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Приветственное�слово�от�руководства��
АНО�«Московский�урбанистический�форум»
Города развиваются вследствие воздействия множества факторов: экономических, геополитических, 
социальных. Урбанисты постоянно задаются вопросом, как привести их в оптимальное взаимодей-
ствие, чтобы городская среда изначально была комфортной, функциональной и требовала минималь-
ного вмешательства. 

Московский урбанистический форум традиционно уделяет большое внимание развитию россий-
ских городов, исследованию ключевых проблем и вызовов, стоящих перед ними. Уже несколько лет 
подряд мы организуем урбанистические конференции в городах РФ, цель которых — улучшить каче-
ство городской среды и жизни горожан, а также стать катализатором эффективного развития терри-
торий. Мы стремимся предложить принципиально новые модели развития общественных и жилых 
пространств, представить новые кейсы и практики, подходящие для каждого конкретного города. В 
исследовании «Управление пространственно-экономическим развитием города: скрытые ресурсы», 
подготовленном Центром городских исследований бизнес-школы СКОЛКОВО специально для Мо-
сковского урбанистического форума 2016 г., авторы собрали актуальную информацию по восьми ин-
тенсивно развивающимся городам России: Казани, Уфе, Новосибирску, Хабаровску, Самаре, Ростову-
на-Дону, Воронежу, Тюмени. В нем рассматриваются различные факторы, под влиянием которых 
формировались городские агломерации, а также такие вопросы, как: что влияло на выбор той или 
иной модели, какой позиции придерживались власти и девелоперы. 

Город, который бессистемно растет, привлекая множество людей и при этом не обеспечивая им 
условия для качественной жизни, однажды выработает свой ресурс, его будет невозможно контроли-
ровать, и в итоге он будет заброшен. Поэтому очень важно, чтобы власти регулировали этот рост и 
осуществляли оптимальное взаимодействие всех факторов пространственного развития города. 

 
Дирекция Московского урбанистического форума



Приветственное�слово�от�ректора��
бизнес-школы�СКОЛКОВО
Эта книга – первый опыт крупного междисциплинарного исследования Центра городских исследо-
ваний бизнес-школы СКОЛКОВО. При поддержке Московского урбанистического форума проделана 
большая и важная работа. Несмотря на рост внимания к проблемам городского развития, сегодня в 
нашей стране не так часто проводятся исследования, посвященные сравнительному анализу сразу 
нескольких российских городов и рассматривающие при этом сразу несколько городских подсистем с 
междисциплинарной точки зрения. Ценность данного исследования состоит в том, что в результате 
детального интегрального изучения экономических практик и пространственной политики восьми 
крупных городов из разных районов России оно позволяет сформировать более целостный взгляд на 
городскую практику решения управленческих и планировочных проблем, выявить тенденции, си-
стемные вызовы и потенциалы. Работа отличается прагматическим подходом к городскому развитию: 
эксперты центра постарались стратегически посмотреть на, казалось бы, прозаичную ежедневную 
практику российских городов, затронув, пожалуй, самые насущные и острые вопросы, касающиеся 
денег, земли, строительства.

Считаю, что это исследование будет интересно представителям не только изученных городов, но 
и других муниципалитетов, а также региональным чиновникам. В этой публикации они найдут и 
описание лучших международных практик, и анализ российских вызовов и тенденций, и вдумчивый 
разговор о разных интересах в городе. Для специалистов в области урбанистики эта книга – источник 
редкой и качественной городской статистики и аналитики, а также материал для профессиональных 
междисциплинарных дискуссий.

Студентам исследовательская работа будет полезна для расширения представления об эволюции 
развития городской мысли в своей собственной стране, в российских городах, причем информация 
подана в не менее интересной форме при сравнении с современной урбанистической публицистикой, 
описывающей Амстердам, Нью-Йорк и Шанхай.

А.В. Шаронов



Благодарности Авторы исследования выражают благодарность за содействие в проведении исследования, участие в 
обсуждении полученных результатов и личный интерес к поднятым вопросам руководителям адми-
нистраций городов:

А. Н. Соколову, мэру г. Хабаровска; А. Е. Локтю, мэру г. Новосибирска; Д. И. Азарову, мэру г. Са-
мары; И. Р. Метшину, мэру г. Казани; А. В. Гусеву, мэру г. Воронежа; А. В. Моору, главе администра-
ции г. Тюмени; И. И. Ялалову, главе администрации г. Уфы; С. И. Горбаню, главе администрации г. 
Ростова-на-Дону.

Также авторы благодарят за активное участие в стратегических сессиях, вовлечение в обсуждение 
достигнутых результатов, а также критическую оценку представленных выводов и полученные реко-
мендации представителей региональных и муниципальных органов власти: 

А. М. Скоморохова, А. И. Селеменева, Г. В. Смоляка, И. Е. Лавриновича, С. В. Сергейчука, А. И. Кор-
зуна, Б. В. Буреева, А. Ю. Ложкина, А. В. Веселкова, А. В. Терешкову, Н. П. Коверга, А. В. Кондратьева, В. 
Н. Сальникова, А. Ю. Ляхова, А. С. Гниломедова, Д. Н. Бажина, И. Э. Файзуллина, И. С. Шакирова, И. А. 
Гиниятуллина, И. В. Кузнецова, А. Д. Валиахметова, В. А. Нагорного, А. А. Филиппова, Р. А. Еникеева, О. 
В. Сарапулову, М. В. Викторову, А. Э. Полянского, М. И. Ракову, О. Н. Извекову. 

Авторы выражают признательность представителям экспертного сообщества, чьи рекомендации, 
уточнения, вопросы, замечания и комментарии помогли комплексно рассмотреть поставленные про-
блемы, показать целостную картину изучаемых вопросов, сделали работу аргументированнее. Осо-
бую ценность для авторов имели замечания и комментарии экспертов из исследованных городов, 
которые позволили глубже понять локальную специфику, избежать некорректного толкования не-
которых данных, объективно оценить полученные результаты. В частности, авторы выражают при-
знательность:

В. И. Лучковой, В. Тену, В. А. Васильеву, Н. Е. Козыренко, Н. П. Поличка, А. Дюкареву, Л. В. Юрчен-
ко, Е. Бардебанову.

Также мы хотели бы поблагодарить представителей экспертного сообщества, которые открыто 
делились своими идеями по рассмотренным вопросам, дополняли их, давали ценные замечания и 
советы, поддерживали и вдохновляли нас:

А. В. Новикова, В. Э. Стадникова, Н. В. Зубаревич, А. М. Муратова, Г. И. Ревзина, Е. А. Репину, А. В. 
Антонова, О. И. Вендину, С. Б. Сиваева, А. В. Финогенова, А. С. Карпова, А. В. Щукина. 

Авторы благодарят руководство АНО «Московский урбанистический форум» за сотрудничество в 
рамках региональной программы форума в 2015 и 2016 гг. Особую признательность авторский кол-
лектив выражает И. Кузьменко и О. Пападиной за поддержку выбранной темы исследования, предо-
ставление достаточной свободы в разработке гипотезы, методов, целей и этапов исследования, а так-
же за всестороннюю помощь на этапе апробации и презентации первых результатов и продвижения 
экспертизы центра. Эксперты Центра городских исследований СКОЛКОВО благодарят всю команду 
Московского урбанистического форума за плодотворную совместную работу, организационную, ме-
дийную и моральную поддержку и оперативное решение возникших проблем. Особенно мы благо-
дарны Г. Исхаковой, С. Белкиной, К. Носковой, Е. Кавказовой, А. Дробиной, А. Захаровой, Е. Шубиной, 
Е. Ивановой, А. Лавровой и О. Гуляевой.

Отдельную благодарность команда Центра городских исследований СКОЛКОВО выражает ГК «Та-
шир» и лично С. Карапетяну и З. Аджемян за предоставленную возможность запустить системные 
исследовательские работы в регионах и дальнейшую поддержку в подготовке и продвижении публи-
кации.



Авторы признательны пресс-службе бизнес-школы СКОЛКОВО за активное освещение результа-
тов исследования. Отдельная благодарность Е. Бредихиной, без которой запуск региональной про-
граммы исследований и мероприятий был бы невозможен.

В заключение особую признательность авторы выражают ректору бизнес-школы СКОЛКОВО Ан-
дрею Владимировичу Шаронову за всестороннюю поддержку деятельности центра, за время и внима-
ние, уделенное проекту, и личное участие в презентации результатов исследования. 

Авторы с радостью отмечают, что первое исследование Центра городских исследований СКОЛКО-
ВО позволило собрать вокруг себя такое большое количество экспертов, единомышленников и друзей.



 Отзывы и мнения Ксения МОКРУШИНА, директор Центра городских исследований бизнес-школы СКОЛКОВО

Исследование закладывает важный аналитический базис для целого ряда дискуссий о мастер-
планировании, городском бюджете развития, интенсификации пространства и экономике среды. Без 
осмысления реальных городских процессов мы так и будем говорить о «высоких материях» между-
народного опыта. Наше исследование приземляет обсуждаемые в экспертном сообществе концепции 
на уровень ежедневной деятельности городских администраций, на реальные цифры муниципаль-
ных финансов и городской экономики. Мы доказываем взаимосвязь пространственной политики и 
финансовой самодостаточности города. Проведенное исследование — это первый шаг к системной 
политике городской компактности и устойчивости. Нам еще предстоит понять и доказать, что интен-
сивное городское развитие не только более экономно, но и более экологично, социально разнообразно 
и культурно богато.

Алексей МУРАТОВ, партнер КБ «Стрелка»:

Повысить качество городской среды — такую задачу ставит руководство едва ли не каждого россий-
ского города. Но прорывов в этом направлении почему-то как не было, так и нет. И, в общем, понятно 
почему.

Городская среда — единое целое людей и вещей, артефактов и природных явлений, материаль-
ных и нематериальных потоков и процессов. Ее состояние — прямая проекция качества городского 
управления. А оно, в свою очередь, до сих пор находится в плену узкоотраслевых подходов. Каждый 
орган муниципальной власти решает свои задачи, оперирует собственным инструментарием. 

Экономисты «орудуют» цифрами. Градостроители — чертежами. Девелоперы строят. Политики 
говорят. А среда наших городов и дальше деградирует, теряет свою смысловую и формальную связ-
ность. Очевидно, надо искать новые подходы, помогающие преодолеть ведомственную раздроблен-
ность.

Авторы данного исследования делают в решении вышеупомянутых вопросов очень важный шаг. 
Они «приземляют» бюджетную и налоговую политику. Выстраивают взаимосвязи между норматив-
ной базой, градостроительной документацией, результатами торгов по продаже и аренде земельных 
участков, городскими стратегиями и программами.

Подобный целостный и междисциплинарный подход «расшатывает» многие стереотипы. Напри-
мер, стереотип о том, что жилое строительство в любых масштабах — это благо или что в центрах на-
ших городов нет территориальных и инфраструктурных ресурсов для развития.

Освещает данная работа и досадные несоответствия между словами и делами, чертежами и рас-
четами: городские власти говорят о компактном городе и при этом раздают землю под застройку на 
периферии; чертят проекты комплексного освоения территорий, а возводят в основном жилье; счи-
тают прибыль от девелопмента и не обращают внимания на издержки, связанные с разрастанием го-
рода вширь…

Исследование Центра городских исследований бизнес-школы СКОЛКОВО — повод для городских 
властей задуматься, как примирить стратегию и тактику, согласовать частные и общие интересы. В 
выполненной работе есть подсказки, «рецепты» для решения задач в этом направлении. И рецепты 
действительно здравые. 

Алексей ЛЯХОВ, директор МБУ «Агентство экономического развития городского округа Самара»:

Исследование на тему «Управление пространственно-экономическим развитием города: скрытые ре-
сурсы» имеет важное значение для мобилизации собственных доходных источников муниципаль-
ных образований. Зачастую, например, в Самаре, размытая налоговая и земельная политики теряют 



из виду серьезные финансовые ресурсы, мобилизовав которые можно обеспечить доходность бюдже-
та на долгие годы. С этой точки зрения, я не встречал аналогов проведенной работе и уверен, что ее 
результаты будут полезны практикам для принятия конкретных решений в своих городах.

Если говорить о недостатках работы, то нужно отметить, что в силу ограниченности информации 
авторами иногда делаются выводы, которые не всегда учитывают местную специфику городской сре-
ды или некорректно интерпретируют территориальные пути развития.

Остается вопрос к постановке задачи. Да, действительно, можно и нужно работать по увеличению 
собственных доходов и наведению порядка с городской землей. Но это не отменяет принципиального 
подхода, касающегося распределения налогов в пользу федерального центра и постановки местных 
властей в заведомо просящую позицию. Поэтому гораздо более актуальной является задача о пра-
вильном распределении бюджетных ресурсов в пользу муниципальных образований. 

Александр АНТОНОВ, главный архитектор проекта Центра пространственной информации ГУП 
МО «НИиПИ градостроительства»:

В российских городах адекватной связи между земельной политикой, городскими бюджетами, нало-
гообложением и градостроительством не видно вовсе. Все системы работают сами по себе. В результате 
имеем такие непонятные решения, как отмена налогообложения земли, предназначенной для строи-
тельства многоквартирных домов, при повышении налога собственно на квартиры в них; генеральные 
планы, никак не связанные с возможностями городских бюджетов; комплексную застройку полей жи-
льем экономкласса, причем в данном случае «эконом», или экономическая составляющая, достается в 
основном девелоперу, а затраты бюджета на «инженерную подготовку» одного квадратного метра жи-
лья превышают его стоимость при продаже. В итоге город получает последовательное сужение возмож-
ностей выбора инструментов при решении задач, уменьшение самостоятельности городов в финанси-
ровании собственных стратегий развития (сокращение доли налогов, идущих в местный бюджет). На-
дежда, как и было раньше, на то, что «приедет барин — барин нас рассудит». А барин вовсе не знает, как 
развивать и эксплуатировать город за счет собственных сил, щедрых, но разовых инвестиций сверху и 
поборов с «мало-мальски живого» городского бизнеса под разные нужды муниципальной среды. 

Если систематизацией градостроительного развития государство занимается вот уже более деся-
ти лет, то экономикой землепользования — относительно недавно. В этом вопросе мы еще дети, ко-
торым присущи резкие смены настроения и все всевозможные детские болезни.

Исследования в области экономики землепользования, ограниченных городских бюджетов и их 
связи с развитием и преобразованием городов или исследования, направленные на поиск эффектив-
ных решений в затратной урбанистике, практически отсутствуют в России. Поэтому работа «Управле-
ние пространственно-экономическим развитием города: скрытые ресурсы», выполненная экспертами 
Центра городских исследований бизнес-школы СКОЛКОВО на анализе нескольких крупных городов 
России, сегодня очень важна. Нам просто необходимо разобраться в вопросе, как достичь синергии 
между земельными и имущественными налогами, бюджетом и развитием города, к чему в перспек-
тиве могут привести современные «комплексные» решения и как добиться того, чтобы городская ин-
фраструктура не отставала от рыночной жилой застройки.

В ближайшие годы в рамках переоценки земли и всей построенной на ней недвижимости по не-
ким «государственным методикам», которые еще предстоит разработать, нам надо будет осмыслить, 
как результаты этой оценки будут не только приносить доход местному бюджету, но и стимулировать 
преобразование постсоветской рыхлой и крайне неэффективной территории в современный, дина-
мичный, богатый и комфортный для жизни город.

Средства у нас есть, у нас ума не хватает. Работа Центра городских исследований бизнес-школы 
СКОЛКОВО «прибавляет ума» всем, кто так или иначе занимается вопросами развития и эксплуата-
ции городов.
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Введение Контекст��
и�философия�
Мысль о том, что муниципалитеты бедны из-
за неправильного распределения налоговых 
доходов в пользу государства в общественном 
и политическом сознании России стала обы-
денной и даже молчаливо признаваемой фе-
деральными властями. Не рассматривая в дан-
ном случае сельские муниципалитеты (и не 
только в силу того, что в их отношении оцен-
ка бедственного состояния верна, но и потому, 
что сама логика формирования сельских му-
ниципалитетов сомнительна), остановимся на 
ситуации в городах.

Текущий экономический кризис в очеред-
ной раз обострил дискуссию о местном само-
управлении и об источниках ресурсов для го-
родского развития. Просьбы к федеральному 
правительству об увеличении финансирова-
ния муниципалитетов множатся, и, очевид-
но, проблема ограниченности локальных бюд-
жетов будет только усугубляться, требуя не 
столько прямолинейных решений в текущей 
парадигме взаимодействия федерации, реги-
онов и муниципалитетов, сколько системных 
преобразований логики межбюджетных отно-
шений и роста эффективности муниципально-
го управления собственными доходами и рас-
ходами. 

Эта далеко не новая дискуссия прокру-
чивается, как заезженная пластинка, и требу-
ет нового подхода к проблеме в контексте со-
временных взглядов на городское планирова-
ние. «Дотационный» дискурс рассматривает 
город лишь в качестве объекта внешнего воз-
действия – получателя субсидий и исполни-
теля поставленных задач. Кроме того, подоб-
ные дискуссии ставят вопросы о деятельности 
муниципалитетов лишь в рамках бюджетно-
финансовой парадигмы, фактически ограни-
ченной годичным периодом планирования и 
исключительно через призму стоимостных, 
доходно-расходных параметров. 

Современные же взгляды на городское раз-
витие и местное самоуправление значительно 

шире тех, которыми ограничивается россий-
ская полемика о муниципальном уровне 
управления. Города уже давно не рассматри-
ваются исключительно в качестве простых по-
лучателей или исполнителей, они являются 
полноправными участниками процессов, ка-
сающихся их собственного, странового и даже 
мирового развития и полноценными субъек-
тами экономики. Более того, традиционный в 
России реактивный подход к оценке происхо-
дящего в городах, к поиску решений сложив-
шихся проблем сменяется на проактивный, в 
котором городская власть не просто реагиру-
ет на внешние воздействия, но и проектирует, 
моделирует, формирует стратегии собственно-
го развития, опираясь не столько на внешние, 
сколько на собственные ресурсы.

Выявление и осмысление собственных 
внутренних ресурсов развития является од-
ним из лейтмотивов данного исследования. 
Фокус на внутренних – пока еще скрытых, не-
очевидных для российских управленцев – ре-
зервах развития выбран в том числе и потому, 
что в текущих условиях ухудшения экономи-
ческой ситуации в стране и в городах возмож-
ные пути выхода из кризиса лежат в плоско-
сти интегральных решений. Время изолиро-
ванных отраслевых политик прошло. Задачи 
городского развития требуют фундаментально 
междисциплинарного подхода. Данное иссле-
дование призвано помочь российским горо-
дам сделать первый шаг на пути к устойчиво-
сти собственного развития, синхронизировав 
экономическую и пространственную подсисте-
мы стратегического и тактического развития. 

тематический��
фокус
Эксперты Центра городских исследований 
бизнес-школы СКОЛКОВО решили проверить, 
насколько эффективно крупные города России 
используют имеющиеся в их распоряжении 
возможности и ресурсы, наложив их на го-
родской пространственный ландшафт. Авторы 
исследовали, как текущая политика города в 
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отношении пространственного разви-
тия может способствовать улучшению 
состояния собственной доходной базы 
и финансовой независимости в долго-
срочной перспективе (допуская, что 
заработает механизм капитализации 
территории и появится эффективная 
налоговая политика). Соответственно, 
в настоящей публикации пути оптими-
зации существующей пространствен-
ной политики рассматриваются сквозь 
призму насущных экономических и 
финансовых проблем города, и в этом 
авторы видят главную ценность дан-
ной работы. Опираясь на существую-
щее законодательство и нормативную базу, ав-
торы исследования утверждают, что комплекс 
заложенных в них прав, возможностей и усло-
вий, например правила землепользования и 
застройки (ПЗЗ), достаточны для запуска про-
цесса пространственно-экономической опти-
мизации и в настоящий момент значительно 
недоиспользуются муниципалитетами. В ка-
честве одного из возможных подходов к изу-
чению процесса развития города в указанной 
парадигме, авторы предлагают использовать 
изучение пространствено-экономического раз-
вития городов 

Заявляя такой подход к своему исследо-
ванию, авторы вынуждены констатировать, 
что бюджетная обеспеченность, целеполага-
ние и эффективность городского управления, 
правовые аспекты и экономика земельной 
и градостроительной политики, состояние и 
драйверы муниципальных финансов – темы, 
которые в настоящий момент не получают 
должного осмысления как среди управлен-
цев и практиков, так и в экспертном сообще-
стве, а также не имеют необходимого освеще-
ния в медийном пространстве. Дискуссия по 
этим вопросам не развернута, а значит, ссы-
латься на ущемление муниципальных прав 
и вечный недостаток ресурсов как минимум 
преждевременно, необоснованно и некон-
структивно. 

