъектно-ориентированный инициирующий под​ход» к градостроительной деятельности, под которым понимается совокупность методов по планированию и регулированию, осуществляемых в сочетании с организационными действиями, нацеленными на достижение конкретных ре​зультатов в интересах территориальных субъектов. Правовую базу этого подхода полностью обеспечивает новый Градостроительный кодекс, который при всех своих недоработках создал главное – прочную, законодательно закреплен​ную идеологию управления и регулирования в рыночных условиях.

1. Особенность технологии управления на основе сочетания планирования и регулирования заключается в ее гибкости. Документы планирования и регулирования имеют принципиальные различия, задействованы в разных управленческих контекстах и задачах, что позволяет формировать из них систему уп​равления максимально гибко с учетом конкретных обстоятельств. По существу, первым и главным направлением деятельности органов управления субъекта Российской Федерации должна стать поддержка местных администраций во внедрении этой технологии. 

Территориальное планирование, как оно сформулировано в Градостроительном кодексе, обязательный, но не единственный и не достаточный вид планирования. Для эффективного управления развитием необходимы и другие виды планирования. Градостроительный кодекс из всей технологии планирования «вынимает» одну линию – учет и согласование в пространственном развитии интересов всех уровней власти и собственников. Местное самоуправление предъявляет и отстаивает свои интересы, субъект Российской Федерации формулирует свои задачи и интересы, и соответственно государство в лице фе​де​ральных органов власти предъявляет свои интересы. Все эти интересы схо​дят​ся на одной территории, на одних и тех же объектах. Поэтому территориальное планирование, описанное в Градостроительном кодексе, это законодательно установленный минимальный, но достаточный набор материалов и процедур, необходимых для согласования различных интересов. 

Главная же, содержательная, творческая работа над планированием пространственного развития не регламентируется федеральным законодательством, поскольку может и должна производиться по схемам, определяемым самим субъектом управления. В связи с этим, одна из первых задач региональных ор​ганов управления состоит в обеспечении возможности вести исследовательскую, прогностическую и программную работы над документами планирования. 

Как показывает опыт, лучшей организационной рамкой для этого является разработка стратегического плана развития территории – края, области, города, района, иного территориального образования. Стратегический план позволяет осуществить полноценные проектные действия: выявить главные проблемы, оп​ределить реальные (а не только нормативные) потребности и нужды, найти продуктивные экономические, социальные и пространственные решения, обеспечивающие улучшение среды, а также разработать реализационные механизмы с поиском необходимых финансовых, кадровых и организационных ресурсов. При этом стратегические планы могут делаться отдельно, а могут выполняться и в комплексе работ по территориальному планированию. Это зависит от конкрет​ной ситуации. Важно предусмотреть такие работы в техническом задании и обеспечить их финансированием. 

Как правило, подготовить документы территориального планирования са​мостоятельно могут только крупные города регионов, имеющие для этого до​статочно ресурсов – финансовых и кадровых. Для большинства же муниципальных образований региона самостоятельное выполнение таких работ не под силу. Конечно, кто-то может захотеть делать эти работы самостоятельно и изыскать для этого ресурсы, хотя бы частично, но таких – пока единицы. Для организации работ по территориальному планированию в большинстве муниципальных образований региона исполнительная власть субъекта Российской Фе​дерации может воспользоваться предусмотренной законодательством возможностью совместной подготовки документов территориального планирования (ст. 27 ГрК, 190-ФЗ). Речь идет о том, что субъект Российской Федерации может вести работы по территориальному планированию региона одновременно с разработкой документов для местного самоуправления, например, на уровне му​ниципальных районов. В этом случае, субъект федерации может брать на себя решение методических и части технических задач по подготовке таких до​ку​ментов, используя для этого специально созданные организации. Другая возможность – это разработка документов территориального планирования совмест​но для нескольких муниципальных образований. В этом случае появляется возможность выполнить эти работы, сэкономив часть денег и используя механизм долевого финансирования работ.

Следующее, важнейшее направление деятельности – развитие в регионах системы регулирования, основанной на правовом или, как она названа в Градостроительном кодексе, градостроительном зонировании. Это система местного уровня, создаваемая путем подготовки и введения в действие нормативно-пра​вовых актов местного самоуправления Правил землепользования и застройки. Главное, о чем нужно помнить, что это документ не планирования, в котором показывается желаемое состояние будущей планировки, инженерных и транспортных систем, а также перспективная застройка. Правила закрепляют нынешние права собственников и инвесторов на использование и развитие принадлежащих им участков и иной недвижимости. Поскольку речь идет о текущих правах собственников, определяющих их действия сегодня или на ближайшие год – два, то и карты градостроительного (правового) зонирования должны существенным образом отличаться от карт планирования. В противном случае собственники и инвесторы не смогут реализовать имеющиеся у них права и вести созидательную хозяйственную или предпринимательскую деятельность.

Много лет правоприменительная практика в области строительства, застройки, сноса, прокладки сетей и дорог осуществлялась на основе профессионального толкования градостроительных проектов. Для рыночной экономики такая система непригодна, поскольку имеет слишком много лакун для субъективного произвола и административно-командного, несправедливого при​ня​тия решений. Новая идеология и технология регулирования еще плохо изве​ст​ны и не привычны. Поэтому с точки зрения региональных органов государственной власти насущной задачей становится методическая подготовка, консультирование и обучение местных специалистов для подготовки и, что еще более важно, ведения и развития Правил землепользования и застройки. Техно​логия этого документа такова, что Правила должны все время обновляться, корректироваться в соответствии с новыми запросами управления. Поэтому на​личие специалистов, знающих этот документ и умеющих работать в рамках этой системы, – ключ к успеху в организации работ на региональном уровне. 

