10. Градорегулирование и жилищное строительство
10.1. Градорегулирование 
Основой территориального планирования в российских городах традиционно является Генеральный план. Исходя из этого, мы сочли нужным включить в анкету вопрос о наличии и основных характеристиках городских генпланов. 
На этот вопрос ответило 173 городов, что составляет 80% от общего числа. В советское время свой Генеральный план обязан был иметь каждый городской населенный пункт (город или поселок городского типа). Можно предположить, что в тех 20% городов, которые не ответили на вопрос, срок действия старого Генерального плана истек, а новый пока не принят. 
Таблица 10.1
Распределение городов по наличию Генерального плана 

	
	Число городов, имеющих Генеральный план
	В % от группы

	Большие города, центры субъектов Федерации
	21
	84

	Большие города, не центры субъектов Федерации
	22
	81

	Средние города
	35
	81

	Малые города
	95
	78

	Всего
	173
	80


Все 173 города, ответившие на вопрос, указали год принятия Генерального плана. По десятилетиям эти годы распределились следующим образом:
· 1960-е – 3%;

· 1970-е – 13%;

· 1980-е – 34%;

· 1990-е – 32%;

· с 2000 по 2004 – 18%.

Таким образом, более 50% городов, ответивших на данный вопрос, развиваются в соответствии с генеральными планами, принятыми еще в СССР. И лишь менее 1/5 городов обладают новыми генпланами, принятыми уже в XXI в.
Срок, на который рассчитан генеральный план города, указали 143 города (83% от имеющих Генплан). Этот срок колеблется от 7 до 50 лет. Наиболее часто фигурируют следующие сроки:

· 20 лет – в 29% городов;
· 25 лет – в 17% городов;
· 10 лет – в 11% городов;
· 15 лет – в 8% городов;
· 30 лет – в 8% городов;
· 50 лет – в 1% городов.
При этом у 24% городов срок истечения генерального плана датируется интервалом от 1979 до 2003 гг., то есть план уже устарел, у 38% городов этот срок истекает до 2010 г., и еще у 38% городов, недавно принявших новые генеральные планы, этот срок заканчивается в интервале от 2010 до 2053 гг. (у основной массы – до 2023 г.).
160 городов назвали организации, разрабатывавшие Генеральный план. Их полный список приведен в Приложении 19. 

Одним из ключевых элементов муниципальной политики в сфере землепользования является внедрение процедуры правового зонирования территории муниципального образования, устанавливающего регламенты разрешенного использования земельных участков. Эта мера позволяет сформировать базу для эффективного использования земли и недвижимости и нормализовать отношения на муниципальном рынке земли и недвижимости. 

На вопрос №71 были предложены следующие варианты ответов:

· Да, уже внедрено;
· Внедряется;
· Планируется;
· Нет, не внедрено и пока не планируется;
· Не слышали о необходимости внедрения правового зонирования.
Ответил на вопрос 181 город, что составляет 83% от общего числа. При этом положительный ответ (внедрено или внедряется) дали 95 городов, то есть 52% ответивших. Из них 43 города заявили о внедренном правовом зонировании (24% от числа ответивших). Эти результаты примерно в 4 раза превосходят экспертные оценки Фонда «Институт экономики города» относительно количества городов, осуществивших правовое зонирование в полном соответствии с нормами федерального законодательства. 

Можно предположить, что во многих городах тот комплекс мероприятий, который интерпретируется как правовое зонирование, в действительности не в полной мере соответствует требованиям, предъявляемым федеральным законодательством. В этой связи полученные данные корректнее интерпретировать как «полностью или частично внедрено/внедряется».