Открывая эту дискуссию, настоящая пу-
бликация предлагает увидеть финансовый 
и экономический потенциал действующих 

норм, научиться применять их в целях не 
только текущего регулирования, но и получе-
ния желаемых эффектов в будущем, находить 
и оптимизировать имеющиеся в городах ре-
зервы и ресурсы, анализировать потенциалы 
и ограничения, скрупулезно разрабатывать и 
обосновывать законодательные и бюджетные 
новации для достижения самообеспеченности 
и реализации программ развития за счет вы-
явленных и сэкономленных активов.

Мотивация
релевантные�глобальные�тренды��
и�теоретические�основы
Данное исследование в равной степени опира-
ется как на результаты анализа реальных до-
кументов, процессов и управленческих струк-
тур в российских городах, так и на современ-
ные теоретические постулаты науки о городах. 
Идеология современной урбанистики, опи-
рающаяся на такие понятия, как «устойчивое 
городское развитие», «компактность», «умный 
рост», «управляемость», стала отправной точ-
кой размышлений о состоянии и перспекти-
вах российских городов в их пространственно-
экономическом аспекте. 

Несмотря на то, что классическая эконо-
мическая теория прежде всего концентри-
руется на вопросах спроса и предложения, 
конкуренции и рынка, фактически не прини-
мая во внимание пространственные аспекты, 

реальные экономические процессы в городе 
слабо изучаемы в отрыве от территориально-
го подхода к ним. Неоднородность происходя-
щего в городе, в том числе и пространствен-
ная, стала предметом глубокого изучения 
экономистов еще в XIX веке, в частности фон 
Тюнена1, создавшего одну из первых эконо-
мических моделей пространственного объек-
та. Изучая вопросы форм сельскохозяйствен-
ного производства, фон Тюнен анализировал 
влияние расстояния до города на размещение 
сельхозугодий. Фактически в своей модели он 
сопоставил транспортные затраты на пере-
возку продукции от места производства до го-
родского рынка, в результате чего выявились 
зоны, наиболее благоприятные для занятия 
тем или иным видом сельскохозяйственной 
деятельности. Таким образом, в своей упро-
щенной модели статичного и изолированно-
го города, окруженного полями, фон Тюнен 
соединил и взаимно увязал вопросы стоимо-
сти производства и его локации, доказав, что 
существуют более и менее рациональные схе-
мы размещения того или иного производства.

Эти вопросы взаимосвязи между ценно-
стью территории и ее местоположением в го-
роде были позднее переосмыслены и услож-
нены. Э. Берждес2 в своей работе 1925 года, 
рассматривая земельный рынок Чикаго, вы-
двинул теорию о постоянном изменении зем-
лепользования и стоимости земли: с ростом 
города зоны будут «выталкивать» друг друга 
все дальше и дальше от центра. Его модель го-
рода предполагала следующую последователь-
ность расположения функциональных зон:

•  центральный деловой район;
•  производственные зоны;
•  жилье рабочего класса;
•  жилье среднего класса;
•  жилье обеспеченного класса.

По теории Берджеса, со временем дело-
вой центр будет разрастаться и «выталкивать» 
рабочий класс все дальше и дальше в сторону 
окраин. 

Современные исследователи модифи-
цировали эти модели, включив в них соци-
альные, транспортные, экологические, агло-
мерационные факторы. По сути, каждая по-
следующая теория или модель не отменяет 
предыдущую, но позволяет все более и бо-
лее точно понять механизм формирования 
спроса и предложения в каждой конкретной 
точке города. 

Одна из таких моделей – устойчивого го-
родского развития (см. Бокс 3) – лежит в осно-
ве предлагаемого авторами пространственно-
экономического подхода. Предполагая обе-
спечение синергетического, интегративного 
и коэволюционного развития экономической, 
социальной, экологической, культурной и 
физической подсистем города, модель устой-
чивого городского развития обусловливает 
фундаментальную взаимосвязь между физи-
ческой оболочкой (пространством и инфра-
структурой) города и возникающими в ней 
экономическими процессами. Кроме того, со-
гласно модели, сбалансированное развитие 
всех подсистем возможно при условии мак-
симально инклюзивного и партисипативного 
стиля локального управления, выстраивании 
горизонтальных партнерств в противовес 
директивному администрированию «сверху 
вниз». 

В этом контексте управленческие аспек-
ты становятся все более и более выпуклы-
ми в дискурсе о пространственном плани-
ровании. Все более важное значение при-
обретает анализ стилистики и философии 
взаимодействия стейкхолдеров, динамики 
и интеракции их стратегических и тактиче-
ских целей на территории. На игре локаль-
ных стейкхолдеров все более значимо отра-
жаются стратегические задачи и тактические 
действия вышестоящих органов власти. Все 
более трудной задачей становится коорди-
нация различных драйверов развития тер-
ритории и интеграция отраслевых политик 
разного уровня с пространственным разви-
тием. На смену стандартным плоскостным 

1 Тюнен фон, И.Г. Изолированное государство в отношении к сельскому хозяйству и национальной экономии. Москва: Экономическая жизнь, 1926.
2  Бёрджесс Э. Рост города: Введение в исследовательский проект // Социальные и гуманитарные науки за рубежом. Сер. 11. Социология. 2000, № 4. 

С. 122–136.

ПРОСТРАНСТВЕННО-
ЭКОНОМИЧЕСКОЕ РАЗВИТИЕ –
двуединый подход к изучению и управлению 
изменениями, происходящими в городе, с 
точки зрения экономических показателей и 
пространственного распределения этих показателей,  
с одной стороны, а с другой – анализ пространственных 
изменений как предпосылок для изменений в 
экономических показателях развития города.
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моделям муниципального регулирования 
земли и пространства приходит парадигма 
пространственного соуправления («spatial 
governance»), включающая множественность 
факторов, акторов, механизмов и целей тер-
риториального развития (Рис. 1). 

С точки зрения пространственной поли-
тики, условия устойчивости городского раз-
вития обеспечиваются в модели компактно-
го города (см. Бокс 4) и умного городского 
роста (см. Бокс 5). Обе модели с незначи-
тельными отличиями предполагают интен-
сивное развитие застроенных территорий, 
работу с городской плотностью, строгий 
менеджмент роста и границ города, макси-
мальное сохранение незастроенных терри-
торий, связность, доступность и проницае-
мость городских форм, акцент на системы 
общественного транспорта и разнообразие 
форм жилья, экономической деятельности 
и досуга, укрепление местных сообществ. 
Такая пространственная организация обе-
спечивает значительные интегральные эко-
номические, экологические, социальные и 
другие положительные эффекты, а также 

минимизирует негативные эффекты, связан-
ные с городским расползанием, экологиче-
ской деградацией и социальной исключен-
ностью. 

В частности, эмпирические исследования 
и практический опыт многочисленных го-
родов по всему миру доказали, что компакт-
ная модель городского развития и «умный» 
городской рост генерируют наиболее пози-
тивные экономические эффекты и эффекты 
инфраструктурного развития. Так, компакт-
ный город отличается: i) высокой эффектив-
ностью инвестиций в инфраструктуру, низ-
кими затратами на ее эксплуатацию, мо-
дернизацию и строительство, особенно для 
линейных объектов (транспорт, энерго- и 
водоснабжение, вывоз и переработка мусо-
ра); ii) высокой эффективностью бюджетных 
средств, в том числе используемых в целях 
содержания и развития инфраструктуры, и 
ростом налогооблагаемой базы вследствие 
регенерации центра и других территорий; iii) 
более низкими издержками на транспорт и 
логистику, в том числе как результат опти-
мизации городской структуры, повышения 

доступности, связности, проницаемости и 
проходимости городской среды; iv) большей 
управляемостью территории с точки зре-
ния необходимых административных ресур-
сов, компетенций городской администрации 
и т.д. Необходимо отметить, что и с точки 
зрения вопросов экологического качества и 
социально-культурного развития, которым в 
этой работе уделено меньше внимания, ком-
пактный город также показал свои явные 
преимущества перед, скажем, «расползаю-
щейся» моделью развития. 

Время является еще одним важным фак-
тором в осмыслении и изучении происходя-
щего в городе. Закон экономики гласит, что 
деньги сегодня не равны деньгам завтра. То 
же самое можно сказать и о городской терри-
тории. Городское пространство трансформи-
руется значительно медленнее темпов эко-
номических преобразований. В то же время 
остановить или кардинальным образом из-
менить траекторию развития территории го-
рода значительно сложнее. Михаэль Веге-
нер в своей работе 1994 года3 определял ско-
рость изменения инфраструктуры и системы 

землепользования как крайне низкую, а тен-
денцию трансформации всей городской сре-
ды как «комплексную», состоящую из про-
цессов разного ритма. Состоятельность учета 
фактора времени подтверждается и тем, что 
общепринятый метод оценки целесообраз-
ности тех или иных проектов, в частности в 
городах (impact assessment method)4, обяза-
тельно включает в себя исследование отло-
женных воздействий на городскую среду и 
оценку эффектов от принимаемых решений 
во времени. При учете временного фактора 
пространственно-экономический подход к из-
учению городского развития превращается в 
четырехфакторную модель (Рис. 2). 

Таким образом, данное исследование рас-
сматривает во времени и увязывает четыре 
ключевых драйвера городского развития: «эко-
номику», «пространство», «инфраструктуру» и 
«управление». Все эти факторы являются свя-
занными между собой и выступают взаимны-
ми ограничителями. Сквозь эту сложную при-
зму современная наука о городе рассматрива-
ет протекающие процессы на урбанизирован-
ных территориях.

рис.�2.�четырехфакторная�модель�управления�городским�развитием

Источник: Авторы исследования
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3 Wegener M. (1994) Operational urban models: state of the art Journal of the American Planning Association, 60, 17–29.
4 The 2006 City of Ottawa Transportation Impact Assessment (TIA) Guidelines, 2006; The 2015 Social impact assessment policy of Liverpool City, 2015.

рис.�1.�Cистема�пространственного�соуправления

Источник: Авторы исследования
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реальные�процессы
Исследование важно для современного рос-
сийского контекста по многим причинам:

•  Турбулентность внешних экономических 
условий и предсказанный специалиста-
ми затяжной характер текущего кризи-
са не позволяют муниципалитетам рас-
считывать на помощь и поддержку ре-
гиональных и федеральных бюджетов в 
прежнем объеме. Все более актуальным 
становится вопрос о собственных резер-
вах и ресурсах – устойчивых, контроли-
руемых и прогнозируемых. 

•  Постепенное ослабление муниципально-
го уровня власти (например, отмена ме-
ханизма прямых выборов мэров, вариа-
тивность распределения полномочий и 
связанных с ними бюджетных средств, 
сокращение доли расщепляемых феде-
ральных налогов, направляемой в мест-
ные бюджеты, и т.д.) делает все более 
ценными и важными «зоны контроля», 
по-прежнему остающиеся у городов, ко-
торыми они могут воспользоваться в 
полном объеме.

•  Во исполнение закона о стратегическом 
планировании5 муниципальные власти, 
особенно в крупных городах, поставлены 
перед задачей разработки таких докумен-
тов. В контексте декларируемой в законе 
идеологии стратегических документов 
новые проекты должны не только опре-
делять курс и долгосрочную перспективу 
развития города, но и обосновывать пла-
ны развития исходя из наличия собствен-
ных ресурсов. В таких условиях исследо-
вание пространственно-экономического 
потенциала, анализ текущих практик его 
использования представляется весьма 
актуальным.

•  Современную кризисную ситуацию 
можно отнести к нестандартным, но, 
как и любая другая, она когда-то за-
кончится. Выход из кризиса наибо-
лее эффективен при наличии четкого 

плана действий и адекватной оценки 
собственных возможностей. В этом от-
ношении исследование позволяет по-
новому взглянуть на имеющиеся ре-
сурсы и резервы, оценить и смодели-
ровать как антикризисное, так и пост-
кризисное их использование.

•  Для крупных российских городов, кото-
рые стали объектом данного исследова-
ния, вопросы пространственного и демо-
графического роста, обусловливающие 
экстенсивную парадигму развития, ак-
туальны и насущны. Однако традицион-
но они не рассматриваются с бюджетно-
финансовой точки зрения, что приво-
дит к пространственно-экономическим 
дисбалансам в таких городах (например, 
перерасходы бюджетных средств на со-
держание все более разрастающейся 
территории или низкая бюджетная до-
ходность рыхлой, расползающейся го-
родской ткани). В связи с расширением 
границ большинства крупных городов 
и формированием городских округов у 
муниципалитетов возникает значитель-
ный незадействованный пространствен-
ный ресурс для застройки. В связи с этим 
важно ввести в дискурс о пространствен-
ном развитии экономические факторы 
именно сейчас, дабы не усугублять и без 
того сложную экономическую ситуацию 
в городах.

•  Современная российская урбанистика 
сконцентрирована на вопросах, акту-
альных и для зарубежного мира, напри-
мер стран Западной Европы и Север-
ной Америки. Это проблемы сообществ, 
городского дизайна, альтернативных 
видов транспорта, больших данных и 
т.д. Однако западная урбанистика «до-
росла» до этих вопросов, решив такие 
фундаментальные задачи, как опти-
мизация и сбалансирование экономи-
ческой модели, повышение управляе-
мости пространственного развития и 

эффективности систем администриро-
вания города. В России же эти пробле-
мы до сих пор не подвергались тщатель-
ному анализу, что как минимум ставит 
под вопрос современные дискуссии о 
качестве городской среды, креативных 
пространствах, человеческом потенциа-
ле и других «тонких материях». Данное 
исследование представляет собой пер-
вую попытку заполнить этот цивилиза-
ционный пробел.

Ряд системных барьеров не позволяет 
российским муниципалитетам мыслить в 
про странственно-экономической парадигме. 
Анализ таких барьеров, их эмпирическое до-
казательство и осмысление в выбранной па-
радигме пространственно-экономического 
развития также мотивировали данное иссле-
дование. 

Во-первых, города на протяжении долго-
го времени не полностью распоряжаются сво-
ими бюджетными доходами. Значительная 
их часть поступает из региональных и феде-
ральных бюджетов, что приводит к пассивно-
му упованию на трансферты вместо активной 
оценки собственных ресурсов, поиска резервов 
для укрепления собственной экономической 
независимости, выявлению пространствен-
ных потенциалов. Что это, как не ловушка, в 
которую, осознанно или нет, попали россий-
ские города? 

Вторым барьером является значимость 
жилищно-строительного сектора в жизни 
городов. Девелоперы во многом диктуют 
городу свою волю, поскольку он нуждается 
в квад ратных метрах, рабочих местах и от-
числениях, попадающих в местный бюджет 
в ходе реализации строительных проектов 
и от введенной в эксплуатацию недвижимо-
сти. В итоге девелопер, строящий на аван-
совые платежи горожан, или занимает наи-
более удобные ему территории на окраи-
нах города под будущие инфраструктурные 
обязательства муниципалитета, или разру-
шает историческую застройку под однооб-
разные многоэтажные здания. Вместо того 
чтобы активно ограничивать девелоперов в 

интересах общегородского развития и встра-
ивать их в собственное видение оптималь-
ной пространственной стратегии, муниципа-
литет удовлетворяется «привлеченными ин-
вестициями», снимая с себя сложную задачу 
достижения общественного и соинвестици-
онного согласия о будущем городского про-
странства, социальной сферы и городской 
экономики. 

Третьим барьером является так называе-
мая «битва за метр» – негласная оценка го-
сударством качества деятельности муници-
палитета через количество возведенного за 
год жилья. Достигается этот результат путем 
порочной практики «развития» города через 
расширение застроенной территории при по-
средственном качестве проектирования и 
строительства зданий и инфраструктуры. За 
маской «красивых отчетов» прячется гримаса 
городского расползания, приводящего к рас-
тягиванию коммуникаций и росту трат на 
строительство и поддержание инфраструк-
туры, усложнению логистики для жителей и 
бизнеса, увеличению расходов домохозяйств, 
высоким временным и транзакционным из-
держкам, разъеданию городской ткани и де-
градации среды, ухудшению экологии и мно-
гим другим негативным последствиям – про-
грессирующим городским болезням. Учиты-
вая, что затра ты на инфраструктуру и дороги 
локального значения составляют бóльшую 
часть местных бюджетов, города должны 
скрупулезно просчитывать взаимосвязь меж-
ду проблемами муниципальных финансов, 
стремлением к бюджетной самодостаточно-
сти и реализуемыми пространственной, зе-
мельной и строительной политиками.

Четвертый барьер – искажения, порож-
даемые несовершенством существующей си-
стемы городского управления в России, как, 
например, уверенность муниципалитетов в 
том, что развитие при дефиците средств бюд-
жета невозможно. Надо признать, что рос-
сийское бюджетное законодательство в зна-
чительной степени ограничивает деятель-
ность муниципалитетов в случае, если доля 
межбюджетных дотаций в доходах города 
превышает определенный уровень6 (в этом 

5  О стратегическом планировании в Российской Федерации: [Текст] Федеральный закон от 28 июня 2014 г. N 172-ФЗ (Собрание законодательства 
РФ", 30.06.2014, N 26 (часть I, ст. 3378)
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случае муниципалитет не имеет права тра-
тить деньги на что-либо, кроме законода-
тельно закрепленных за ним полномочий). 
Возможностей по формированию каких-либо 
резервных фондов у российских городов зна-
чительно меньше, чем у городов в западных 
странах (такие фонды можно использовать 
лишь для покрытия непредвиденных рас-
ходов)7. Технически у городов такая возмож-
ность есть, но нет мотивации изыскивать 
нестандартные пути пополнения своей каз-
ны – например, путем разумных земельных 
транзакций и средовой политики. Нет и осо-
знания ресурса развития в интегрированном 
городском управлении, политиках и проек-
тах, дающих мультипликативные эффекты 
по многим векторам и направлениям, про-
ходящим сквозь «отраслевые шахты». Более 
того, процесс наращивания собственных до-
ходов осознается лишь как количественный – 
опять же путем вовлечения в строительный 
процесс новых территорий. При этом практи-
чески полностью умаляется важность каче-
ства управленческих решений. Отсутствует 
преемственность муниципального управле-
ния. Как собрание депутатов, так и админи-
страция живут электоральными циклами и, 
как правило, не мыслят дальними горизон-
тами развития, историческими тактами суще-
ственных городских изменений, измеряемых 
обычно десятками лет. Нет ограничивающих 
правил ротации специалистов администра-
ций, нет прав и ресурсов на разработку дол-
говременных сценариев, планов и программ 
городских трансформаций. Нет мотивации к 
долгим и масштабным переговорам с сооб-
ществами и бизнесом. В таких условиях си-
юминутные выгоды преобладают над даже 
очевидными долгосрочными эффектами. Ча-
стые и несистемные изменения генеральных 
планов наглядно это демонстрируют. 

Как следствие все проекты городского раз-
вития «плоскостные» и импульсивные, т. е. не 
имеющие пространственно-экономического и 
долговременного стратегического измерения. 

Пространственный ландшафт города воспри-
нимается как двигатель экономического раз-
вития лишь в аспекте вовлечения все новых 
и новых территорий без оценки негативного 
влияния этого процесса на местное сообще-
ство, финансы и экономику города. Чаще всего 
вопросы оптимизации, повышения эффектив-
ности использования застроенных территорий 
не ставятся в актуальную повестку дня, т.е. от-
носятся на отдаленную перспективу по прин-
ципу «после нас – хоть потоп». Отсюда смысло-
вая разобщенность между городскими практи-
ками и стратегиями, между ежедневной дея-
тельностью и генеральными планами. В такой 
парадигме развития мастер-планы не пред-
ставляют никакого интереса и ценности для 
городских властей и девелоперов. И это при-
том, что земля и пространство являются един-
ственным неотъемлемым достоянием муни-
ципалитетов. 

В условиях, когда муниципалитетам важ-
но к концу года дать результаты по квадрат-
ным метрам и сверстать бюджет без критиче-
ских показателей дефицита, пространственно-
средовая и пространственно-экономическая 
политики воспринимаются как необязатель-
ная роскошь, которой имеет смысл занимать-
ся разве что перед выборами для приобрете-
ния политических баллов. Анализ простран-
ства фундаментально не воспринимается не 
только как инструмент будущего экономиче-
ского развития, но и как средство оптимиза-
ции муниципальных финансов и бюджета.