2. Кроме развития современной технологии управления пространственным развитием на уровне местного самоуправления администрации регионов должны решать и задачи, связанные с регионом как культурно-терри​то​риаль​ной и социально-экономической целостностью. Для этого наиболее эффективными представляются два пути, уже используемые разными субъектами Российской Федерации.

Первый путь – это предусмотренная Градостроительным кодексом разработка документов планирования для области или края, по существу, аналог районной планировки в новых условиях. Однако этот документ должен разрабатываться в связке со стратегией развития региона. 

Стратегия позволяет акцентировать внимание на важнейших экономических, экологических или иных проблемах сообщества и найти пути их решения. Стратегии заостряют внимание на главных проблемах в экономической и социальной сфере, их разрабатывают специалисты разных направлений с участием представителей бизнеса. В результате появляется понимание, в чем состоит стратегический выбор власти региона, какие проекты принесут наибольшую от​дачу, какие экономические субъекты будут участвовать в ее реализации, как будет изменяться ситуация с малым и средним бизнесом и предпринимательством, какие экономические показатели должны отслеживаться в ходе мониторинга стратегии. Кроме того, предъявление стратегии позволяет активизировать взаимодействие с федеральными органами власти, привлечь внимание соответствующих министерств и встроиться в программы их развития. 

Именно в стратегии необходимо принимать решение о судьбах вымира​ю​щих деревень и мелких поселках, о путях повышения эффективности бюджетного сектора, о создании благоприятного инвестиционного климата, способствующего привлечению инвестиций в регион и многих других проблемах. На​пример, очевидно, что нельзя идти по пути механического «укрупнения» сел и ликвидации мелких и сверхмелких поселков, что разом уничтожит сложившуюся сеть расселения. Однако обезлюдивание таково, что многие из них лучше сделать дачными поселками, поместьями или производственными комплексами. Единого шаблона быть не должно, для выработки решений необходим творческий индивидуальный подход к каждому случаю или типологическим группам и самое главное – обеспечить взаимодействие с местными органами самоуправления и другими активными субъектами.

Связка стратегического и территориального планирования особенно важна при совместной разработке документов планирования региона с муниципальными районами, городскими округами и поселениями. В этом случае может более конструктивно идти согласование интересов в изменении границ территориальных зон, муниципальных образований, категории земель, в размещении крупных объектов.

Второй путь – развитие закона о градостроительной деятельности в субъекте Российской Федерации. В таком законе можно достроить и конкретизировать нормы федерального законодательства применительно к сложившейся ситуации, например, определив типологические группы муниципальных образований и поселений и заложив для каждого из них дифференцированный подход и разные процедуры. Наиболее эффективной представляется параллельная подготовка документа территориального планирования и закона о градостроительной деятельности в субъекте Российской Федерации. При этом региональный закон оформляет решения, принятые в документах о территориальном планировании. Совместно оба документа обеспечивают прочную основу для даль​нейшего построения всей системы планирования и регулирования региона на долгие годы. По существу это и есть реализация технологии управления пространственным развитием на основе сочетания планирования и законодательного регулирования на уровне субъекта федерации. В настоящее время целый ряд субъектов федерации уже подготовили или завершают подготовку подобного закона (Республика Татарстан, Самарская область, Республика Чувашия, Амурская область, Краснодарский край)
. 

3. Особо следует выделить деятельность администрации субъекта Российской Федерации по организации взаимодействия с органами местного самоуправления. До последнего времени профессиональная система была настроена преимущественно на выстраивание «вертикали» управления. Однако возможности реального продвижения на этом пути ограничены. Ситуация предельно ясна – федеральные органы, требуя отчетности, «давят» на областные администрации, те, в свою очередь, переводят стрелки на уровень местного самоуправления. При этом и те, и другие понимают, что возможности самостоятельной разработки стратегических планов, документов территориального планирования или правил землепользования и застройки крайне ограничены. Для этого нет подготовленных специалистов, нет понимания руководством администраций, зачем надо финансировать подобные работы из ограниченных государственных и муниципальных бюджетов и, соответственно, желания и воли ответственных лиц взвалить на себя груз работ по разработке и внедрению технологий пространственного развития. 

Поэтому наиболее сложной и важной частью всей работы на уровне государственного управления становится организация взаимодействия органов уп​равления субъекта Российской Федерации и местных администраций в инициировании и продвижении современной системы градостроительной деятельности.

Можно выделить несколько целей организации постоянного взаимодействия на региональном и местном уровнях:

· регулярный обмен информацией и мнениями; 

· выработка общих позиций и согласование интересов; 

· методическая помощь в принятии сложных решений; 

· повышение профессиональной подготовки специалистов.

Для организации взаимодействия возможно создание специального методического центра, осуществляющего консультирование и другие виды поддержки, создание различных «горизонтальных» и «вертикальных» рабочих групп и комиссий, проведение семинаров и выставок, любые другие формы активизации «календаря событий». Все это должно повысить профессиональный уровень работников, их мотивировку к творческой управленческой работе и восприимчивость к инновациям. 
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