Таблица 10.2
Распределение городов по наличию отношению к внедрению института правового зонирования территории

	Институт правового зонирования:
	Все города 
	Большие города, центры субъектов Федерации
	Большие города, не центры субъектов Федерации
	Средние города
	Малые города

	
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы

	Внедрен
	43
	24%
	6
	24%
	10
	37%
	7
	16%
	20
	16%

	Внедряется
	52
	29%
	10
	40%
	3
	11%
	13
	30%
	26
	21%

	Планируется
	62
	34%
	5
	20%
	9
	33%
	13
	30%
	35
	29%

	Не внедрен и не планируется
	20
	11%
	0
	0%
	1
	4%
	4
	9%
	15
	12%

	Не слышали о правовом зонировании
	4
	2%
	0
	0%
	0
	0%
	0
	0%
	4
	3%

	Всего
	181
	83%
	21
	84%
	23
	85%
	37
	86%
	100
	82%


Лидерами в сфере освоения инструментария правового зонирования, как и ожидалось, оказались большие города. Но если в региональных центрах правовое зонирование, как правило, лишь внедряется, то среди больших городов, не являющихся центрами субъектов Федерации, преобладают те, где данный институт (по мнению местной администрации) уже внедрен. Стоит также отметить, что отставание малых городов невелико. Однако среди них, очевидно, преобладают города, где внедрены лишь отдельные элементы правового зонирования.

10.2. Жилищная политика 
В середине – конце 1990-х гг. экономический кризис привел во многих городах к сворачиванию программ жилищного строительства. Стабилизация и начало экономического роста последних лет имела следствием, помимо прочего, интенсификацию этого процесса. Размах жилищного строительства можно рассматривать как своего рода индикатор социально-экономического положения города.
На вопрос о состоянии в городе жилищного строительства предлагались следующие варианты ответов:

· Да, ведется интенсивно;
· Ведется, но не интенсивно;
· Практически не ведется;
· Не ведется.
На этот вопрос ответили практически все города, участвовавшие в исследовании – 213, что составляет 98% от общего числа. Самый популярный ответ «Ведется, но не интенсивно» – его выбрали более половины городов (табл. 10.3). 
Таблица 10.3
Распределение городов по интенсивности жилищного строительства
	Жилищное строительство:
	Все города 
	Большие города, центры субъектов Федерации
	Большие города, не центры субъектов Федерации
	Средние города
	Малые города

	
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы

	Ведется интенсивно
	30
	14%
	10
	40%
	5
	19%
	7
	16%
	8
	7%

	Ведется, но не интенсивно
	123
	57%
	12
	48%
	20
	74%
	27
	63%
	64
	52%

	Практически не ведется
	52
	24%
	2
	8%
	2
	7%
	6
	14%
	42
	34%

	Не ведется
	8
	4%
	0
	0%
	0
	0%
	2
	5%
	6
	5%

	Всего
	213
	98%
	24
	96%
	27
	100%
	42
	98%
	120
	98%


Только в группе больших городов – центров субъектов Федерации доли городов, ведущих интенсивное и «не интенсивное» строительство жилья, близки. В остальных группах первый вариант ответа выбрало не более 20% городов. Города, «практически не ведущие» жилое строительство, крайне немногочисленны во всех группах, кроме малых городов, где они составляют треть от общего числа городов. Городов же, совсем не ведущих жилищного строительства, набралось всего 8, и это исключительно средние и малые города. 


Относительно влияния жилищного строительства на продвижение очереди на получение квартиры предлагались следующие варианты ответов:

· Двигается;
· Практически не двигается;
· Не двигается.
На этот вопрос ответило 211 городов (97%) от общего числа. Картина получилась малооптимистичная: самый популярный ответ «Практически не двигается». Его дали почти 60% городов (табл. 11.4). 

Большие города – центры субъектов Федерации по этому параметру так же, как и при ответе на предыдущий вопрос, резко выделяются на общем фоне. Среди них ответов «Двигается» зафиксировано в 3 раза больше, чем «Практически не двигается». 