Основные�выводы�
•  На современном этапе управление 

пространственно-экономическим 
развитием города фактически отсут-
ствует. Вместо него применяется ряд 
разобщенных, не связанных друг с 
другом практик в области экономики 
и развития пространства. Земельные 
и строительные решения оцениваются 

лишь в парадигме скоротечных при-
былей или эффектов, причем методо-
логия полноценной оценки долгосроч-
ных эффектов отсутствует даже на фе-
деральном уровне. В то же время теку-
щие решения никак не привязываются 
к желаемому будущему социально- и 
пространственно-экономического состо-
яния города. Близорукие попытки улуч-
шить текущие показатели эффективно-
сти местной администрации и параме-
тры городского бюджета, включая актив-
ную политику по выдаче разрешений 
на строительство, продажу или сдачу в 
аренду земли под застройку, приводят к 
решениям, которые могут оказывать от-
рицательное воздействие на простран-
ство города в будущем. Все исследуемые 
города разуплотняются и расползаются 
вширь, создавая отсроченные проблемы 
как для жителей, так и для администра-
ций. Ни один из обследованных городов 
не связывает свои текущие действия с 
негативной перспективой растягивания 
городской ткани, ухудшением экономи-
ческих показателей, низкой бюджетной 
эффективностью и высокими эксплуата-
ционными издержками. Стандартные за-
явления о том, что окраины осваиваются 
инвесторами за «свои» деньги, с отсро-
ченными обязательствами города или 
даже без таковых, говорят лишь о край-
не поверхностном взгляде на простран-
ственную политику (а вернее, ее отсут-
ствие) и будущее города. Свидетельству-
ют они и о безответственности властей 
перед городом и горожанами, ведь про-
блемы наступают, как правило, уже по-
сле переизбрания или ухода с муници-
пальной службы «ответственных» лиц. 
Администрации не имеют и не разраба-
тывают методов оценки эффективности 
управления и развития через городскую 
плотность, сокращение логистических и 
инфраструктурных издержек или соци-
ального дискомфорта. Поэтому все об-
суждения перспектив развития застро-
енных территорий (РЗТ), регенерации 

промышленных зон и развития центра 
так и будут оставаться разговорами, пока 
муниципалитеты не увидят в этих мерах 
реальные экономические и финансовые 
выгоды, а их отсутствие и как следствие 
экстенсивное развитие не свяжут с воз-
растающими бюджетными затратами. 

•  Вынужденный «дотационный» дис-
курс о собственном развитии города 
является одним из факторов, форми-
рующих краткосрочный и исключи-
тельно тактический характер реше-
ний, принимаемых муниципалите-
тами. В условиях, когда точно неизвест-
но, какой объем финансирования будет 
предоставлен городу из региональных 
и федеральных бюджетов, долгосрочное 
планирование представляется весьма 
сложным для реализации (в течение года 
бюджет города может корректироваться 
более десяти раз). Многолетняя практика 
трансфертов отучила города проактивно 
и внимательно относиться к своим соб-
ственным, пусть и небольшим резервам. 
Априори принято считать, что резервы не 
могут дать значительного прироста дохо-
дов бюджета. При этом государственный 
прессинг относительно темпов и объе-
мов жилищного строительства и сведе-
ния городом годового бюджета с мини-
мальным дефицитом не дает возможно-
сти муниципальным властям стратеги-
чески отнестись к своим резервам. 

•  Ключевым и единственным постоян-
ным активом муниципальной вла-
сти являются земля и городское про-
странство, и этот актив не использу-
ется в полной мере, в том числе в це-
лях краткосрочного и долгосрочного 
экономического развития. Трансфер-
ты из регионального и федерального 
бюджетов могут существенно колебать-
ся из года в год и, как показал кризис 
2008-го, сокращаются одновременно с 
ухудшением общеэкономической си-
туации. Все предпосылки к подобному 
сценарию есть и сейчас. Ожидается, что 
спад будет более продолжительным, 

6  Ст. 136.п.2 Бюджетного кодекса Российской Федерации [Текст]: Федеральный закон от 31.07.1998 N 145-ФЗ ("Собрание законодательства РФ", 
03.08.1998, N 31, ст. 3823)

7 Ст. 81 п.3 Бюджетного кодекса Российской Федерации от 31.07.1998 N 145-ФЗ 
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при этом государственные резервные 
фонды уже не такие объемные. В мест-
ные бюджеты поступает 15% НДФЛ, и 
эта статья составляет значительную 
долю городских доходов. Однако жите-
ли могут принять решение о переезде 
из города, потерять доход или работу. 
Кроме того, кризис провоцирует рабо-
тодателей к серым схемам вознаграж-
дения работников, т.е. к уменьшению 
(оптимизации) ФОТ. Поэтому именно 
(и только!) земельные и пространствен-
ные ресурсы при эффективном управ-
лении способны обеспечить наполняе-
мость и устойчивость муниципальных 
финансов. Города наделены полномо-
чиями поощрять развитие тех или иных 
видов землепользования, капитализи-
ровать территорию или создавать не-
обходимые условия для ее капитали-
зации, пересматривать кадастровую 
стоимость и тем самым повышать на-
логооблагаемую базу и арендные плате-
жи от использования городской земли. 
Иными словами, у городов есть целый 
набор инструментов управления этим 
ценнейшим ресурсом, который в насто-
ящий момент применяется не в полной 
мере. В полном, контролируемом, веде-
нии городских администраций находят-
ся только местные налоги – налог на 
имущество физических лиц и земель-
ный налог. Данные налоги являются: 

      –  механизмом управления простран-
ственным развитием города и функ-
циями конкретных территорий через 
регулирование налоговых ставок;

      –  индикатором эффективности реали-
зуемых городских программ и город-
ских политик через кадастровую сто-
имость участков. 

•  Краткосрочный, тактический подход 
к управлению развитием города не 
позволяет муниципалитету коррект-
но оценивать действия других акто-
ров – в частности с точки зрения дол-
госрочных эффектов от их действий. 
Этот дисбаланс наиболее очевиден на 

примере взаимодействия администра-
ций городов и девелоперов. Рассматри-
вая последних в качестве «спасителей» 
в вопросах жилищного строительства, 
повышения статистической обеспечен-
ности жильем и пополнения городского 
бюджета, муниципалитет фактически не 
имеет стимулов для какого-либо ограни-
чения их действий. Ситуация усугубляет-
ся отсутствием какого-либо долгосрочно-
го анализа необходимости и целесообраз-
ности очередного строительного проекта 
со стороны города. Логичным результа-
том такого подхода является экстенсив-
ное расширение города за счет застраи-
ваемых микрорайонов и точечная за-
стройка, паразитирующая на имеющихся 
инфраструктурных системах. Изменить 
ситуацию может лишь новая парадиг-
ма восприятия целей и задач, стоящих 
перед городской властью в отношении 
пространственно-экономического разви-
тия города, переход от ситуативного реа-
гирования и практики быстрых согласо-
ваний к взвешенной оценке эффектов от 
принимаемых решений и соотнесение их 
с долгосрочными целями развития. При 
этом в основе такой оценки должны ле-
жать вопросы компактности, устойчиво-
сти и долгосрочной экономической эф-
фективности и самодостаточности города 
как единого организма.

•  Городам необходимо научиться мыс-
лить о себе в залоге самостоятель-
ности и долгосрочного развития, а 
также проявлять собственную волю 
во взаимодействии с другими ак-
торами (девелоперы, федераль-
ная и региональная власть и т.д). 
Пространственно-экономическая логи-
ка требует от городского управления и 
независимых экспертов планов и реше-
ний, выверенных в приложении к мини-
мально возможным единицам площади 
города (вплоть до каждого квадратного 
метра), оценки внутренних ресурсных 
возможностей и потенциалов экономии, 
прогнозирования эффектов городских 

изменений на долгосрочную перспекти-
ву. Необходимо научиться проявлять по-
литическую волю и определять террито-
риальные границы ответственности го-
родского бюджета за инфраструктуру и 
социальные объекты, за пределами ко-
торых возможны только коммерческие и 
некоммерческие инвестиции и эксплуа-
тационные издержки. В некоторых слу-
чаях следует принимать непростые ре-
шения о сжатии таких границ с отказом 
от бюджетного обслуживания дегради-
рующих территорий.

•  В выстраивании собственной страте-
гии и принятии тактических и стра-
тегических решений города должны 
ориентироваться не только на денеж-
ные, но и как минимум на простран-
ственные и инфраструктурные ресур-
сы. Ограниченность денежных средств 
является важным фактором управления 
городским развитием. Однако, рассма-
тривая этот процесс в пространственно-
экономической плоскости, можно найти 
и другие ресурсы и резервы для опти-
мизации, повышения эффективности 
управления, а также предпосылки для 
смены курса на компактность и устойчи-
вость. 

    Пространственные ресурсы. Даже неболь-
шое количество земли, оставшейся под-
контрольной городской власти, является 
значительным ресурсом для выстраива-
ния своей собственной стратегии управ-
ления городским развитием. В данном 
случае город должен осознавать себя в 
качестве такого же игрока земельного 
рынка, как и любой девелопер, и пре-
следовать свои цели – максимально эф-
фективного использования дефицитно-
го актива, вплоть до его приращения за 
счет неэффективно используемых или 
неиспользуемых иными собственника-
ми пространств в пределах застроенных 
территорий (фактической городской чер-
ты). При этом важно помнить, что ис-
пользование пространства города мо-
жет создавать как прямые доходы или 

расходы (например, земельный налог 
или аренда на землю), так и косвенные 
(например, повышение расходов на ин-
фраструктуру из-за неверного использо-
вания пространственных ресурсов).

    Регуляторные ресурсы. В отличие от бюд-
жетной сферы в области регулирования 
пространственного развития у муници-
палитетов есть широкий арсенал инстру-
ментов. В условиях невозможности кар-
динального изменения бюджетной си-
стемы страны регуляторные ресурсы – то 
немногое, чем город может пользоваться 
для достижения своих целей. При помо-
щи такого инструментария город может 
нарастить собственные доходы, пере-
направить пространственное развитие 
в нужное русло, изменить характер за-
стройки, сократить будущие издержки на 
содержание городской территории и т.д.

    Информационные ресурсы. Исчерпываю-
щие междисциплинарные знания о го-
роде, получаемые, структурируемые и 
регулярно совершенствуемые, а также 
максимально открытые для целей неза-
висимого анализа, являются на текущий 
момент недоиспользованным ресурсом. 
Качество и глубина имеющихся данных 
не позволяют не только внешним ана-
литикам, но и самой администрации 
принимать взвешенные и всесторонне 
проанализированные решения. Авторы 
настоящей публикации столкнулись с 
тотальным дефицитом информации об 
исследуемых городах и неудовлетвори-
тельным качеством получаемых из до-
ступных источников данных.

    Административно-управленческие ресурсы. 
Оптимизация управленческого аппарата 
необходима большинству российских го-
родов. Существующие структуры и функ-
ции подразделений городского управле-
ния не отвечают тем многофакторным за-
дачам, которые стоят перед администра-
циями. Изменение ситуации может дать 
городу возможность более оперативно 
и точно реагировать на преобразование 
внешней среды, полнее анализировать 
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собственные планы и стратегии разви-
тия, эффективнее бороться с процессами 
пространственного разрастания.

города��
исследования
К настоящему времени исследование проведе-
но в 8 городах России: Новосибирске, Казани, 
Самаре, Уфе, Хабаровске, Ростове-на-Дону, Во-
ронеже и Тюмени. Выбор городов соответствует 
географии региональных конференций «Города 
и территории завтра: инструментарий позитив-
ных перемен», проходивших в 2015 и 2016 году 
в рамках программы мероприятий Московского 
урбанистического форума. Уфа не входила в этот 
список, но была исследована по отдельному за-
просу городской администрации.

Изученные авторами города имеют ряд об-
щих характеристик, во многом определяющих 
как логику исследования, так и релевантность 
его результатов. Все эти города являются регио-
нальными центрами, что накладывает отпеча-
ток на их функции и масштаб экономики. Кро-
ме Хабаровска и Тюмени, все города являются 
миллионниками, а потому вопросы и пробле-
мы, исследуемые авторами, – это прежде все-
го нерешенные задачи крупнейших российских 
городов. Также все эти города отличает и ди-
намика населения: она положительна на про-
тяжении последних 6 лет, и рост составляет от 
1% в Самаре до 20% в Тюмени. Таким образом, 
идеология развития, проблемы и задачи, стоя-
щие перед исследованными городами, – это 
прежде всего аспекты жизни динамично раз-
вивающихся городов среднего размера8. В свя-
зи с этим выводы и рекомендации, сделанные 
авторами в этом исследовании, могут оказаться 
не вполне релевантными для городов другого 
типа и размера, особенно с убывающим насе-
лением (хотя убывающее население – еще бо-
лее очевидный аргумент против расширения 
городской черты любого города). Необходимо 

отметить, что с описанными в исследовании 
проблемами, такими, как стремительное город-
ское расползание, хроническая нехватка финан-
совых ресурсов, догоняющая или слабая инфра-
структурная обеспеченность, неудовлетвори-
тельное качество управления, сталкиваются все 
быстрорастущие (до 5% роста населения в год) 
города среднего размера в быстроразвиваю-
щихся странах, включая страны БРИКС9. Поэто-
му выводы исследования релевантны и для го-
родов в других странах мира.

Предмет��
исследования�
Жизнь города представляет собой комплекс-
ный и многогранный процесс. Данная работа 
не ставила перед собой цель изучить разви-
тие отечественных городов во всей его пол-
ноте. Предмет исследования был изначально 
ограничен следующими аспектами: городская 
бюджетная экономика; собственные доходы, 
ресурсы и резервы развития; экономика город-
ского жилищного и инфраструктурного строи-
тельства; пространственное развитие города; 
управление имущественным и земельным 
комплексом города; управление городским 
развитием. Такие вопросы, как городская эко-
логия, социальная сфера, транспортная инфра-
структура, архитектурное развитие, и другие, 
не в полной мере раскрыты в данном иссле-
довании, но, безусловно, признаются авторами 
как чрезвычайно важные и заслуживающие 
отдельного глубокого анализа.

Методология�
исследования
Основная часть анализа базируется на мате-
риалах, датированных 2008–2015 годами, что 
объясняется доступностью статистической и 

официальной информации о городах. В случае 
отсутствия данных за 2015 год (например, от-
четов об исполнении муниципальных бюдже-
тов) период исследуемых материалов ограни-
чивался 2014 годом.

Материалами для исследования стали:
•  отчеты об исполнении бюджетов муни-

ципалитетов;
•  нормативные документы муниципаль-

ного и регионального уровня (постанов-
ления, приказы, законы и т.д.);

•  муниципальные инвестиционные про-
граммы и отчеты об их исполнении;

•  объявления о проведении земельных 
торгов (аукционов) и результатов тор-
гов, опубликованные на официальных 
страницах администраций городов или 
в официальных печатных изданиях ад-
министраций городов;

•  материалы утвержденных и действую-
щих на момент исследования генераль-
ных планов, ПЗЗ, проектов планировок, 
результатов публичных слушаний;

•  материалы утвержденных отчетов о ка-
дастровой оценке земель населенных 
пунктов;

•  другие материалы, размещенные на офи-
циальных страницах администраций го-
родов или администраций региональ-
ных правительств;

•  данные, предоставленные администра-
циями городов по запросам в рамках 
подготовки к конференциям «Города и 
территории завтра: инструментарий по-
зитивных перемен».

Методы исследования включали в себя 
статистический и семантический анализ, фор-
мирование и анализ баз данных, геокодирова-
ние, разработку и последующий анализ карто-
графического материала.

Методология данного исследования ле-
жит в междисциплинарной плоскости. Бу-
дучи достаточно сложной структурой, город 
давно перестал представлять собой объект 
изучения для какого-либо отдельного на-
правления науки. Современное понимание 
урбанизированной территории отражается в 

комплексных подходах к ее изучению, к си-
нергии, например, между экологией и социо-
логией города, транспортной наукой и архи-
тектурой и т.д. Таким же междисциплинар-
ным подходом является и пространственная 
экономика города.

Ограничения�
исследования
Рассматривая изучаемые процессы с позиции 
рациональных городских властей, примени-
тельно к данному исследованию авторы вы-
нуждены сделать следующие замечания: 

•  Выбор городов не являлся результатом 
предварительного анализа, а был задан 
изначально.

•  Исследуемые периоды развития городов 
связаны с доступностью данных в корре-
лируемых объемах. Расширение исследу-
емых периодов возможно.

•  Работа велась исключительно с официаль-
ными документами и данными, предо-
ставленными администрациями городов. 

•  Исследование опирается на существую-
щее законодательство и не предполага-
ет рекомендаций по изменению государ-
ственного законодательства, в том чис-
ле системы налогообложения и распре-
деления государственных бюджетных 
средств. Это, однако, не означает негатив-
ного отношения авторов к перспективно-
му законотворчеству. Авторы считают, 
что у городских властей есть еще мно-
го внутренних возможностей и прав по 
улучшению экономического состояния, 
не используемых или используемых не-
рационально в рамках текущих законода-
тельных норм.

•  Исследование выполнено в условиях 
значительной ограниченности доступ-
ных статистических данных. Этим объ-
ясняется отсутствие в некоторых случаях 
сравнений по всем 8 городам. Зачастую 
статистический учет какого-либо процес-
са, ведущийся в одном городе, полностью 

8 Города с населением от 20 000 до 2 000 000 человек являются городами среднего размера по классификации ООН Хабитат.
9 UN Habitat (2013). Urban Planning for City Leaders. United Nations Human Settlements Program (UN-Habitat), Nairobi
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отсутствует в другом, что, однако, не 
означает отсутствия самого процесса. Ис-
следование содержит рекомендации по 
расширению перечня собираемых, ана-
лизиремых и публикуемых показателей. 

Кроме того, в силу ограничений ресурсов 
времени и доступных данных исследование 
не может в полной мере проанализировать 
всю проблематику полноценной интеграции 
повестки устойчивого развития, компактно-
го развития и умного городского роста в про-
странственную политику российских горо-
дов. Анализ пространственно-экономического 
ландшафта – это только первый шаг в этом 
сложном и долгом процессе.

Целевая��
аудитория�
исследования
Признавая, что вопросы урбанистики посте-
пенно находят в России все более широкую 
заинтересованную аудиторию, авторы счи-
тают, что в настоящий момент выходит не-
простительно мало публикаций, нацеленных 
непосредственно на городских управленцев 
и призванных содействовать им в их еже-
дневной деятельности по городскому разви-
тию. Поэтому в качестве основной целевой 
аудитории данного исследования предпола-
гаются сотрудники муниципальных админи-
страций, включая глав городов и глав адми-
нистраций городов. Такая аудитория предо-
пределила формат публикуемого материа-
ла – аналитический отчет с практическими 
рекомендациями по выработке междисци-
плинарных городских политик «нового поко-
ления», которые, как надеются авторы, будут 
полезны и интересны для представителей го-
родских властей. В то же время публикуемые 
материалы будут интересны и широкому 
кругу читателей, включая студентов и иссле-
дователей вопросов, связанных с городским 
развитием.

Публичное�
обсуждение�
результатов�
исследования
В течение 2015–2016 годов были проведены 
пять стратегических сессий в Уфе, Новосибир-
ске, Казани, Самаре и Хабаровске, посвящен-
ных результатам исследований в этих горо-
дах. Участниками сессий были представители 
городских администраций, эксперты и мест-
ное научное и экспертное сообщество. Кроме 
того, результаты были представлены в рамках 
шести региональных конференций Москов-
ского урбанистического форума в Хабаровске, 
Самаре, Казани, Новосибирске, Ростове-на-
Дону и Воронеже в качестве пленарных до-
кладов. Также исследование обсуждалось в 
рамках специальных сессий на Форуме Стра-
тегов-2015 (Санкт-Петербург, ноябрь 2015) и 
КИТ-конференции (Тюмень, 2015), Всероссий-
ской научной конференции «Мозаика город-
ских пространств: экономические, социаль-
ные, культурные и экологические процессы» 
(МГУ, Географический факультет, ноябрь 2015). 
Промежуточным результатам исследования 
была посвящена специальная сессия Фести-
вального дня Московского Урбанистического 
форума – 2015.

Структура�
исследования�
Исследование состоит из введения, основной 
части и заключения. Основная часть пред-
ставляет собой пять разделов. Первый по-
священ проблеме разрывов между страте-
гическим и тактическим, экономическим и 
пространственным подходами к управлению 
развитием городской территории. Второй раз-
дел фокусируется на бюджетно-финансовых 
предпосылках таких разрывов. Последствия 
упомянутых разрывов описаны в третьем 

разделе на примере взаимодействия город-
ской власти и коммерческих девелоперов 
жилья. Четвертый и пятый разделы раскры-
вают те ресурсы и резервы, за счет которых 
городская администрация может в некоторой 
степени сбалансировать процесс управления 
пространственным развитием. Заключитель-
ная часть содержит основные выводы и опи-
сание возможных в дальнейшем направле-
ний исследования.
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1. Интегральность 
в управлении 

пространственно-
экономическим 

развитием города

1.1�Общее�резюме
В условиях высокой турбулентности внеш-
ней среды городам действительно важно нау-
читься управлять своим развитием не только 
оперативно, но и стратегически. Долгосроч-
ный подход к пространственному и экономи-
ческому развитию города не становится ме-
нее актуальным даже в нестабильных усло-
виях. Те или иные ситуативные решения 
оправданы тогда, когда они принимаются в 
парадигме какого-то генерального направле-
ния. И наоборот, цели остаются реальными и 
релевантными, когда они неразрывно связа-
ны с текущими процессами в жизни города и 
корректируются согласно изменениям реаль-
ности.

Лишившись советского механизма по-
становки целей и определения приорите-
тов развития, базировавшихся прежде всего 
на динамике развития промышленного ком-
плекса, российские города оказались в «цен-
ностном вакууме», который необходимо было 
оперативно заполнить. Декларируя запад-
ную систему приоритетов городского разви-
тия (устойчивость, компактность, связность и 
т.д.), российские города, однако, в реальности 
за последние 25 лет быстро «скатились» до ба-
нальной зависимости от девелопмента, нахо-
дясь в вечной погоне за застройкой и торгов-
лей. Мерилом тактических успехов городского 
управления чаще всего остаются: количество 
квадратных метров жилья на жителя, протя-
женность асфальтированных дорог, надеж-
ность услуг ЖКХ. Никакими современными 
критериями оценки благосостояния жителей 
большинство городов не пользуется, не встра-
ивает их в стратегии. Разрывы между тактиче-
скими решениями и стратегическими направ-
лениями, отсутствие долгосрочных оценок 
принимаемых решений сводят на нет попыт-
ки управления собственным развитием на от-
даленную перспективу. Показательным при-
мером этой ситуации может служить практи-
ка пространственно-экономического развития 
городов.

Пространственно-экономическое раз-
витие – это двуединый подход к изучению 

и управлению изменениями, происходя-
щими в городе: с точки зрения экономиче-
ских показателей и пространственного рас-
пределения этих показателей, с одной сто-
роны, а с другой – анализ пространствен-
ных трансформаций как предпосылок для 
изменений в экономических показателях 
развития города.

Анализ тактических и стратегических ре-
шений, принимаемых муниципалитетами, 
выявил следующие «смысловые разрывы»:

•  Текущая пространственная политика и 
реализуемые пространственные реше-
ния городов, включая плотность, удален-
ность по отношению к центру города, 
экосистему общественных коммуника-
ций, не оцениваются с точки зрения дол-
госрочного экономического развития и 
перспективного благополучия горожан.

•  Текущие экономические проблемы и сле-
дующие за ними ситуативные решения 
не анализируются в перспективной ди-
намике, в том числе с точки зрения вли-
яния на развитие и будущее состояние 
территории города.

В отсутствие таких взаимосвязей и осозна-
ния необходимости их выстраивания достиже-
ние даже самых передовых и прогрессивных 
целей в области устойчивого развития город-
ского пространства и экономики представляет-
ся маловероятным.

1.2�Контекст
Хотя советская административно-плановая 
система управления территориальным раз-
витием и не была абсолютно успешна (напри-
мер, за время существования СССР фактически 
ни один генеральный план города не был реа-
лизован на 100%), тем не менее механизм пре-
вращения целевых, стратегических установок 
и показателей этого развития в приоритеты и 
параметры долго-, средне- и краткосрочного 
развития был весьма эффективен. Аналогич-
ная ситуация наблюдалась и в вопросах эконо-
мического развития территорий. Основными 
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недостатками такой системы были: отрасле-
вой подход к планированию, недостаточное 
внимание к синергетическим, интегральным 
эффектам и последствиям реализации планов, 
ориентация на избыточность и дешевизну ре-
сурсов. 

Завершение советской эпохи не привело 
к одномоментному разрушению всех элемен-
тов этих системных традиций. С одной сторо-
ны, градостроительное проектирование до сих 
пор пользуется такими инструментами, как 
генеральные планы, в которых предполагает-
ся расчет конкретных, но мало отвечающих 
современным реалиям экономики среды и 
пространства параметров будущего развития. 
С другой – экономическое планирование фак-
тически ограничилось разработкой 1–3-лет-
них отраслевых муниципальных программ и 
1–2-летних бюджетов городов. Эти две подси-
стемы планирования и управления городским 
развитием слабо скоординированы, не гово-
ря уж о какой-либо синхронизации описыва-
емых в них процессов. Необходимость ситуа-
тивного реагирования на внешние и внутрен-
ние экономические и политические запросы 
вынуждает город принимать решения о про-
странственных изменениях, не считаясь с их 
долгосрочными последствиями. Тем не менее 
территориальное развитие является одним из 
важнейших экономических драйверов жизни 
города, а значит, сближение тактического и 
стратегического, экономического и простран-
ственного планирования, проектирования и 
моделирования в российских городах необхо-
димо и неизбежно.

1.3�Феномен�
«заимствованных�
приоритетов»
1.3.1�Можно�ли�управлять�развитием�города?�
Несмотря на свою кажущуюся абсурдность, 
этот вопрос на протяжении последних десяти-
летий является актуальным как для городских 
управленцев, так и для экспертов в области 

урбанистики. Усложнение города как объек-
та управления, выявление все новых и но-
вых взаимосвязей, акторов, уровней и режи-
мов взаимодействия привели к пониманию 
невозможности применения лишь формаль-
ного бюрократического подхода к его управ-
лению. Ситуаций, в которых возможно эф-
фективное использование идеологии «коман-
дования и контроля», осталось крайне мало – 
как в странах с развитой демократией, так и 
в России. Подобные размышления породили 
идеи о невозможности в принципе управлять 
«сверху вниз» сложными экосистемами, наи-
более проблематичной среди которых явля-
ется город. Теория «управления без управле-
ния» (“governance without government”), вы-
двинутая в 1996 году Родом Родсом, являет-
ся предельной позицией в этой дискуссии 
(Бокс 1). Суть ее заключается в том, что адми-
нистративный аппарат утратил способность 
управлять какими-либо процессами в слож-
ных структурах, таких, как город. И в россий-
ских городах это похоже на правду. Население 
возлагает на властные структуры все больше 
надежд и ожиданий в вопросах социального 
обеспечения, поддержки малозащищенных 
групп граждан и т.д. При этом к городским и 
региональным властям все чаще появляется 
вопрос: кто на самом деле управляет развити-
ем города и есть ли у местной администрации 
видение общей стратегии развития и воля к ее 
реализации? (Рис. 3)

В задачи данного исследования не вхо-
дит полноценная дискуссия о трансформа-
ции парадигм управления в отношении го-
рода, как и их эффективности и релевантно-
сти в российском контексте. Поэтому отме-
тим лишь, что процессы демократизации и 
либерализации городского развития, начав-
шиеся с распадом советского строя, действи-
тельно сделали менее актуальным и эффек-
тивным командно-административный, бю-
рократический подход. При этом участие 
властных структур, в частности муниципа-
литетов, непосредственно в процессах жизни 
и развития городов значительно уменьши-
лись по сравнению с тем же советским перио-
дом: города сами по себе все меньше строят, 

От�городского�управления�к�городскому�
соуправлению
Урбанистический дискурс развитых стран все в большей степени акцентирует внимание на разнице между по-
нятиями “urban government” и “urban governance”. Первое в переводе на русский язык означает «городское пра-
вительство», «городская администрация», «городское управление». При этом второе в англо-русских словарях 
переводится как «городское управление». Однако между этими концепциями существует принципиальная раз-
ница, понимание которой критично в контексте данного исследования. 

Городское управление практически всегда сводится к четырем процессам: регулирования, контроля, координа-
ции и выстраивания коммуникаций с городскими стейкхолдерами. Традиционное городское управление в духе 
“government” носит моноцентричный, директивный и негибкий характер, функционирует в рамках иерархичных 
муниципальных, региональных и государственных структур, происходит «сверху вниз» и ограничено узким ви-
дением и лимитированными возможностями муниципалитета. Однако по мере экспоненциального возрастания 
сложности и комплексности проблем городского развития становится понятно, что местная администрация не 
справляется с их решением собственными силами в рамках функций регулирования и контроля. 

Как следствие акцент фундаментально смещается в сторону последних двух функций – выстраивания взаимо-
отношений с другими участниками городских процессов и обеспечения согласованности их действий в целях го-
родского развития. В процесс принятия решений вовлекаются вышестоящие органы власти, локальные и внего-
родские бизнесы различных размеров и отраслевой принадлежности, финансовые институты, государственные 
и частные энергоснабжающие компании и компании, оперирующие в сфере ЖКХ, некоммерческие организации, 
горожане, представители экспертного, гражданского сообщества, СМИ и другие. Процесс управления городом 
становится полицентричным, предполагающим развитие партнерств, горизонтальных сетей взаимодействия и 
взаимовлияния. Принципиальное значение в этой системе управления имеют качество институтов, механизмы 
вовлечения, процессы принятия коллегиальных решений и реализации совместных действий. В пределе систе-
ма “governance” предполагает минимизацию функции и значимости городского правительства как такового. 
Авторы исследования называют такую систему «городским соуправлением».

OOH Хабитат так определяет понятие “urban governance”: «Это сумма многих способов, посредством которых 
отдельные личности и институты, как публичные, так и частные, планируют и администрируют цели, задачи 
и деятельность города. Это непрерывный процесс, который позволяет учитывать разнообразные, подчас кон-
фликтные интересы и предпринимать совместные действия». Развитое городское соуправление характеризу-
ется ценностями инклюзивности, партисипации, справедливости, cубсидиарности, транспарентности, приятия 
культурных различий, подотчетности и ответственности органов власти (в международном дискурсе системы 
соуправления с такими характеристиками именуются “good governance”). Существуют системы оценок качества 
городского соуправления, например Индекс городского соуправления (Urban Governance Index) OOH Хабитат (Рис. 
Б1.1), который включает такие параметры оценки, как доступность информации, наличие и открытость стан-
дартов результативности действий муниципалитета, правила муниципального контрактования и закупок и т.д.1.

1  Lange, F.E. (2009). Urban Governance: An Essential Determinant of City Development? World Vision Institute for Research and Development.  
http://www.worldvision-institut.de/_downloads/allgemein/TheorieUndPraxis_6_UrbanGovernance.pdf

Бокс�1
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городских и публичных конфликтов, доминирующих стратегий мобилизации и использования локальных ресурсов 
и т.д. При этом разнообразии выделяют четыре ключевые модели городского соуправления: (i) менеджерскую; (ii) 
корпоративистскую; (iii) росто-ориентированную; (iv) благосостояния. Менеджерская модель соуправления пред-
полагает минимизацию роли избираемых должностных лиц и ориентацию на выстраивание профессиональной, 
приближенной к бизнесу системы городской власти. Жители города рассматриваются как клиенты, а городская 
власть – как компания, предоставляющая услуги. В результате успешность модели во многом зависит от профес-
сионализма руководителей государственных структур, основным критерием эффективности деятельности кото-
рых становится удовлетворенность клиентов-горожан, востребованность и разнообразие оказываемых государ-
ственными органами услуг. Происходит развитие конкуренции как внутри государственного сектора, так и между 
государственными и частными провайдерами, развивается взаимодействие с некоммерческими организациями. 
Модель позволяет привнести опыт частных компаний в государственный сектор, происходит внедрение бизнес-
стратегий и бизнес-инструментов в систему городского управления.

Корпоративистская модель в развитой форме предполагает наличие сильных общественных организаций. Граж-
данские и общественные лидеры играют важную роль в принятии политических решений. Они отстаивают инте-
ресы определенных групп граждан и обеспечивают инклюзивность процесса управления. Эта модель нацелена 
на координацию программ и действий местных администраций и общественных организаций, поскольку оба типа 
акторов участвуют в формировании городской политики и предоставлении государственных услуг. Согласова-
ние позиций требует диалога и дополнительных организационных и временных затрат, но реализация выбран-
ной стратегии, как правило, проходит более успешно, так как в процессе переговоров удается снять основные 
противоречия и вовлечь всех основных акторов в процесс. Негативные характеристики данной модели связаны с 
неравенством между членами различных организаций и другими социальными группами, а также со сложностью 
выработки муниципальной финансовой политики, учитывающей интересы различных групп и городской власти. 

Ведущую роль в росто-ориентированной модели играют городская элита и высокопоставленные выборные долж-
ностные лица. Ключевой целью этой модели является долгосрочный и устойчивый экономический рост. Отрасли, 
обеспечивающие этот рост, существенно изменились за последние десятилетия – от обрабатывающей промыш-
ленности до наукоемких, инновационных производств, малого бизнеса. Успешность модели во многом зависит от 
условий, созданных для ведения бизнеса. Экономический рост поддерживается широким набором инструментов. 
Экономика становится одним из важных фокусов городского планирования. В соответствии с экономическими 
интересами осуществляется развитие инфраструктуры. Муниципальная власть прилагает усилия для включения 
проектов в региональные или национальные программы и каналы финансирования. Также важным инструмен-
том становится развитие государственно-частных партнерств и создание привлекательного имиджа города. От-
рицательной особенностью модели является исключенность жителей из системы городского управления. 

В модели благосостояния основными участниками управления являются чиновники различных уровней власти. 
Основная цель их деятельности в краткосрочном временном горизонте состоит в том, чтобы обеспечить приток 
государственных средств для поддержания местной экономики. Модель предполагает активное использование 
перераспределительных механизмов и вовлеченность граждан в систему управления, но минимальное взаимо-
действие с частным сектором. Город не учится и не стремится зарабатывать, не ориентирован на создание усло-
вий для развития бизнеса. Такое управление не может быть устойчивым в долгосрочной перспективе. В процес-
се своего развития эта модель часто эволюционирует в другие формы: например, в Ливерпуле (Великобритания) 
она трансформировалась в корпоративистскую. Модель благосостояния характерна для Скандинавии и Нидер-
ландов. В этих странах государственная власть в настоящий момент сталкивается с типичными для данной мо-
дели трудностям,  испытывая растущий дефицит бюджета и в результате вынуждено урезать субсидии местному 
самоуправлению. Часто эта модель приводит к тому, что с помощью государственных средств искусственно под-
держиваются нежизнеспособные города.

В системе координат городского соуправления достижение коллективных целей ценится выше следования фор-
мальным процедурам, а публично-частные взаимодействия – формального регулирования и политик. В такой си-
стеме всегда скрыты противоречия, дихотомии и потенциальные конфликты, возможно, даже в большей степени, 
чем в традиционной директивной системе. Это всегда «улица с двусторонним движением». Коллаборативные 
стратегии, с одной стороны, усиливают способность городских администраций к инициации и реализации город-
ских изменений. С другой – они подвергают местные власти прямому, зачастую злоупотребляющему давлению 
бизнес-интересов и требований гражданского общества. Канализация давлений и целей через общественно-
публичную границу становится более сложной, многофакторной задачей, требующей тонких настроек и гибкости 
администрирования2. Однако за решением подобных задач стоит больший потенциал создания win-win решений, 
долгосрочных интегральных общегородских эффектов, устойчивого развития и взаимоотношений стейкхолдеров.

Специфика системы городского управления зависит от бесчисленного множества факторов: национальной поли-
тической системы, государственных традиций и административного устройства, социально-экономической кар-
тины, цивилизационных и исторических особенностей развития, общественных ценностей и общепринятых норм, 
характеристик городской политэкономии, доминирующих режимов администрирования, культуры разрешения 

2  Pierre, J.(1999).Models of Urban Governance: the Institutional Dimensions of Urban Politics. Urban Affairs Review 34; 372.  
http://www.euro.centre.org/rescalingDocuments/files/ESP/UrbanGovernance.pdf

рис.�Б1.1.�индекс�городского�соуправления

Источник:  UN-HABITAT Urban Governance Index 
http://mirror.unhabitat.org/content.asp?typeid=19&catid=25&cid=2167
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Гражданские объединения      

Избираемость Совета

Избираемость Мэра   

Явка избирателей     

Народный форум      

Гражданские объединения      

Доходы местного бюджетана душу населения                            
Предсказуемость трансфертов                      

Публичные стандарты деятельности                
Исследования удовлетворенности потребителей        

Долгосрочное видение 

Доходы местного бюджета на душу населения                            
Предсказуемость трансфертов                      

Публичные стандарты деятельности                
Исследования удовлетворенности потребителей        

Долгосрочное видение 

Официальная публикация контрактов, тендеров, бюджетов и счетов

Независимый аудит

 Контроль со стороны вышестоящих уровней власти         

Нормы поведения                    

Раскрытие информации о доходах и имуществе                           

Сервис приема предложений и замечаний                               

Комиссия по борьбе с коррупцией                                   
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10 Osborne D., Gaebler T. Reinventing Government. Reading, MA: Addison-Wesley. 1992, p.25

обеспечивают инфраструктурой, занимаются 
развитием каких-либо территорий. Как писа-
ли в 1992 году Дэвид Осборн и Тэд Гэблер, за-
дача правительства/администрации города 
теперь «рулить, а не грести»10. 

В этом контексте сконцентрируем вни-
мание на вопросах развития в российских го-
родах систем местного соуправления, пред-
полагающих в том числе развитие домини-
рующей функции координации и выстраива-
ния систем коммуникации, коллегиальное 
определение приоритетов и предпочтитель-
ных направлений развития, синхронизацию 
действий различных участников городской 
жизни ради достижения общепризнанных 
целей. 

1.3.2�Целеполагание��
и�приоритизация�как�базис��
управления�развитием�города�
Советская, как и любая другая админи стра-
тивно-командная система, отличалась незна-
чительным количеством субъектов управле-
ния, четкой системой соподчинения и фак-
тически «технологическим» процессом фор-
мирования целей и ориентиров развития. 
В Таблице 1 показана упрощенная система 
управления жилищным строительством в со-
ветском городе. 

Как видно из Таблицы 1, субъектов приня-
тия решений было крайне мало, более того, все 
они оказались встроены в единую иерархию 
(горисполком, облисполком, правительство 
республики, отраслевые министерства и т.д.). 
При таком небольшом количестве субъектов 
управления реализация командного метода, 
выявление общих целей, координация их до-
стижения весьма просты и являются лишь во-
просами качества бюрократического аппарата. 

Иерархический характер и структура 
управления территориями в советское вре-
мя приводили к унификации целевых уста-
новок. Производственный рост, выполнение 
поставленных плановых показателей явля-
лись целями наивысшего порядка, отклоне-
ние или отмена которых не рассматривались 

как вариант развития событий вовсе. А пото-
му все необходимые для выполнения задач 
ресурсы воспринимались именно как ресур-
сы – люди, территории, инфраструктура. В та-
ких условиях пространственное развитие го-
родов было подчинено вопросам «производ-
ственной необходимости», и даже если про-
водилась оценка экономических эффектов, то 
она не могла стать причиной изменения пла-
нов, а допускала лишь их перенос во време-
ни. В этом смысле результат пространствен-
ного роста советских городов был схож с опы-
том многих зарубежных: города разрастались 
без оглядки на долгосрочные внутренние 
экономические эффекты. Но в западных стра-
нах этот процесс происходил под давлением 
фактических рыночных факторов – стоимо-
сти земли и спроса на жилье. В СССР же горо-
да росли ради новых заводов и жилых микро-
районов, где строились дома для работников 
этих предприятий. 

Переход к более либеральным эконо-
мическим условиям мог бы стать причиной 
для смены курса в области пространственно-
экономического развития, ведь теперь не нуж-
но экстенсивно осваивать новые территории, 
чтобы дать стране металла или угля столь-
ко, сколько запланировано. Переход к много-
факторной модели управления также мог бы 
стать драйвером развития новой парадигмы 
пространственно-экономического развития 
российских городов. Управленческая система 
российского города сегодня является конгло-
мератом значительного количества независи-
мых субъектов с различными, зачастую про-
тивоположными интересами, а потому про-
цесс формирования общих целей или хотя бы 
общей идеологии развития стал чрезвычайно 
сложным и требующим от процесса управле-
ния высокого качества. 

Однако взамен производственной пара-
дигме в жизнь российских городов вошла па-
радигма «жилищно-строительная». И снова 
осваиваются новые территории, правда, теперь 
для того, чтобы дать стране квадратные метры. 
«Машина роста» снова в действии. 