Таблица 10.4
Распределение городов по скорости движения очереди на получение квартиры
	Очередь на получение квартиры:
	Все города 
	Большие города, центры субъектов Федерации
	Большие города, не центры субъектов Федерации
	Средние города
	Малые города

	
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы

	Двигается
	58
	27%
	16
	64%
	9
	33%
	16
	37%
	17
	14%

	Практически не двигается
	129
	59%
	5
	20%
	17
	63%
	21
	49%
	86
	70%

	Не двигается
	24
	11%
	2
	8%
	1
	4%
	5
	12%
	16
	13%

	Всего
	211
	97%
	23
	92%
	27
	100%
	42
	98%
	119
	98%


Вопрос № 74 был посвящен актуальной в последние годы теме развития системы ипотечного кредитования. Предлагались следующие варианты ответов:

· Развивается очень медленно, но тенденция позитивная;
· Практически не развивается;
· Существуют попытки, но общая тенденция негативная;
· Не развивается.
На этот вопрос ответило 209 городов, что составляет 96% от общего числа. Результаты почти поровну поделились между двумя крайними вариантами ответа – «Развивается очень медленно» и «Не развивается» (табл. 10.5). Промежуточные варианты набрали в сумме около 20%. При этом отчетливо проявляется прямо пропорциональная зависимость между размером/административным статусом города и развитостью ипотеки. Среди центров субъектов Федерации города, где ипотека вообще не развивается, отсутствуют. 

Таблица 10.5
Распределение городов по развитости ипотеки
	Институт ипотеки:
	Все города 
	Большие города, центры субъектов Федерации
	Большие города, не центры субъектов Федерации
	Средние города
	Малые города

	
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы

	Развивается очень медленно
	87
	40%
	19
	76%
	19
	70%
	16
	37%
	33
	27%

	Практически не развивается
	23
	11%
	2
	8%
	1
	4%
	7
	16%
	13
	11%

	Существуют попытки, но общая тенденция негативная
	23
	11%
	2
	8%
	3
	11%
	7
	16%
	11
	9%

	Не развивается
	76
	35%
	0
	0%
	2
	7%
	13
	30%
	61
	50%

	Всего
	209
	96%
	23
	92%
	25
	93%
	43
	100%
	118
	97%


11. Основные проблемы, стоящие перед городами 

Последний из закрытых вопросов анкеты – вопрос №76 – был посвящен выяснению видения городскими руководителями ключевых проблем, с которыми сталкиваются их города. Был приведен закрытый перечень из 16 проблем, из числа которых респондентам нужно было выбрать не более трех. Перечень включал в себя следующие позиции:
· 1 –Демографическая проблема

· 2 – Низкие доходы, бедность населения

· 3 – Низкая занятость

· 4 – Отсутствие инвестиций

· 5 – Транспортная проблема

· 6 – Преступность

· 7 – Территориальные ограничения развития города

· 8 – Этнические конфликты

· 9 – Проблемы в сфере здравоохранения

· 10 – Проблемы в сфере образования

· 11 – Проблемы формирования бюджета

· 12 – Экология

· 13 – Проблемы развития малого бизнеса

· 14 – Проблемы в ЖКХ

· 15 – Проблемы изношенности основных фондов

· 16 – Нехватка квалифицированных кадров в бюджетной сфере

Всего на данный вопрос ответили 210 городов, то есть почти все – 97% от общего числа (табл. 11.1). 

Таблица 11.1
Наиболее острые проблемы, стоящие перед городами, по мнению их руководителей
	Наиболее острые проблемы, стоящие перед городами
	Все города 
	Большие города, центры субъектов Федерации
	Большие города, не центры субъектов Федерации
	Средние города
	Малые города

	
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы
	Число городов
	В % от группы