рис.�3.�Митинг�обманутых�дольщиков�

Источник: vk/com/rookosa

Очевидно, что в подобных управленческих философиях будут с большей или меньшей вероятностью развивать-
ся те или иные формы взаимоотношений между мэрами и городскими советами, будут или не будут появляться 
сити-менеджеры, большее или меньшее внимание станет уделяться электоральным и политическим аспектам 
городского администрирования и т.д. (см. подробнее в Боксе 8. «Кто управляет городом?»). В контексте доми-
нирующей системы городского управления будут развиваться те или иные формы управления территориями и 
агломерациями. Например, коллаборативные формы с развитыми сетями партнерств способствуют развитию 
договорных и многоуровневых систем управления агломерациями и регионами, тогда как директивная филосо-
фия порождает плоскостные, разрозненные управленческие решения относительно развития агломераций и ре-
гионов.

Сегодня понятие “governance” («соуправление») выходит далеко за пределы урбанистического дискурса. Су-
ществует корпоративное соуправление, глобальное климатическое соуправление и т.д. В любом случае режим 
соуправления призван обеспечить устойчивый процесс взаимодействия стейкхолдеров для реализации целей 
устойчивого развития и разрешения «злостных» проблем, с чем любой отдельно взятый участник не сможет спра-
виться даже с максимально доступным объемом ресурса власти, экспертизы и денег.

Российские города, к сожалению, пока являются заложниками директивных моноцентричных систем управления, 
в которых и бизнес, и жители стоят «по ту сторону баррикад». Отсутствие культуры, институтов и механизмов 
диалога и взаимодействия муниципалитета с городскими стейкхолдерами порождает огромные упущенные вы-
годы и разрывы в ежедневном и стратегическом управлении. Данное исследование делает попытку проиллю-
стрировать эти белые пятна.
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о предоставлении зе-
мельного участка или 
подписания протокола о 
результатах торгов (кон-
курсов, аукционов) не 
было получено разреше-
ние на ввод в эксплуата-
цию (кв. метров);

•  площадь земельных 
участков, предоставлен-
ных для строительства 
в расчете на 10 тыс. че-
ловек населения, в том числе земельных 
участков, предоставленных для жилищ-
ного строительства, индивидуального 
строительства и комплексного освоения 
в целях жилищного строительства (гек-
таров);

•  долю населения, получившего жилые 
помещения и улучшившего жилищные 
условия в отчетном году, в общей чис-
ленности населения, состоящего на уче-
те в качестве нуждающегося в жилых по-
мещениях (процентов);

«МАШИНА РОСТА»12 –
теория и практический подход к городскому 
развитию, ориентированные на ценности 
девелоперов, финансистов, лидеров бизнес-
сообщества. Была популярна еще несколько 
десятилетий назад в том или ином виде 
в большинстве развитых стран мира.

12  J.R. Logan and H.L. Molotch (1987) Urban Fortunes: The Political Economy of place. Los Angeles: University Of California Press, 1987, p. 50–98.

11  Об оценке эффективности деятельности органов местного самоуправления городских округов и муниципальных районов: [Текст] Указ 
Президента РФ от 28 апреля 2008 г. N 607 («Собрание законодательства РФ», 05.05.2008, N 18, ст. 2003. ); «О мерах по реализации Указа 
Президента Российской Федерации от 28 апреля 2008 г. N 607 «Об оценке эффективности деятельности органов местного самоуправления 
городских округов и муниципальных районов: [Текст] Постановление Правительства РФ от 17 декабря 2012 г. N 1317 («Собрание законода-
тельства РФ», 24.12.2012, N 52, ст. 7490).

1.3.3�«Машина�роста»�как�идеология��
городского�развития�
На протяжении долгого времени основой го-
родской идеологии была концепция ценно-
сти максимально быстрого экономического 
роста города за счет строительства, экстенсив-
ного развития территории, расширения и уве-
личения риэлторского и девелоперского биз-
неса – другими словами, понимание города 
как «машины роста».

Такая парадигма развития коррелирует с 
росто-ориентированной моделью городского 
управления, при которой политические, биз-
нес- и финансовые элиты фактически слива-
ются воедино в погоне за возможностями ро-
ста и привлечения масштабных инвестиций в 
город. Важно и то, что эта идеология во мно-
гом возникла как следствие массового жилищ-
ного строительства в послевоенный период, 
создания крупных сетей автомобильных до-
рог в ведущих городах мира. Начиная с 1960-
х годов «машина роста» обусловила повальное 
увлечение городов мега-событиями, такими, 
как Олимпийские игры, чемпионаты по фут-
болу, универсиады, всемирные выставки. И 
это неудивительно, ведь реализация крупных 

инфраструктурных проектов – это всегда бес-
прецедентная возможность привлечь в город 
невиданные ранее объемы финансирования 
из вышестоящих бюджетов и частных капита-
лов. Сегодня развитие в духе «машины роста» 
можно наблюдать в быстрорастущих средних 
и крупных городах малоразвитых и развиваю-
щихся стран, а также в странах БРИКС, где в не-
изменном приоритете стоит поддержание эко-
номического роста через строительство (на-
пример, печально известные города-призраки 
в Китае), обеспечение естественно растущего и 
мигри рующего из деревню в город населения 
инфраструктурой и т.д.

Анализируя нынешние показатели оценки 
эффективности деятельности органов местного 
самоуправления в России, относящиеся к про-
странственному развитию, можно увидеть ту же 
идеологию. Такие параметры включают в себя11:

•  общую площадь жилых помещений, при-
ходящуюся в среднем на одного жите-
ля, в том числе введенную в действие за 
один год (кв. метров); 

•  площадь земельных участков, предостав-
ленных для строительства, в отноше-
нии которых с даты принятия решения 

таблица�1.�Субъекты�управления�в�области�жилищного�строительства�в�городах�СССр�

задачи/объект�управления Общий�жилой�фонд жилой�и�производственный�
фонд�предприятия

Финансирование�
строительства Область/республика

Отраслевое министерство/ 
предприятие

размещение�новых�
объектов город/область/республика Предприятие

Содержание город Предприятие

Источник: Авторы исследования

«Машина�роста»�в�действии�в�городах�США
Классическим примером массового экстенсивного роста можно назвать развитие городов США во второй по-
ловине XX века. Если в 1950 году на 1000 жителей 10 крупнейших городов страны приходилась 161 кв. миля 
земли, то к 1990 году этот показатель достиг 293 кв. миль1. По окончании Второй мировой войны началось мас-
совое расползание американских городов путем приращения многочисленных одноэтажных пригородов. Пред-
посылки этого процесса, однако, лежат еще в 1920–1930-х годах, когда одновременно происходили резкий рост 
количества частных автомобилей и формирование системы ипотечного кредитования жилья.

Рост доходов населения способствовал увеличению требований к комфорту: американские семьи мечтали об 
отдельном доме с лужайкой в пригороде – подальше от находящихся в упадке, неспокойных и небезопасных 
срединных частей и центров крупных городов (“inner city”), где концентрировались меньшинства и малообеспе-
ченные категории жителей. Еще одним фактором, стимулировавшим расползание американских городов, стала 
политика Федерального правительства, нацеленная на расширение системы жилищной ипотеки. Большинство 
домов в период с 1950-х по 1980-е годы строилось именно на границе существующих застроек.

Строительство автомобильных дорог как один из инструментов противостояния экономическому кризису и Ве-
ликой депрессии только добавили веса личному автомобилю как средству передвижения и способствовали 
переоценке вопросов транспортной доступности в восприятии американцев. Позднее, с частичным решением 
проблемы упадка срединной части города и сопутствующей джентрификацией, постепенный рост цен на зем-
лю в центральных частях городов также способствовал перемещению на окраины среднего класса горожан.

Бокс�2

1   Ewing, R., Pendall, R. & Chen, D. Measuring Sprawl and Its Impact, Smart Growth America, 2002.
   Jackson, K. T., 1985, Crabgrass frontier the suburbanization of the United States: New York, Oxford University Press, 396 p.
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Несмотря на то, что в указанных перечнях 
есть и более «гуманные» параметры (количе-
ство зеленых насаждений, качество и количе-
ство объектов социальной инфраструктуры и 
т.д.), основная полемика и дискуссия как на 
муниципальном, так и на региональном и фе-
деральном уровне идет именно о наращива-
нии темпов жилищного строительства, макси-
мальной поддержке строительного сектора и 
т.д. Не обошла российские города и глобальная 
эпидемия мега-проектов. 

Однако идеология масштабного роста го-
рода, ориентация на экстенсивное строитель-
ство и связанные с ними пространственно-
экономические решения с течением времени 
привели к таким значительным проблемам, 
как усиление транспортной напряженности, 
разрастание и удорожание городской инфра-
структуры, ухудшение экологической обста-
новки, рост социального неравенства и т.д. 
Так, расползание городов обходится США бо-
лее чем в $1 трлн в год, согласно отчету LSE 
Cities и Victoria Transport Policy Institute13. По 
оценкам экспертов, расползание до 80% увели-
чивает использование земельных ресурсов на 
душу населения и до 60% использование авто-
мобилей. Вместе эти явления создают допол-
нительные расходы в размере $626 млрд в год 
для людей, живущих в субурбии, и $400 млрд 
для тех, кто живет в городах14. Непрямые за-
траты от расползания, связанные с дорожным 
строительством, такие, как загрязнение возду-
ха, шум, пробки и дорожные происшествия, со-
ставляют в Канаде свыше $27 млрд в год15.

1.3.4�От�«машины�роста»��
к�компактному�городу�
Негативные эффекты экстенсивного приро-
ста городов привели к осознанию городами 
необходимости формирования новой систе-
мы ценностей, в частности устойчивого раз-
вития (см. Бокс 3), а также компактного горо-
да (Бокс 4) и умного городского роста (Бокс 5) 
как ключевых пространственных стратегий, 

обеспечивающих локальную территориаль-
ную устойчивость. 

В парадигме устойчивости и компакт-
ности первичны не количественные, а каче-
ственные показатели, в частности не столько 
квадратные метры, сколько качество среды 
обитания человека, экономное использова-
ние земельных, энергетических и других ре-
сурсов, интенсивность и разнообразие ком-
муникаций и деятельности, происходящих 
на территории города, активность и вовле-
чение различных социальных групп. Соот-
ветственно, возникает городская экономика 
другого рода, в отличие от экономики «ма-
шины роста» основанная на эффективном ис-
пользовании любых доступных ресурсов – 
пространственных, природных, социально-
культурных, производственных, финансовых 
и других. Причем эти ресурсы максимально 
локализованы, доступны здесь и сейчас для 
интенсивного, цикличного, многоразового, 
разумного использования (например, вто-
ричное использование и рециклинг, привле-
чение местной рабочей силы и вложения в 
местный человеческий потенциал, опора 
на возобновляемые ресурсы, автономность, 
замкнутость инфраструктурных систем, раз-
витие проектов местных сообществ, крауд-
фандинга и краудсорсинга и т.д.), а не при-
внесены извне любой ценой. Устойчивая эко-
номика, экономика компактного города ло-
кальна и автономна и в идеале не зависит от 
внешних вливаний. Такая экономика не на-
ходится в постоянном противоречии с соци-
альными и экологическими приоритетами в 
силу интегральных, синергетических эффек-
тов, которые она генерирует. Это экономика, 
которая возникает как результат работы сре-
ды, экосистемы – физической, социально-
общественной, коммуникационной, природ-
ной, то есть средовая экономика. Позитивные 
экономические эффекты компактного город-
ского развития более детально рассмотрены 
в Боксе 4.

13 New Climate Economy Report: Analysis of Public Policies That Unintentionally Encourage and Subsidize Urban Sprawl (2015) http://static.
newclimateeconomy.report/wp-content/uploads/2015/03/public-policies-encourage-sprawl-nce-report.pdf.
14 Op. cit.
15 Thompson D., Suburban Sprawl: Exposing Hidden Costs, Identifying Innovations, Sustainable Prosperity Report, 2013.

Устойчивое�городское�развитие
История

Концепция устойчивого развития начала формироваться в 1960–1970-е годы, когда на фоне интенсивного эко-
номического развития встал вопрос о возможном исчерпании природных ресурсов и катастрофических послед-
ствиях загрязнения окружающей среды. В то же время нефтяное эмбарго стран ОПЕК поставило ребром вопрос 
о повышении энергоэффективности развитых экономик мира. Понимание значимости этих проблем междуна-
родным сообществом привело к появлению первых научных исследований в этой области и международных 
неправительственных научных организаций. В это время возникли Римский клуб, Международная федерация 
институтов перспективных исследований, Международный институт системного анализа, Всесоюзный институт 
системных исследований в СССР. Одной из первых работ, посвященных проблеме устойчивого развития и ис-
пользующей этот термин, является доклад Римского клуба «Пределы роста»1, который был опубликован в 1972 
году группой ученых Массачусетского технологического института под руководством Денниса Медоуза и До-
неллы Медоуз. Этот доклад содержал результаты моделирования роста численности населения Земли и ско-
рости исчерпания ресурсов. Выполненные расчеты показали, что даже в самых оптимистичных вариантах раз-
вития (новые технологические прорывы, постоянный рост урожайности в сельском хозяйстве) к 2100 году будет 
неизбежна катастрофа человечества вследствие истощения невозобновляемых ресурсов.

В том же году в Стокгольме состоялась Конференция ООН, результатом которой стало создание Программы ООН по 
окружающей среде (UNEP). Впервые на столь высоком уровне прозвучала мысль, что долгосрочное развитие напря-
мую связано с экологическим благополучием. С этого момента решение экологических проблем становится между-
народной повесткой, в ряде стран появляются соответствующие министерства и ведомства для решения проблемы 
на государственном уровне, возникает и развивается экологическая политика и дипломатия, экологическое право. В 
1982 году Генеральной Ассамблеей ООН была принята Всемирная хартия природы, которая определила приоритет-
ные направления экологической деятельности международного сообщества и выделила 5 принципов охраны окру-
жающей среды, сохранения биоразнообразия и рационального использования природных ресурсов.

В 1987 году Всемирная комиссия по окружающей среде и развитию (WCED) во главе с премьер-министром 
Норвегии Гру Харлем Брундтланд выпустила знаменитый доклад «Наше общее будущее», также известный как 
«Доклад Брундтланд». Именно в тексте этого доклада впервые появился сам термин «устойчивое развитие». 
Устойчивое� развитие� —� это� такое� развитие,� которое� удовлетворяет� потребности� настоящего�
времени,�но�не�ставит�под�угрозу�способность�будущих�поколений�удовлетворять�свои�собствен-
ные�потребности2. Это определение стало в дальнейшем наиболее употребляемым, хотя и не единственным. 
В российскую информационную среду термин «устойчивое развитие» вошел в 1989 году с переводом доклада. 
Такой перевод не отражает всей сути английского термина sustainable development, который предполагает не-
прерывное самоподдерживающееся развитие.

На конференции ООН по окружающей среде и развитию в Рио-де-Жанейро в 1992 году (Саммит Земли) 
была сформирована концепция устойчивого развития. Конференция ознаменовалась принятием целого ряда  

Бокс�3

1  Медоуз Д.Х., Медоуз Д. Л., Рэндерс Й., Беренс В.В., Пределы роста : Докл. по проекту рим. клуба «Слож. положения человечества»: [Науч. 
ред. Д. Н. Кавтарадзе]. - М. : Изд-во МГУ, 1991. – 205.
2  Брундтланд Г. Х., Наше общее будущее: Докл. Междунар. комис. по окружающей среде и развитию (МКОСР):/ Под ред. С. А. Ев-
теева, Р. А. Перелета; - М. : Прогресс, 1989. – 371.
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программных документов: Декларации Рио-де-Жанейро по окружающей среде и развитию, Повестки дня на 
XXI век, Принципов лесоводства, Рамочной конвенции ООН об изменении климата, Конвенции о биологиче-
ском разнообразии. На конференции было подчеркнуто, что устойчивому развитию, под которым понимается 
одновременное решение проблем экономического развития и экологии, нет разумной альтернативы.

Системным документом стала Повестка дня на XXI век – добровольно осуществляемый план действий ООН в 
области устойчивого развития. Этот план был ориентирован на развитие повестки в горизонте XXI века и актуа-
лизировался на последующих конференциях ООН. Он охватывает широкий круг вопросов: социальные и эконо-
мические проблемы развития, управление ресурсами, сохранение биоразнообразия, снижение уровня загрязне-
ния окружающей среды, инструменты решения проблем (новые технологии, развитие и финансирование науки, 
международные институты, образование).

Повестка дня на XXI век предполагает многостороннее участие различных организаций и стран и вовлечение 
различных уровней управления – локального, регионального, государственного, наднационального3. Реализа-
ция местных повесток стала отдельным блоком Программы. Эти повестки должны содержать согласованный 
взгляд на устойчивое развитие с рассмотрением экономических, экологических и социальных аспектов, план 
действий с конкретными долгосрочными целями, систему мониторинга и отчетности, индикаторы для монито-
ринга прогресса. Местные повестки инициируются и разрабатываются не только местными органами власти. В 
этот процесс должны быть вовлечены общественные организации, местные сообщества и активисты. Осново-
полагающим принципом в процессе их подготовки является партнерство. Сами повестки – это не столько до-
кумент, сколько постоянный процесс, ориентированный на конкретные действия, реальные изменения и поло-
жительные результаты. Вся работа ведется ради определенной цели, желаемого будущего, что придает единую 
направленность всем составляющим повестки. Рекомендованным инструментом работы является формиро-
вание рабочих групп по отдельным проблемам, в которые включаются представители муниципалитета, обще-
ственных организаций, бизнеса, жителей и другие заинтересованные лица.

Особое значение городов как центров реализации принципов устойчивого развития было закреплено на Евро-
пейской конференции по устойчивому развитию больших и малых городов Европы в Дании в 1994 году, где была 
принята Хартия «Города Европы на пути к устойчивому развитию» (Ольборгская Хартия). Следствием внимания 
мирового сообщества к данной проблематике стало появление специальной программы «Устойчивое развитие 
городов», поддерживаемой ООН Хабитат. В этой программе участвуют города более 80 стран мира. По опреде-
лению ООН, в устойчиво развивающемся городе сбалансировано развитие общества, экономики, пространства, 
потребление ресурсов, безопасность и т.д.

Конференция в Рио-де-Жанейро 1992 года стала отправной точной для регулярных встреч по проблемам устой-
чивого развития на высшем уровне. Через десять лет в Йоханнесбурге состоялся следующий саммит ООН, по-
лучивший название «Рио плюс десять». В 2012 году Конференция ООН по устойчивому развитию «Рио плюс 20» 
снова прошла в Рио-де-Жанейро. Регулярные встречи позволяют выявить достигнутые результаты, а также 
скорректировать повестку в соответствии с актуальными трендами. Например, на повестку форума 2012 года 
оказал влияние мировой финансово-экономический кризис.

Следующим важным шагом развития концепции устойчивого развития станет конференция HABITAT III, которая 
пройдет в Эквадоре в октябре 2016 года. Конференция предполагает обновление глобальных целей до 2030 года в 
области устойчивого развития, часть из которых будет напрямую связана с состоянием и развитием городов. В част-
ности, будет принят документ «Новая городская повестка» («New Urban Agenda»). «Новая городская повестка» – это

 гид по необходимым действиям относительно урбанизации для различных акторов городского развития (представи-
тели государственных и муниципальных органов власти, международные организации и фонды, программы ООН, об-
щественные организации). Ключевая идея этого документа – предложить инструменты для трансформации процес-
са урбанизации в соответствии с целями устойчивого развития, которые включают и экономические аспекты (борьба 
с бедностью и трущобами, формирование доступного жилья), и социальные (равноправие, демократические прин-
ципы), и вопросы безопасности проживания (городская резилентность, устойчивость к различным внешним шокам).

Концепция

Устойчивое городское развитие – одновременное развитие в четырех основных областях: экологии, экономи-
ке, культуре, политике. Первичными требованиями к устойчивому городскому развитию является использова-
ние возобновляемых источников энергии, безотходное функционирование всех городских систем и снижение 
выбросов углеводородов. Создание подобной системы на уровне города – это огромный вызов для лиц, при-
нимающих решения. Переработка отходов – это также один из критичных элементов создания устойчивой си-
стемы городского развития, так как в настоящий момент отходы оказывают сильнейшее давление на природ-
ную среду. Концепция предполагает полную автономность, цикличность и безотходность функционирования 
городских систем, когда все продукты городского метаболизма перерабатываются и используются повторно. 
С точки зрения снижения выбросов углеводородов ключевым элементом является уменьшение роли личного 
автотранспорта в городском образе жизни. Устойчивый город отличает способность обеспечить свои нужды 
за счет собственной территории и ближайших пригородов, ресурсоэффективности и минимизации экологи-
ческого следа. Концепция предполагает компактное развитие, которое помимо достижения экологических 
целей способствует установлению социальных связей, взаимодействию и процветанию горожан, обмену зна-
ниями и инновациям. Интеграция различных целей, которые ранее воспринимались взаимоисключающими, в 
единую стратегическую линию – это то, что отличает устойчивое развитие.

Ключевые подходы в управлении и инструментарий

Устойчивое городское развитие предполагает использование широкого набора инструментов, затрагивающих 
различные стороны жизни города и горожан, такие, как:

•   городское сельское хозяйство;
•   возобновляемые источники энергии;
•   городское планирование и благоустройство в целях снижения «теплового пятна» (посадка деревьев, уве-

личение водных объектов, увеличение площади незастроенных территорий);
•   улучшение системы общественного транспорта, поощрение перемещений на велосипеде, увеличение пе-

шеходных зон с целью сокращения выбросов от автомобилей;
•   оптимизация плотности застройки;
•   ограничение роста города;
•   устойчивый городской дизайн (зеленые крыши, фасады и др.);
•   устойчивый транспорт;
•   зеленые и ресурсоэффективные здания, умные дома; 
•   разработка системы сбора и мониторинга данных;
•   эффективное городское управление, разработка ключевых показателей эффективности городского развития.

Приведенные инструменты соответствуют таким концепциям пространственного развития, как «компактный 
город» и «устойчивый рост». 

1  Agenda 21, https://sustainabledevelopment.un.org/content/documents/Agenda21.pdf

4  Guidance for Member States on Integrated Sustainable Urban Development (Article 7 ERDF Regulation),   European Commission http://ec.europa.
eu/regional_policy/sources/docgener/informat/2014/guidance_sustainable_urban_development_en.pdf
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Концепция включает различные отраслевые составляющие и интегральные повестки, которые предполагают 
разработку системного подхода к городскому развитию, определяющего в качестве приоритета достижение 
общей городской устойчивости. Примером отраслевых составляющих может быть создание зеленой инфра-
структуры, снижение выбросов углеводорода, идеология «город без машин» (car free city). Примеры интеграль-
ных повесток – городская резилентность (urban resilience), городская жизнепригодность (urban livability). 

Развитие и применение принципов городской устойчивости показывает, что к настоящему моменту не удается 
в полной мере перейти на рельсы устойчивого развития. В этой связи мировое сообщество выдвигает новую 
повестку: города не только должны быть ресурсоэффективными, но и улучшать существующее состояние экоси-
стемы. Достижение устойчивости требует политических решений и огромных усилий со стороны общественных 
организаций, гражданских объединений и межсекторального взаимодействия. Новая повестка дня в области 
устойчивого развития состоит в том, что города должны способствовать восстановлению утраченного есте-
ственного состояния окружающей среды для будущих поколений.

Российский опыт компактного развития 
пока зачастую принимает довольно преврат-
ные формы. Так, точечное, «уплотнительное» 
строительство исключительно в формате мно-
гоэтажных домов многократно повышает на-
грузку на все существующие системы города 
и вызывает резкое негодование и оппозицию 
местных жителей в духе «только не в моем дво-
ре» (англ. «Not In My Backyard», или NYMBY). 
При этом особенности системы бюджетирова-
ния и городского управления не дают возмож-
ности администрации ощутить на себе резуль-
таты экстенсивного развития (подробнее об 
этом – ниже и в Главах 2, 3). «Заполняющий» 
девелопмент в его лучшем понимании и прак-
тике в зарубежных городах (infill development) 
как одна из основных политик городской ком-
пактности, наоборот, скрупулезно планируется 
и оценивается городом и призван максималь-
но тонко и многофункционально интегриро-
ваться в разрывы городской ткани, удовлетво-
ряя насущные потребности местных жителей, 
обеспечивая связность и доступность город-
ских благ, при этом разумно используя мощ-
ности городской инфраструктуры. 

Очевидно, что средовая экономика устой-
чивых городов требует фундаментально иных 
управленческих практик, нежели экономи-
ка приращения ресурсной базы. Это системы 
управления, настроенные на преодоление ба-
рьеров между отраслями, юрисдикциями и 

городскими подсистемами, на обеспечение 
долгосрочных инвестиций в интегральные 
решения, на создание институционально-
финансовых партнерств различного рода.

Опыт многих городов в мире и некоторых 
в России показывает, что у муниципалитетов 
все чаще появляются коллегиально принятые 
цели, разделяемые значительным количеством 
стейкхолдеров и транслируемые на все отрасли 
и координируемые между департаментами. На-
пример, в рамках разработки «Стратегии регио-
нального роста» Большого Ванкувера админи-
страция потратила три года на сбор предложе-
ний и замечаний жителей. Этот процесс занял 
много времени и потребовал дополнительных 
усилий, но в результате обеспечил легитим-
ность документа в глазах различных групп 
пользователей. В рамках реализации стратегии 
была создана коммуникационная площадка 
«Метро Ванкувер», которая обеспечивает коор-
динацию деятельности муниципальных, регио-
нальных и федеральных властей, синхронизи-
рует решения различных департаментов и про-
граммные документы. В России следует отме-
тить намерения и эксперименты по разработке, 
согласованию и популяризации городских стра-
тегий в широком взаимодействии с городски-
ми стейкхолдерами следующих городов: Сама-
ра (стратегия), Череповец (стратегия), ЗАТО «За-
речный» Пензенской обл. (стратегия, проектные 
игры, клуб стратегического развития). 

Компактный�город�–�устойчивый�город
История

Необходимость контролировать пространственное развитие городов присутствовала фактически на всем про-
тяжении их существования. Основные этапы развития концепции компактного города на современном этапе 
представлены на Рис. Б4.1. До индустриальной революции города защищала крепостная стена. С потребностью 
в ограничении пространственного развития города столкнулись в развитых странах в период интенсивной ур-
банизации 1930-х годов. Первой системной мерой регулирования пространственного развития стала политика 
формирования зеленых поясов, закрепленная в плане развития Большого Лондона в 1935 году. Она получила 
распространение в таких европейских городах, как Вена, Копенгаген, Барселона, Будапешт, Берлин, и позднее 
шагнула за пределы Европы. Например, в 1960–1970-х годах административные зоны, ограничивающие рост 
крупнейших городов, появлялись в Японии, Корее, Китае и других странах. 

Политика сохранения зеленых зон, изначально связанная с закреплением границ застройки, впоследствии была 
переосмыслена в контексте экологической и рекреационной значимости этих территорий. Начиная с 1960-х годов 
преимущества компактного развития стали все больше связываться не только со сдерживанием роста площади 
городской застройки, но и с интенсивностью и эффективностью использования территории в существующих гра-
ницах, особенно в городском центре. Джентрификация, многофункциональность и высокая плотность застройки 

Бокс�4

рис.�Б4.1.�эволюция�концепции�компактного�города

Источник:  по материалам OECD (2012), Compact City Policies: A comparative assessment, OECD Green Crowth 
Studies, OECD Publishing
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городов, которая позволяет достигать значимые положительные экономические, экологические, социальные 
и другие эффекты, а также сдерживать негативные явления, связанные с городским расползанием и экологиче-
ской деградацией. Политика компактного города предполагает ориентацию в первую очередь на достижение 
общегородских целей в области экономики, качества жизни, качества городской среды, развития инновацион-
ного потенциала города. Регулирование землепользования, градостроительной деятельности и пространствен-
ного развития становится средством достижения этих целей. Плотный город позволяет снизить интенсивность 
использования личного автотранспорта (Рис. Б4.2).

Концепция

Компактный город – это особая парадигма городского развития, которая предполагает высокую плотность жи-
лой застройки, многофункциональное землепользование, низкое потребление энергии и уменьшение загрязне-
ния окружающей среды, характеризуется приоритетом общественного транспорта, ориентирована на пешеходные 
и велоперемещения. Ключевыми параметрами компактного города в зарубежной практике являются высокая 
плотность застройки с большим количеством транзитных узлов и каналов, наличие четкой границы между горо-
дом и прилегающими территориями, доступность общественного транспорта, проницаемые, связные городские 
формы, функциональная сбалансированность районов города по населению, количеству рабочих мест и сервисов. 

Исследование внедрения принципов компактного города в разных странах указывает на необходимость адаптации 
концепции к местным условиям. Например, в странах БРИКС ключевую роль играют инструменты регулирования гра-
достроительной деятельности и налоговые ставки. С их помощью муниципальная власть может повлиять на формат, 
размер и локализацию нового строительства, тем самым контролируя расползание города. Другие инструменты нуж-
ны в городах с убывающим населением, для которых основной задачей является формирование дополнительных сти-
мулов для перемещения людей в центр города. В любом случае данная концепция должна быть принята как минимум 
на уровне города, а при наличии развитой агломерации – для всей вовлеченной в ее развитие территории.

Ключевые подходы в управлении и инструментарий 

•   Постановка ясных целей в области компактного развития (национальная рамка, стратегический план 
на региональном, агломерационном и городском уровне).

•   Поощрение плотного развития, соподчинение процессов развития городского центра и городских окраин 
(регуляторные инструменты, запланированное компактное развитие новых территорий, установка требо-
вания по минимальной плотности, укрепление связи городского и сельского развития).

•   Модернизация существующих застроенных районов (поощрение развития застроенных территорий, син-
хронизация промышленной и пространственной политик города, развитие транзитно-ориентированного 
проектирования, интенсификация использования территорий).

•   Поощрение разнообразия, рост качества жизни в городском центре (поощрение многофункционально-
го развития территории, привлечение резидентов и сферы услуг в центр города, поощрение выборочных 
инвестиций в общественные пространства с целью формирования духа места, формирование благопри-
ятной среды для велосипедистов и пешеходов).

•   Минимизация негативных эффектов различного характера (решение транспортных проблем, строитель-
ство доступного жилья, формирование качественной городской среды, поощрение озеленения застро-
енных территорий).

Для достижения этих целей у городов есть большой набор инструментов, который, безусловно, специфичен для 
каждого конкретного случая. Ключевыми инструментами являются зонирование, закрепление городских гра-
ниц, выдача разрешений на строительство, строительство (или отказ от строительства) инфраструктуры за счет 

центра города стали рассматриваться как сопутствующие компактному развитию процессы. Энергетический кри-
зис и удорожание переезда в пригород также сыграли свою роль в росте востребованности данной концепции, 
тем самым введя факторы стоимости и качества инфраструктуры в дискурс о размере и плотности города.

Начиная с конца 1980-х годов на первый план выходят принципы устойчивого и низкоуглеродного городского раз-
вития, экологии, необходимость противодействовать изменению климата. На этом фоне концепция компактного 
города приобретает широкую популярность, особенно в развитых европейских странах1. Приоритет плотного и 
многофункционального городского развития, которое способствует сохранению природной экосистемы и повы-
шает качество проживания на территории, появляется в документах Европейской комиссии2. Это запускает про-
цесс переосмысления ценности городской жизни. Ее важными достоинствами становятся широкий спектр форм 
проведения досуга, событийная активность, культурное обогащение и визуальное разнообразие городской среды. 
Такие страны, как Великобритания, Норвегия, Голландия, делают идею компактного города центральным элемен-
том государственной политики в области устойчивого развития. Соответствующие рекомендации для городских 
управленцев появляются в отчетах международных организаций, таких, как ООН Хабитат, Всемирный банк, ОЭСР. 

Таким образом, идея компактного города не нова. В своем развитии она прошла путь от концепции сдержива-
ния городского расползания к пониманию необходимости более эффективной пространственной организации 

1 Fulford, C. (1996), “The compact city and the market”, in Jenks, M., E., Burton and K. Williams (eds.) (1996), The Compact City: A Sustainable Urban 
Form&, E & FN Spon, Oxford.
2 Commission of the European Communities (1990), “Green paper on the urban environment”, COM(90)218 final, Brussels, 27 June.

рис.�Б4.2.�Плотность�города�и�использование�личного�автомобильного�транспорта

Источник:  Newman, P., Kenworthy, J., Sustainability and Cities: Overcoming Automobile Dependence. Island Press, 
Washington, DC, 1999
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•   до 30% выше потери в сетях на душу. 

Социальные:
•   уменьшение стоимости проезда в общественном транспорте, повышение его доступности для малообес-

печенных групп граждан;
•   улучшение качества жизни как результат повышения доступности локальных мест приложения труда 

и сферы услуг;
•   развитие локальной идентичности и сообществ. 

Экологические:
•   снижение числа автомобилей и интенсивности их использования и как следствие уменьшение выбросов 

СО2 и улучшение качества воздуха;
•   повышение эффективности потребления энергетических, водных, земельных и других ресурсов;
•   сохранение сельскохозяйственных земель и зеленых насаждений в пригородах;
•   улучшение возможностей для развития локального производства продуктов питания вследствие сохра-

нения сельскохозяйственных земель; 
•   сокращение затрат на транспортировку продуктов питания. 

города, учет экологических эффектов при принятии решений пространственного развития. Частично или полно-
стью эти инструменты действуют в городах, каким бы образом он ни развивался, поэтому первичным вопросом 
является разработка стратегического видения и его последующая интеграция в ежедневную деятельность. 

Эффекты

Компактное городское развитие приводит к положительным эффектам в различных сферах: 
Экономические:

•   лучший доступ к различным услугам и сервисам, рабочим местам, общественным пространствам для на-
селения; 

•   разнообразие типов жилья; 
•   стимулирование диффузии знаний и экономического роста через высокую плотность и разнообразие го-

родских форм; 
•   стимулирование спроса на инновации и развитие зеленых технологий;
•   повышение эффективности инвестиций в инфраструктуру, снижение эксплуатационных затрат, особенно 

для линейных объектов (транспорт, энерго- и водоснабжение, вывоз и переработка мусора) (Рис. Б4.3); 
•   оптимизация городской структуры: повышение доступности, связности, проницаемости, проходимости 

городской среды;
•   повышение эффективности использования бюджетных средств, снижение эксплуатационных затрат;
•   рост налогооблагаемой базы вследствие регенерации центра и других территорий;
•   снижение издержек на логистику и транспорт.

В США транзитно-ориентированное развитие может на 50% снизить использование легковых автомобилей и на 
20% сократить расходы на транспорт домашних хозяйств3. Экономия затрат от развития плотной транспортной 
сети в Нью-Йорке составляет 19 млрд $ в год4.

В 1995 году транспортные расходы в ориентированном на общественный транспорт Сингапуре были на $10 
млрд меньше, чем в ориентированном на личный транспорт Хьюстоне – городе с сопоставимым уровнем дохо-
да и численностью населения5. При этом расходы города на транспорт составляли в Хьюстоне 14% от его ВВП, 
тогда как в компактном Копенгагене – лишь 4%, а в городах Западной Европы – 7%6. По оценкам Всемирного 
банка, в случае компактного, транзитно-ориентированного развития городов Китай до 2030 года может сэко-
номить до $1,4 трлн расходов на инфраструктуру7. Это эквивалентно около 15% ВВП Китая в 2013 году. В США 
ежегодная экономия могла бы достигать $200 миллиардов в год за счет экономии на строительстве инфра-
структуры (в первую очередь дорог), а также оптимизации системы предоставления государственных услуг8. 

С точки зрения пространственного развития городов наиболее ярким примером повышения эффективности 
использования городской инфраструктуры при компактном развитии является сравнение соответствующих за-
трат в типичной американской субурбии и в эко-плотном Ванкувере. В низкоплотных пригородах по сравнению 
с высокоплотными:

•   в 2,5 раз выше энергопотребление в домохозяйствах; 
•   до 5 раз выше потребление энергии в транспортном секторе; 

3 Arrington, G.B. and Cervero, R., 2008. Effects of TOD on Housing, Parking, and Travel. Transit Cooperative
4 Cortright, J, 2010. New York’s Green Dividend. CEOs for Cities.
5 Laconte, P., 2005. Urban and Transport Management – International Trends and Practices. Paper presented at the Joint International Symposium: 
Sustainable Urban Transport and City. Shanghai.
6 Laconte, 2005. Urban and Transport Management.
7 The World Bank and Development Research Center of the State Council, 2014. Urban China.
8 Rode et al., 2014 (forthcoming). Accessibility in Cities: Transport and Urban Form.

рис.�Б4.3.�Плотность�города�и�эффективность�расходов/инвестиций�в�инфраструктуру

Источник:  T. Matsumoto, Compact city policies: a comparative assessment, OECD, Presentation at the UNECE-
OECD seminar September 26, 2012, Geneva, https://www.unece.org/fileadmin/DAM/hlm/prgm/hmm/
green_economy/Sep_26_2012/2_OECD_Tadashi_Matsumoto.pdf
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Большое количество российских городов 
озадачено партисипаторным брендингом и 
маркетингом территорий. К сожалению, фор-
мализм и замкнутость на институтах местно-
го самоуправления процессов разработки го-
родских стратегий в России пока превалируют. 

В рамках данного исследования описан-
ные выше процессы, имеющие место во мно-
гих городах мира, важны как минимум пото-
му, что являют собой пример изменения цен-
ностной парадигмы, основанной на осознании 

и признании негативных результатов от ра-
нее применявшейся системы приоритетов. 
Ценность компактности, скоординированного 
развития различных сфер городской инфра-
структуры, повышения плотности застройки 
не являются пустой мантрой или набором не-
обоснованных постулатов в вышеописанных 
городах. Они стали результатом сложнейшего 
процесса целеполагания, коллективной прио-
ритизации и установки ценностных ориенти-
ров и принципов. 

При внедрении компактных моделей развития в 700 крупнейших городах мира выбросы СО2 могут сократиться 
на 0,8 млрд тонн (до 1,5 миллиарда тонн CO2-эквивалента в год к 2030 году). Исследование по Хошимину пока-
зывает, что выбросы тонкодисперсных твердых частиц могут сократиться на 44% путем снижения интенсивности 
использования личного автотранспорта9. Результативность концепции компактного города для различных сфер 
городского развития иллюстрируют графики динамики ВВП, выбросов СО2, занятости и потребления бензина 
в Стокгольме, Копенгагене и Гонконге.

Таким образом, следование принципам компактности способствует устойчивому городскому развитию, генерируя 
положительные эффекты по всем трем направлениям триединства. Вопреки распространенному мнению, страте-
гия компактности не препятствует росту и развитию города. Например, в Лондоне, который следует принципам 
компактности и остается одним из самых динамичных городов мира, новое строительство сконцентрировано в 
радиусе 10 км от центра города и 53% всех вновь построенных объектов с 2004 по 2011 год находятся в пределах 
500 метров от станций метро10.

9  Asian Development Bank, Clean Air Asia and Chreod Ltd., 2013. Rapid Assessment of City Emissions from Transport and Building Electricity Use. 
Pasig City, Philippines.

10 Rode et al., 2014 (forthcoming). Accessibility in Cities: Transport and Urban Form.

Умный�рост
Созвучна концепции компактного города идея умного роста (Smart growth). Эта концепция появилась в на-
чале 1970-х годов в США, когда на очередном Конгрессе Нового Урбанизма архитекторы Питер Калторп и 
Андрес Дуэйны представили ее основополагающие идеи. Это развитие городов и поселений с регламен-
тированным процессом изменения городских границ и с его тщательным контролем, с опорой на обще-
ственный транспорт, велосипедные и пешеходные перемещения, а также развитие чувства места и локаль-
ной идентичности. Принципы умного роста были формализованы в 1991 году, когда появились рекоменда-
ции The Ahwahnee Principles, разработанные Комиссией местного самоуправления (The Local Government 
Commission) для представителей муниципальной власти. Рекомендации содержали перечень мер для форми-
рования компактной застройки со смешанным функциональным использованием, ориентированной на обще-
ственный транспорт и транзитно-ориентированное развитие (Рис. Б5.1). Следование этим принципам должно 
было предотвратить расползание. 

При этом поощрение интенсивного развития территорий внутри городской черты сопровождалось усложнени-
ем процедуры изменения городских границ. Муниципалитет, решивший изменить городскую черту, должен был 
уведомить об этом государство и провести публичные слушания. При этом если специальная комиссия (Land 
Use Board of Appeals) сочтет предложения муниципалитета не соответствующими его целям и задачам, то ко-
миссия имеет право наложить санкции или приостановить государственное финансирование этого муниципа-
литета на цели планирования.

Различия в названиях концепций компактного города и умного роста связаны скорее со спецификой момен-
та и места их появления, чем с принципиальными расхождениями. Интенсивное развитие городов и городской 
экономики сделало невозможным сколь-либо повсеместное ограничение их роста. В этих условиях особое зна-
чение приобрело качество вновь создаваемых или регенерируемых районов, принципы создания или реновации 
которых и определила концепция умного роста. 

Умный рост предполагает такое качество городского развития, которое снижает временные затраты для полу-
чения доступа к товарам и услугам, экологическую нагрузку на территорию, способствует экономической и со-
циальной устойчивости. 