	Проблемы в ЖКХ
	152
	72%
	19
	76%
	19
	70%
	29
	67%
	85
	70%

	Проблемы формирования бюджета
	124
	59%
	16
	64%
	16
	59%
	30
	70%
	62
	51%

	Изношенность основных фондов
	101
	48%
	17
	68%
	16
	59%
	16
	37%
	52
	43%

	Отсутствие инвестиций
	96
	46%
	7
	28%
	13
	48%
	22
	51%
	54
	44%

	Низкие доходы, бедность населения
	84
	40%
	6
	24%
	9
	33%
	16
	37%
	53
	43%

	Демографическая проблема
	60
	29%
	5
	20%
	7
	26%
	10
	23%
	38
	31%

	Преступность
	38
	18%
	5
	20%
	9
	33%
	11
	26%
	13
	11%

	Низкая занятость
	36
	17%
	 
	0%
	2
	7%
	4
	9%
	30
	25%

	Экология
	31
	15%
	5
	20%
	6
	22%
	8
	19%
	12
	10%

	Проблемы в сфере здравоохранения
	29
	14%
	2
	8%
	5
	19%
	4
	9%
	18
	15%

	Территориальные ограничения развития города
	25
	12%
	3
	12%
	7
	26%
	8
	19%
	7
	6%

	Транспортная проблема
	21
	10%
	4
	16%
	5
	19%
	1
	2%
	11
	9%

	Нехватка квалифицированных кадров в бюджетной сфере
	18
	9%
	1
	4%
	2
	7%
	4
	9%
	11
	9%

	Проблемы развития малого бизнеса
	16
	8%
	2
	8%
	3
	11%
	4
	9%
	7
	6%

	Проблемы в сфере образования
	11
	5%
	1
	4%
	3
	11%
	1
	2%
	6
	5%

	Этнические конфликты
	1
	0%
	 
	0%
	 
	0%
	 
	0%
	1
	1%


Как видим, лидирует жилищно-коммунальная отрасль, подтверждающая репутацию самого проблемного сектора городского хозяйства. Далее идут финансовые и экономические проблемы – бюджетный дефицит, отсутствие инвестиций, а также проблема изношенности основных фондов. В средних городах проблемы формирования бюджета выходят даже на первую позицию, опережая ЖКХ. 

Часто при ответе на данный вопрос респонденты имели в виду не столько общегородские проблемы, сколько проблемы, стоящие перед городской администрацией в плане управления городом. По этой причине социальные и социально-экономические проблемы (низкие доходы населения, низкая занятость, преступность) уступили в итоге финансовым, которые традиционно ощущаются острее именно представителями администраций, непосредственно имеющими дело с муниципальным бюджетом. Сравнительно невысокий показатель преступности объясняется преобладанием в выборке малых городов, где данная проблема ощущается менее остро, чем в больших городах. По той же причине отсутствие инвестиций, сравнительно редко отмечаемое представителями больших городов, получило довольно высокое итоговое место.

Специфика больших городов, не центров субъекта Федерации, проявилась в относительно высокой значимости проблемы территориальных ограничений городского развития. И региональными центрами, и меньшими городами данная проблема воспринимается как менее актуальная.

В свою очередь, образование во всех городах воспринимается как наименее проблемная сфера. Не особенно обеспокоены в администрациях городов и проблемами малого бизнеса. Лишь один город отметил вариант «этнические конфликты». Это Тутаев Ярославской области, где существовала напряженность в отношениях с выходцами с Кавказа. Реальную картину распространения межэтнической напряженности в российских муниципальных образованиях исказило то обстоятельство, что многие города с потенциальными проблемами в данной области (в частности, северокавказские) не участвовали в исследовании. 
Вопрос № 70:


В каком году и на сколько лет создан генеральный план города? Впишите год создания и число лет, на которое он рассчитан





Вопрос № 71:


Внедрено ли в Вашем городе правовое зонирование территории? 





Вопрос № 72:


Ведется ли в Вашем городе жилищное строительство?





Вопрос № 73:


Двигается ли в связи с этим очередь на получение квартиры?





Вопрос № 74:


Развивается ли в Вашем городе ипотека?





Вопрос № 76:


Какие наиболее острые проблемы стоят сейчас перед городом? 