К ключевым принципам умного роста относятся:

Бокс�5

рис.�Б4.4.�Компактное�развитие�и�экономические�и�экологические�эффекты

Источник:  Accessibility in cities: transport and urban form. Rode, P., Floater, G., Thomopoulos, N., Docherty, J, 
Schwinger, P., Mahendra, A. and Fang, W. (2014) Accessibility in cities: transport and urban form.  
New Climate Economy Cities, Paper 03. LSE Cities, London School of Economics and Political 
Science, London, UK
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•   многофункциональное землепользование;
•   компактная застройка;
•   разнообразие видов жилья;
•   пешеходная доступность;
•   выраженная локальная идентичность;
•   сохранение незастроенных территорий, в том числе естественных природных объектов;
•   укрепление и развитие местных сообществ;
•   разнообразие видов транспорта;
•   предсказуемые, справедливые и эффективные решения в области городского развития;
•   поощрение взаимодействия различных стейкхолдеров в процессе принятия решений.

В 2002 году в США была создана Smart Growth America – организация, интегрировавшая различные националь-
ные и оригинальные объединения, соответствующие положениям концепции и возникшие ранее, включая 1000 
Friends of Oregon (1975 г.), the Congress for the New Urbanism (1993 г.) и др. 

1.3.5�Ценностные�ориентиры��
российских�городов�в�области�
пространственно-экономического�развития
Такие ориентиры, по сути, формируются за-
ново. Распад советской системы, при которой 
город не должен был решать вопросы стра-
тегирования и долгосрочной приоритизации, 
а вместо этого выполнял поставленные пе-
ред ним государством и предприятиями про-
странственные, жилищные и производствен-
ные задачи, сформировал «ценностный ваку-
ум» на уровне муниципалитетов. Анализ теку-
щих стратегических документов показывает, 
что нынешние цели российских городов в об-
ласти собственного развития уже переклика-
ются с обозначенными выше приоритетами и 
ценностями западного урбанизма. Ниже при-
ведены соответствующие выдержки из дей-
ствующих генеральных планов исследован-
ных городов.

Хабаровск
«Основные цели развития городского 

округа «Город Хабаровск»:
•  […]
•   обеспечение устойчивого развития го-

родского поселения как на ближайшие 
годы, так и в долгосрочной перспективе».

«Задачи по развитию и преобразованию 
функционально-планировочной структуры:

•   […]
•   Существенное повышение эффективности 

использования городской среды путем до-
стройки ранее не завершенных кварталов, 
ликвидации кварталов ветхой застройки, 
комплексной реконструкции территорий 
с повышением плотности их застройки в 
пределах нормативных требований».

Самара
«Один из вариантов территориально-

пространственного развития города – интен-
сивное использование территории в пределах 
существующих границ городского округа».

«Реконструкция территорий должна про-
исходить за счет более рационального и ин-
тенсивного использования застроенных 

территорий, с одной стороны, и застройки сво-
бодных участков – с другой».

Казань
«Основными целями территориального 

планирования муниципального образования 
г. Казани являются [...] создание благоприят-
ной среды жизнедеятельности и устойчивого 
развития города».

«Генеральным планом предусмотрено ин-
тенсивное развитие городского округа за счет 
максимального использования внутренних 
территориальных резервов внутри старых гра-
ниц городского округа. Только после исчер-
пания этих резервов осуществляется освое-
ние свободных территорий, расположенных 
на присоединенных к муниципальному об-
разованию г. Казани территориях в северо-
восточном, восточном и юго-восточном на-
правлениях».

Уфа
«Дальнейшие градостроительные преоб-

разования территории Уфимского полуострова 
предусматривают перераспределение земель 
в пользу селитебных зон, за счет [...] уплот-
нения существующих промышленных зон. 
Предлагается более компактное расселение на 
Уфимском полуострове с использованием всех 
имеющихся резервов реконструкции суще-
ствующего жилого и нежилого фонда». 

Ростов-на-Дону
«Территориальное планирование Росто-

ва-  на-  Дону направлено на определение 
функ ци онального назначения территорий 
города исходя из совокупности социальных, 
экономических, экологических и иных факто-
ров для обеспечения:

•   устойчивого развития Ростова-на-Дону; 
•   повышения качества городской среды;
•   [...]».

Воронеж
«Задачи по развитию и преобразованию 

функционально-планировочной структуры: 
•   сохранение многообразия городской 

среды;

рис.�Б5.1.�развитие,�ориентированное�на�системы�общественного�транспорта,�–�один�из�ключевых�
принципов�концепции�умного�роста

Источник: Floater et al., 2013; Floater et al., 2014; Rode et al., 2013



44� УПрАВЛеНие�ПрОСтрАНСтВеННО-эКОНОМичеСКиМ�рАзВитиеМ�гОрОдА:�СКрытые�реСУрСы 1.�иНтегрАЛьНОСть�В�УПрАВЛеНии�ПрОСтрАНСтВеННО-эКОНОМичеСКиМ�рАзВитиеМ�гОрОдА� 45

•   существенное повышение эффективно-
сти использования и качества среды ра-
нее освоенных территорий;

•   [...]».

Как видно из приведенных выше цитат, 
декларируемые ценностные ориентиры у рос-
сийских городов в значительной степени со-
впадают с западными. Основной вопрос в дан-
ном случае заключается в том, стремятся ли 
российские города достичь поставленных це-
лей и, если стремятся, то как. 

1.4�Параметры�выбора�
управленческих�
решений�
Все увеличивающиеся знания о городе, прин-
ципах его существования и развития посте-
пенно усложняют систему факторов и па-
раметров, которые необходимо учитывать 
при принятии решений. При этом ресурсы, 
которыми располагают города, не увеличи-
ваются с той же скоростью – их всегда не 
хватает. Таким образом, принятие решения, 
касающегося городского развития, во мно-
гом напоминает оптимизационную задачу, 
при решении которой необходимо достичь 
максимального количества целей, задей-
ствовав минимум ресурсов и частично со-
кратив или полностью устранив потенци-
альный ущерб.

Вопрос выбора значимых факторов для 
модели является одним из важнейших при 
решении такой задачи. Как уже упоминалось 
ранее, настоящее исследование фокусируется 
на вопросах пространственно-экономического 
развития, не умаляя при этом важности и та-
ких факторов и параметров городской жизни, 
как социальная среда, экология, транспорт, 
инженерная инфраструктура и т.д.

В пространственно-экономической пло-
скости оптимизационный процесс должен 
учитывать изменения как минимум четы-
рех параметров в результате того или иного 

решения в области управления развитием го-
родской территории (Рис. 4). 

1.4.1�Пространство�сегодня
Этот параметр связан с текущими потреб-
ностями развития территории, исполнения 
обязательств перед горожанами по обеспе-
чению их комфортной городской средой, 
объектами инфраструктуры, транспортны-
ми объектами, жильем и т.д. В российских 
реалиях данный параметр является решаю-
щим при формировании муниципальных 
программ по строительству каких-либо 
объектов, принятии проектов планировок 
застройки нового квартала. Текущие зада-
чи решаются через тактические шаги по ис-
пользованию городской территории. Муни-
ципалитетам этот параметр представляется 
как ограничивающий их возможности: при 
реализации каких-либо строительных про-
грамм в центрах российских городов отсут-
ствие доступного для застройки свободно-
го пространства или пространства, не отя-
гощенного потенциальными сложностями 
в случае решения о редевелопменте, вы-
нуждает местную власть принимать такти-
ческие решения о вовлечении новых, неза-
строенных территорий на периферии. Ил-
люстрацией этого может служить схема 
выдачи проектов планировки, разрабатыва-
емых в Воронеже (Рис. 5).

На Рис. 5 желтым отмечены проекты пла-
нировок, предложенные городом для разра-
ботки. Красным выделены начатые проекты. 
Черным указаны территории проектов пла-
нировок вне границ города.

Как видно из Рис. 5, администрация при-
нимает решения о разработке планировок тер-
риторий, находящихся далеко не в центре го-
рода. Разработка проектов планировки – это 
работа с пространством в настоящем времени, 
поскольку в среднем срок с момента принятия 
решения о разработке до завершения проекта 
не превышает 3–4 лет. 

1.4.2�Пространство�в�будущем�
Этот параметр базируется на стратегическом 
видении территориального развития города. В 

иностранной практике данный фактор учиты-
вается в ходе моделирования территориально-
го развития (например, BIM в Китае, Сингапу-
ре), а также при формировании стратегических 
территориальных документов (мастер-план в 
городах Европы, Северной Америки). В россий-
ских реалиях это решающий параметр при со-
ставлении генеральных планов, так как, учи-
тывая его, город решает, развивается он на 
юг или на север (как, например, в Уфе), пере-
ходит ли в своем росте на противоположный 
берег реки (как, например, в Ростове-на-Дону) 
и т.д. Ограничительным или фундаменталь-
но определяющим действия города этот па-
раметр в России на текущий момент не яв-
ляется, поскольку территориальный рост го-
родов фактически ничем не ограничен. Это 
видно на примере разрастания Москвы, присо-
единения значительных территорий в рамках 

формирования городских округов Уфы (Рис. 6), 
Самары, Воронежа и т.д.

В отличие от нашей страны во многих 
иностранных городах данный параметр явля-
ется ограничительным не только в понятий-
ном, но и в законодательном плане. В качестве 
примера можно привести и США, где вопрос 
недостатка свободного пространства не стоит 
в принципе, и Израиль, где дефицит свобод-
ных территорий – проблема национального 
значения. В обеих странах (в США на уровне 
отдельных штатов, в Израиле – на уровне пра-
вительства страны) существует практика дока-
зательного расширения границ города, когда 
муниципалитет должен обосновать перед на-
циональными или региональными властями 
необходимость изменения территории, при-
чем апеллируя не только к текущим потреб-
ностям, но и к стратегическим последствиям16. 

рис.�4.�четырехфакторная�модель�управления�городским�развитием

Источник: Авторы исследования

Пространство
сегодня

Экономика
сегодня

Пространство
в будущем

Экономика
в будущем

16 Oregon’s Statewide Planning Goals and Guidelines (2010) http://www.oregon.gov/lcd/docs/goals/compilation_of_statewide_planning_goals.pdf
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рис.�5.�Проекты�планировок.�Воронеж,�2011–2015�гг.

Источник:  Авторы исследования на основе материалов, предоставленных администрацией г. Воронежа 
и Воронежской области

Принимаемое в результате решение об изме-
нении границы города является долгосроч-
ным. Например, в США, в штате Орегон и в го-
родском округе Портленд такие решения при-
нимаются на 20 лет17.

1.4.3�экономика�сегодня�
Это параметр, лежащий в основе бюджетно-
инвестиционных решений муниципалитета. 
Являясь экономической системой, стремясь 
стать субъектом экономической деятельно-
сти, город вынужден устанавливать тактиче-
ские приоритеты исходя из объема доступных 
средств, а также стремиться нарастить их объ-
ем. Российская практика в данном случае не 
сильно отличается от зарубежной с точки зре-
ния методов достижения целей, ориентиро-
ванных на желаемые значения данного пара-
метра, и включает: налоговую политику, при-
влечение инвестиций и заимствований, в т.ч. 
государственных, продажу земельных и иму-
щественных активов, с одной стороны, и эко-
номию средств, выбор наиболее приоритетных 
направлений муниципальных инвестиций – с 
другой. Несмотря на то, что городская эконо-
мика не ограничивается вопросами, связан-
ными с бюджетом, этот параметр может быть 
наиболее применимым для анализа принима-
емых решений. 

1.4.4�экономика�в�будущем�
Это параметр развития, определяющий общее 
направление экономической жизни города 
через состояние и динамику общей структу-
ры бюджета и городской экономики. Несмо-
тря на временнýю отдаленность возникнове-
ния этого параметра (период в 5–10 лет), на-
личие значительных объемов статистических 
данных, а также высокий уровень экономиче-
ского моделирования позволяет западным го-
родам учитывать его в своих стратегических 
разработках. Недостаточная развитость рос-
сийской системы прогнозирования и сценар-
ного планирования вместе с турбулентностью 

общей экономической ситуации, отсутствием 
продолжительных статистических наблюде-
ний и неудовлетворительным качеством по-
лученных данных во многом умаляет этот 
параметр до слабо прогнозируемого, а пото-
му почти не учитываемого. Свидетельство 
тому – крайне общие и постоянно корректи-
руемые в сутевых моментах характеристики 
стратегий социально-экономического разви-
тия городов. 

1.4.5�Взаимосвязь�параметров�
О взаимосвязи между текущими решениями, 
стратегическими планами и бюджетировани-
ем как необходимом инструменте эффектив-
ного управления развитием территории дис-
куссия ведется довольно давно и на между-
народном уровне. В качестве примера можно 
привести рекомендации Всемирного банка по 
использованию бюджетных средств18, руко-
водства по управлению общественными фи-
нансами Британского Института Зарубежного 
развития19 и многих других. Основной идеей 
этих рекомендаций является то, что разоб-
щенность оперативного и стратегического 
уровня планирования, краткосрочное бюдже-
тирование являются залогом провала даже 
самых перспективных начинаний. Основой 
эффективного управления считается форми-
рование затрат исходя из краткосрочных и 
долгосрочных планов, а затем их корректи-
ровка исходя из учета бюджетных возможно-
стей (Рис. 7).

Как видно из Рис. 7, основной идеей сба-
лансированного подхода к планированию и 
реализации каких-либо программ и политик, в 
том числе в области пространственного разви-
тия, является примат общих целей и приори-
тетов, исходя из которых формируется текущая 
политика и распределяются ресурсы. Здесь 
важно отметить и то, что земля для города яв-
ляется таким же ресурсом, как и бюджетные 
средства, и должна проходить точно такой же 
процесс планирования использования исходя 

17 Mandelker D. (1999) Managing Space to Manage Growth. William and Mary Environmental Law and Policy Review, 23(3), p. 801–830.
18 Public Expenditure Management Handbook (1998), Washington, DC: World Bank. www1.worldbank.org/publicsector/pe/handbook/pem98.pdf
19 Simson R., Sharman N., and Aziz I., A Guide to Public Financial Management Literature: For Practitioners in Developing Countries. London: 
Overseas Development Institute. 2011.
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рис.�6.�Корректировка�генерального�плана�г.�Уфы

Источник: Официальный сайт Администрации г. Уфы

из долгосрочных и краткосрочных целей, как 
и денежные средства.

Указанные выше четыре параметра взаи-
мосвязаны и являются системой ограничений, 
учитывая которые город должен найти опти-
мальное решение стоящих перед ним задач по 
пространственному и экономическому разви-
тию (Рис. 8). 

Процесс, изображенный на Рис. 8, осно-
вывается на том, что принимаемые городом 
тактические и стратегические решения отно-
сительно пространственного или экономиче-
ского развития оцениваются с точки зрения со-
стояния всех четырех параметров. То есть го-
род, решая застроить новый участок земли, на-
пример, должен оценить, к каким результатам 

в плане пространственного и экономического 
развития приведет этот шаг не только в бли-
жайшем будущем, но и в перспективе 5, а то 
и 25 и более лет. И если изменение ключевых 
параметров не соответствует ожиданиям горо-
да или его системе ценностей и приоритетов, 
тогда город должен оценить, стоит ли прини-
мать такое решение в принципе, возможно ли 
как-то изменить параметры этого решения. В 
данном случае анализ и учет долгосрочных 
и краткосрочных эффектов от принятого ре-
шения, корректировка этого решения исходя 
из потенциальных эффектов позволяет назы-
вать его оптимальным. Описанный выше под-
ход принимает во внимание только два фак-
тора – пространство и состояние экономики. 

рис.�7.�Взаимосвязь�между�политикой,�планированием�и�бюджетированием�в�ходе�управления�
городским�развитием

Источник:  Public Expenditure Management Handbook (1998), www1.worldbank.org/publicsector/pe/handbook/
pem98.pdf
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Однако необходимо учитывать, что данный 
оптимум локален для этой системы факторов. 
При включении большего их числа (экология, 
состояние общества и т.д.) оптимальное реше-
ние может быть иным. 

1.5�интегральный�
подход�к�управлению�
пространственно-
экономическим��
развитием�города
Интегральный подход к выбору стратегии и 
тактики управления городским развитием в со-
временной науке о городах и практике город-
ского планирования является результатом дол-
гого пути проб и ошибок. Очевидные провалы 

«узкомотивированных» стратегий, фрагментар-
ной приоритизации, такой, как, например, мак-
симально быстрый экономический рост за счет 
ускоренного развития строительного сектора, 
привели к пониманию необходимости учиты-
вать как можно больше факторов и параметров 
при принятии городских тактических и страте-
гических решений. 

Важность всех четырех факторов и необхо-
димость их комплексного учета можно проил-
люстрировать на решениях, принятых в пара-
дигме «машины роста» – той ситуации, когда 
состояние экономики и пространства города в 
будущем были не полностью учтены в анали-
зе, а решения принимались исходя из текущих 
приоритетов.

Что же происходит в российских горо-
дах? Ориентируются ли они на комплекс ми-
нимально необходимых параметров при при-
нятии решений в области пространственно-
экономического развития?

рис.�8.�Упрощенная�схема�принятия�оптимального�решения�относительно�пространственно-
экономического�развития�города

Источник: Авторы исследования
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1.5.1�Отсутствие�учета�
пространственных��
параметров�при�принятии�
текущих��
экономических�решений�
Наращивание бюджетных 
до ходов является традици-
онной задачей и целью го-
родской администрации. 
Наи более пространственно-
ориентированными дохода-
ми города являются те, кото-
рые связаны либо с землей, либо с недвижи-
мым имуществом:

•   земельный налог;
•   арендные платежи за землю;
•   налог на имущество физических лиц;
•   арендные платежи за недвижимое иму-

щество;
•   местные пошлины и сборы в ходе строи-

тельства;
•   продажа земли и недвижимости.

Практика формирования данных плате-
жей, наблюдаемая в ходе исследования, по-
зволяет сделать вывод о том, что простран-
ственный аспект не является ведущим, если 
вообще присутствует при принятии экономи-
ческих решений.

На Рис. 9 изображена география земельных 
торгов, организованных администрацией Хаба-
ровска в 2011–2014 годах. Расположение земель-
ных участков, выставленных на торги, говорит 
о готовности муниципалитета к пространствен-
ному разрастанию города, к его уходу на север и 
юг вдоль реки. При этом в генеральном плане 
декларируются совершенно противоположные 
пространственные цели (см. п. 1.3.5).

Аналогичные разрывы наблюдаются в 
применении системы сбора арендных плате-
жей на землю (в той части, в которой муници-
палитеты могут устанавливать такие ставки). 
Муниципалитеты, создавая и развивая такую 
систему, берут за базу для дифференциации 

ставок вид разрешенного использования зе-
мельных участков, тем самым нивелируя во-
прос размещения самих участков в городе 
(земля для промышленного использования 
может размещаться в любой точке города, и 
для нее будет фактически одна и та же ставка). 
Положительным примером здесь может слу-
жить Хабаровск, где арендные ставки диффе-
ренцируются по месту расположения участка 
в городе (согласно делению городской терри-
тории на 50 оценочных зон).

1.5.2�Отсутствие�учета��
экономических�параметров�при�принятии��
текущих�пространственных�решений
Особенность советской системы планирова-
ния территориального развития заключалась 
помимо прочего в том, что пространство и 
земля были исключительно ресурсом освое-
ния, причем стоимость освоения если и игра-
ла какую-то роль, то в сравнении с важностью 
стратегических экономических задач роль 
эта была второстепенной. Корни такой логи-
ки уходят еще в 1920-е годы, когда формиро-
вался теоретический базис пространственно-
го развития советского промышленного горо-
да. «В окончательном результате фактическое 
распределение промышленности по террито-
рии определяется у нас не весовыми и вся-
кими иными коэффициентами и «модулями» 
Вебера20, а непосредственными распоряже-
ниями ВСНХ, ГСНХ и трестов»21. Принцип, по 

ИНТЕГРАЛЬНЫЙ ПОДХОД
к управлению городским развитием – подход, 
при котором решения принимаются на основе 
полноценного, всестороннего, многофакторного 
анализа, учитывающего максимальное количество 
интересов и потенциальных эффектов в различных 
областях городской жизни.

20 Имеется в виду работа А. Вебера 1909 года «Теория размещения промышленности», в которой расположение той или иной хозяйственной 
деятельности определяется в зависимости от потенциальной экономической выгоды.
21 Дашковский И. Рецензия на книгу Вебера «Теория размещения промышленности» – «Хозяйство Украины», № 11–12, 1926 – с. 200–202. 
В книге: Меерович М.Г. Рождение соцгорода. Градостроительная политика в СССР 1926–1932 гг. – Иркутск, 2008, с. 45.
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рис.�9.�Локализация�земельных�торгов.�Хабаровск,�2010–2014�гг.

Источник: Авторы исследования на основе материалов, предоставленных администрацией г. Хабаровска

•  Cостоявшиеся торги •  Объявленные, но не состоявшиеся торги

которому размещение того или иного объекта 
в городе определяется административным, а 
не аналитическим (в области экономики, эко-
логии, социологии, транспорта и т.д.) путем, во 
многом и сегодня воплощается в практике рос-
сийских городов. Новой переменной в данной 
логике становится лишь фактор дефицита – от-
сутствие свободных территорий, но не расчет 
потенциальных эффектов от пространственно-
го решения.

К чему приводит такой путь использова-
ния территории?

На Рис. 10 показана география крупномас-
штабного жилищного строительства (синие 

точки) и развития коммунальной инфраструк-
туры (красные точки) в Самаре, которые яв-
ляются взаимодополняющими процессами. 
Город, определяя площадки потенциального 
жилищного строительства (в рамках генераль-
ного плана, специальных программ, проектов 
планировки на район и т.д.), неизбежно стал-
кивается с вопросами перспективного обеспе-
чения инфраструктурой будущих жильцов. И 
на этом этапе происходит еще один управлен-
ческий «разрыв»: варианты локаций будущего 
строительства не оцениваются с точки зрения 
предстоящих нагрузок на городской бюджет (и, 
следовательно, на жителей города) в связи с 

рис.�10�география�планируемого�жилищного�строительства�и�развития�коммунальной�
инфраструктуры.�Самара,�2011–2025�гг.

Источник:  Авторы исследования на основе данных Целевой программы ГО Самара «Развитие застроенных 
территорий ГО Самара» на 2009–2015 годы (Решение Думы ГО Самара от 11.12. 2008 №674) 
и Программы комплексного развития коммунальной инфраструктуры городского округа Самара 
на 2011–2025 годы (Постановление Администрации ГО Самары от 02.12.2011 №1701).
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затратами на строительство и содержание мо-
дернизированной и расширенной коммуналь-
ной инфраструктуры. 

В Самаре затраты на реализацию програм-
мы развития коммунальной инфраструктуры, 
представленной на Рис. 10, составляют все бо-
лее значительную часть местных доходов бюд-
жета, если не перекрывают их (Рис. 11). 

В Новосибирске муниципальные расходы 
на капитальное строительство (в основном со-
стоящее из объектов инфраструктурного ха-
рактера за период с 2007 по 2013 год) выросли 
до объемов средств, получаемых от собствен-
ной экономической деятельности города – 
продажи земли, сдачи ее в аренду, сбора зе-
мельного налога и арендной платы за землю 
(Рис. 12).

Таким образом, российские города следу-
ют, скорее, административной логике, решая, 
где строить, или разрешая строить по принци-
пу «лишь бы строили больше», не оценивая, во 

сколько это решение обойдется в будущем са-
мому городу и его жителям.

1.5.3�Отсутствие�учета�временного�фактора��
при�принятии�текущих�пространственных��
и�экономических�решений
Оба описанных выше «разрыва» в логике при-
нятия пространственно-экономических реше-
ний о городе иллюстрируют и еще один «раз-
рыв» – отсутствие учета временнóго фактора. 
Выбирая тот или иной сценарий развития соб-
ственной экономики или пространства, город-
ская администрация чаще всего ориентирует-
ся на текущие задачи и проблемы, которые она 
призвана решать. Такой подход можно назвать 
«ситуативным реагированием».

Сам по себе подобный метод принятия ре-
шений хорош в условиях экстренных ситуа-
ций, когда риски от промедления выше, чем 
потенциальные потери от неверно принято-
го или затянутого решения. Однако развитие 

города не является экстренной ситуацией. Бо-
лее того, его пространственное и экономиче-
ское развитие имеет определенный лаг между 
моментом принятия решения и последствия-
ми претворения этого решения в жизнь, даже 
если рассматривать исключительно «такти-
ческие решения». Например, в строительстве 
промежуток между решением о сдаче в аренду 
земельного участка под будущий многоквар-
тирный дом и его заселением может состав-
лять несколько лет. В бюджетно-финансовом 
аспекте такая же ситуация: измененные став-
ки земельного налога окажут воздействие на 
объемы собираемых платежей лишь через год. 
Однако и это еще не все.

Решения, принимаемые относитель-
но развития городской территории, зача-
стую не имеют долгосрочной оценки – ни 

пространственной, ни экономической. Прак-
тика их принятия свидетельствует о том, 
что наиболее важными для города стано-
вятся результаты и эффекты, которые такое 
решение может принести в текущем году, 
максимум – в продолжение срока работы 
нынешней администрации. В российской 
муниципальной управленческой практике 
отсутствуют какие-либо регуляторные меха-
низмы и мотивации, требующие проведения 
такого анализа, особенно это касается про-
странственных решений. 

В рамках проведенного исследования были 
проанализированы нормативные документы 8 
городов, регулирующие процесс принятия ре-
шений о разработке проектов планировки или 
требования к содержанию таких проектов22. Ни 
в одном из них нет какого-либо требования 

22 Статья 51 Градостроительного кодекса РФ: [Текст] Федеральный закон от 29.12.2004 N 190-ФЗ («Собрание законодательства РФ», 
03.01.2005, N 1 (часть 1), ст. 16). 

рис.11.�Местные�доходы�и�расходы�на�развитие�коммунальной�инфраструктуры.�Самара,�2011–2014�гг.
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рис.12�Сопоставление�земельных�доходов�городского�бюджета�и�расходов�на�муниципальное�
капитальное�строительство.�Новосибирск,��2007–2013�гг.
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обосновать необходимость 
разработки документации, а 
также оценить комплексный 
эффект от будущего проекта. 
Точно так же процесс выдачи 
разрешений на строительство 
не содержит этапа, на котором 
застройщик должен как мини-
мум оценить долгосрочные 
эффекты от реализации свое-
го замысла23. 

1.6.�Основные�
выводы

•  Изменение российских городов 
идет значительно быстрее, нежели 
реформируется система их управ-
ления. Формирование новых акто-
ров городского развития, усложнение 
городской жизни пока не приводят к 
симметричным изменениям в мето-
дах, инструментах и подходах к управ-
лению городом. Директивная парадиг-
ма сменила производственный фактор 
на жилищно-строительный, по сути 
оставшись прежней. 

•  Города должны осознать развитие 
как объект управления, как и свои 
возможности и инструменты в этом 
направлении. Для управления соб-
ственным развитием российским горо-
дам необходимо как минимум иметь 
его долгосрочное видение, понимать 
его цели, ценности и приоритеты. На 
текущий момент российские города 
только учатся формулировать собствен-
ные системы ценностей, фактически не 
имея подобного исторического опыта. К 
сожалению, пока результат этой работы 
являет собой, скорее, трансляцию и не 
подкрепленную реальными действия-
ми декларацию ценностей западных 

городов и объективно мало связан с на-
следием советского планирования и те-
кущими реальными возможностями.

•  Система ценностей и приоритетов 
должна отражаться в параметрах, 
учет которых городам следует ис-
пользовать при выборе управлен-
ческих решений. Утвердившись в 
своих целях в области пространствен-
ного и экономического развития, го-
род не может ориентироваться при 
принятии решений на какие-то не свя-
занные с этими целями параметры. 
Минимально необходимыми могут 
быть «пространство сегодня», «про-
странство в будущем», «экономика се-
годня», «экономика в будущем». Учет 
даже этих четырех факторов россий-
скими городами пока не практикует-
ся. Однако их применение может сде-
лать процесс управления близким к 
решению задачи на поиск оптимума, 
который будет соответствовать и дви-
гать город в направлении заданных 
им самим целей. Движение в сторону 
интеграции хотя бы экономических и 
пространственных параметров станет 
большим шагом вперед в направле-
нии управления устойчивым развити-
ем города, которое включает в себя, как 
было сказано выше, гораздо больше 

Город принимает решения, влияние 
которых на территорию и экономику 
жители будут ощущать  
на протяжении многих лет, 
фактически «вслепую», никак  
не оценивая долгосрочные эффекты  
и потенциальные результаты.

взаимоувязанных параметров. 
•  Принятие решений относительно 

развития пространства или эконо-
мики города должно происходить 
интегральным образом, при учете 
всех значимых факторов. Вместо си-
туативного реагирования как метода 
принятия решений городам следует пе-
реходить к интегральной оценке потен-
циальных эффектов и результатов. Про-
странственные решения нужно оцени-
вать с точки зрения долгосрочных пер-
спектив развития городской экономики. 
Экономические решения станут значи-
тельно эффективнее, если они будут 
учитывать возможные пространствен-
ные результаты в будущем. Кроме того, 
в процессе управления должна присут-
ствовать и временная логика – даже на 
нормативном уровне городам следует 
понимать необходимость оценки дол-
госрочных результатов от принимае-
мых решений.

23 Статья 51 Градостроительного кодекса РФ: [Текст] Федеральный закон от 29.12.2004 N 190-ФЗ («Собрание законодательства РФ», 
03.01.2005, N 1 (часть 1), ст. 16). 
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2.1�Общее�резюме
Создание самоуправления как независимо-
го уровня власти на местах в нашей стране 
пока скорее потерпело фиаско, чем увенча-
лось успехом. Принимать самостоятельные 
долгосрочные решения в ситуации, при кото-
рой три четверти доходов городского бюдже-
та проходят через федеральную и региональ-
ную распределительную бюджетную систему, 
достаточно сложно. В условиях фактической 
недоступности долгосрочных заемных денег 
муниципалитет оказывается полностью при-
вязанным к финансовому потоку «сверху». С 
другой стороны, количество полномочий и 
обязанностей, а также необходимость посто-
янно стимулировать высокие темпы жилищ-
ного строительства ставят муниципалитеты 
в ситуацию зависимости от внешних факто-
ров при решении как экономических, так и 
пространственных задач. Сложившаяся тен-
денция «ситуативного реагирования» являет-
ся логичным результатом административно-
финансового дав ления на муниципалитеты.

Проведенный анализ бюджетов 8 городов 
позволил сделать следующие выводы:

•  Доходы, поступающие в городской бюд-
жет с федерального и регионального 
уров  ня, составляют в среднем 75% от об-
щей суммы местных доходов.

•  Городам следует адекватно оценивать 
степень своей зависимости от внешних 
поступлений, не преуменьшая, но и не 
преувеличивая ее.

•  Некоторые типы бюджетных доходов, 
традиционно считающиеся собственны-
ми (такие, как НДФЛ), не являются та-
ковыми ни по своей сути, ни по методу 
сбора, ни по степени управляемости, а 
потому муниципалитетам необходимо 
рассматривать такие доходы как менее 
управляемые, контролируемые и про-
гнозируемые.

•  Тем не менее у городов есть «про-

странство для маневра» – собственные 
доходы местных бюджетов24, контро-
лируемые и прогнозируемые муници-
палитетами.

•  В силу того что основная доля собст вен-
ных доходов местного бюджета связана с 
пространством (земельный налог, арен-
да за землю и т.д.), управление простран-
ственно-экономическим развити ем явля-
ет ся критически важным для города.

•  Качество пространственного управле-
ния оказывает как прямое, так и косвен-
ное воздействие на состояние городско-
го бюджета.

2.2�Контекст
Текущее ухудшение экономической ситуации в 
стране в очередной раз актуализирует вопросы 
о возможности и способности городов самосто-
ятельно справляться с кризисом, а если посмо-
треть на проблему шире, то о возможности му-
ниципалитетов выстраивать собственные иерар-
хии целей и приоритетов, формировать и реали-
зовывать собственные стратегии развития.

В течение прошедших с момента распада 
советской системы 25 лет вопросы местного са-
моуправления неизменно были включены в фе-
деральную повестку. Однако условия, создавав-
шиеся ранее и сейчас для его успешного функ-
ционирования, включая динамику изменений 
налогового распределения, полномочий и обя-
зательств, сложно назвать благоприятными. Это 
связано с:

•  передачей и последующим частичным 
изъятием полномочий;

•  передачей и последующим частичным 
изъятием налоговых поступлений (объем 
налоговых доходов местных бюджетов, 
например, доля НДФЛ, уменьшился);

•  изменением схемы формирования струк-
туры администрации (с появлением 
сити-менеджеров и глав администраций, 

24 Здесь и далее. «Доходы местного бюджета» – все поступления, фиксирующиеся в доходной части городского бюджета (налоговые, не-
налоговые, безвозмездные поступления); «собственные доходы местного бюджета» – доходы, администрируемые муниципалитетом (в 
Бюджетном кодексе данная категория доходов определена как «доходы местных бюджетов» (Глава 9); «несобственные доходы местного 
бюджета» – доходы, не администрируемые муниципалитетами (включая безвозмездные поступления). 

2. От управления 
доходами бюджета 

к управлению 
пространственно-

экономическим 
развитием города
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властями максимально эффективно, причем не 
только в краткосрочной, но и в долгосрочной 
перспективе. В настоящий момент в соответ-
ствии с недавно принятым 172-ФЗ «О страте-
гическом планировании в Российской Федера-
ции» города массово приступают к разработке 
стратегий социально-экономического разви-
тия, суть которых впервые во многом сводит-
ся к сутевому соединению территориальных 
схем, пространственных планов и экономиче-
ских стратегий. Для качественного формирова-
ния столь сложного и решающего документа 
необходимо понимать механизмы, уже суще-
ствующие и действующие внутри городского 
организма, и вырабатывать стратегии эффек-
тивного использования прежде всего собствен-
ных ресурсов и, более того, уметь разрабаты-
вать и иметь сценарии выживания и развития 
(!) города даже в условиях резкого спада или от-
сутствия государственных трансфертов и инве-
стиций извне.

2.3�Факторы�
ситуативного�
управления
Управленческие решения городских адми-
нистраций, касающиеся пространственно-
экономического развития, принимаются 
под воздействием не только внутренних 
(состояние бюджета города), но и внешних 
факторов (общегосударственная политика в 
социальной сфере, давление строительно-
го лобби, приоритет жилищного строитель-
ства и т.д.).

Практика местного самоуправления в Рос-
сии богата ситуациями, когда процесс скорее 
может быть назван «управлением сверху» или 
«стимулированием», «запретом на действие», 
«принуждением к действию». Здесь умест-
но вспомнить термин, введенный авторами 

25 Едронова В.Н. (2015) Опыт и особенности облигационных займов городов России конца XX – начала XXI в. «Финансы и кредит» 31(655). 
С. 23–36.

изменением избира-
тельных систем расще-
пление полномочий и 
иерархия соподчине-
ний значительно изме-
нилась, повысив зави-
симость местной вла-
сти от региональной).

На фоне неполноценно-
сти и одновременного раз-
мывания института самоуп-
равления федеральная и 
ре  гиональная власти все 
жестче ставят и требуют ис-
полнения задач, в значи-
тельной степени усложняющих работу муни-
ципалитетов, включая абсолютизацию вопроса 
жилищного строительства как национальной 
цели и параметра оценки эффективности вла-
сти на местах, обязательство искоренения оче-
редей в дошкольные учреждения с последую-
щим активным принуждением муниципалите-
тов к строительству соответствующих объектов 
без предоставления на эти цели необходимого 
финансирования.

Эта система распределения полномочий и 
денежных средств могла бы работать в усло-
виях полноценного и бесперебойного финан-
сирования всех проектов и планов «сверху». Со-
ветский период во всеобщем понимании был 
именно такой эпохой: большинство решений, 
как, в каком направлении и зачем развиваться 
городам, принимались не на муниципальном, а 
как минимум на уровне региона или отрасли. 

Для российских городов такая логика рассу-
ждений, к сожалению, не является обыденной 
и очевидной. Сформировалась стойкая привыч-
ка городов оглядываться на вышестоящие уров-
ни власти и рассчитывать только на финансо-
вую и ресурсную подпитку извне. Такая система 
ресурсообеспечения демотивирует городские 
власти в вопросах формирования собственной 
долгосрочной программы развития (в ней нет 
никакого смысла, так как все равно все при-
дется подверстывать под выделяемый сверху 

и непредсказуемо «выбиваемый» снизу объем 
денег), оптимизации расходов и формирования 
новых источников собственных доходов мест-
ных бюджетов. Основной задачей становится 
выполнение внешне заданных требований, 
«охота» за государственными и инвестиционны-
ми, то есть внешними, средствами без достаточ-
ного внимания к собственным ресурсам. И это 
притом, что собственные ресурсы городов уже 
сейчас приносят четверть доходов муниципаль-
ных бюджетов, а могут и больше. 

Выходом из такой ситуации могло бы 
стать освобождение муниципалитетов от вы-
полнения хотя бы части каких-то функций или 
обязательств (например, в области массового 
жилищного строительства), что в текущей со-
циальной и политической ситуации представ-
ляется маловероятным. Другим решением 
стал бы доступ к долгосрочным и недорогим 
кредитным ресурсам, однако система муници-
пальных заимствований в России фактически 
не работает на протяжении долгого времени25, 
опять же из-за государственных ограничений 
местных полномочий.

Поэтому наиболее адекватной сложив-
шимся обстоятельствам остается и актуализи-
руется ориентация на собственные ресурсы – 
собственные доходы местного бюджета. Важно, 
чтобы это, пусть и небольшое, «пространство 
для маневра» было использовано городскими 

В современных условиях 
нестабильной экономической 
ситуации, хронической бюджетной 
зависимости и недофинансирования 
у городов фактически не остается 
свободы воли и «запаса прочности», 
за исключением одной реальной 
опоры – собственных доходов 
местного бюджета.

рис.�13.�Факторы�«ситуативного�реагирования»�города

Источник: Авторы исследования
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стороны федеральной власти, а потому их со-
блюдение является критически важным для 
муниципалитетов. Среди таких показателей 
есть те, улучшение которых связано, напри-
мер, со строительством жилья:

•  общая площадь жилых помещений, при-
ходящаяся в среднем на одного горожа-
нина, в том числе введенная в действие 
за один год (кв. метров);

•  площадь земельных участков, предо-
ставленных для строительства в расчете 
на 10 тыс. человек населения, в том чис-
ле земельных участков для жилищного 
строительства, индивидуального строи-
тельства и комплексного освоения в це-
лях жилищного строительства (гектаров);

•  доля населения, получившего жилые 
помещения и улучшившего жилищные 
условия в отчетном году, в общей чис-
ленности населения, состоящего на уче-
те в качестве нуждающегося в жилых по-
мещениях (процентов).

Будучи многочисленными (50 позиций), 
эти показатели измеряют количественный 

результат (чаще всего в долях или в абсолют-
ных натуральных показателях), но никак не 
оценивают качественные характеристики, про-
цесс реализации или стоимость, реальную по-
требность или эффективность этого резуль-
тата. В то же время политическую роль этих 
параметров сложно переоценить, а выбрать 
какие-то другие показатели, которые, по мне-
нию муниципалитета, являются на текущий 
момент ключевыми, возможности нет. В ито-
ге городская власть должна показывать макси-
мальные (или как минимум положительные) 
результаты по всем направлениям, без права 
на выбор приоритетов.

2.3.3�Целевые�средства,�выделяемые��
из�вышестоящих�бюджетов
Еще один фактор – целевые средства, выделяе-
мые из вышестоящих бюджетов. Масштаб та-
ких вложений виден при анализе динамики 
затрат городского бюджета в сравнении с дохо-
дами местных бюджетов, как, например, в Ка-
зани или Уфе (Рис. 14 и 15).

Дополнительные деньги в бюджете – это, 
несомненно, положительный фактор, однако 

ранее, – «ситуативное реагирование» – и рас-
смотреть его подробнее. 

Факторы, под влиянием которых город 
действует именно в формате «ситуативного 
реагирования», отражены на Рис. 13.

2.3.1�Социальная�и�жилищная�политика,��
формируемая�на�федеральном�уровне
Этот фактор непосредственно влияет на муни-
ципалитеты как на конечных исполнителей и 
последователей государственного курса. «Бит-
ва за метр», отслеживание уровня обеспечен-
ности населения квадратными метрами жи-
лья в городах – одно из ярких проявлений это-
го курса. В ситуации, когда объемы жилищно-
го строительства в городе критически важны 
для отчета «наверх», у городов не хватает по-
литической воли объективно оценить необхо-
димость роста объемов жилищного строитель-
ства именно на их территории, не говоря уж 
о качестве такого строительства. Аналогичная 
ситуация складывается и со строительством 

дошкольных учреждений. Политическое ре-
шение федерального уровня, а позже и Прези-
дентский указ26 ликвидировать очереди в дет-
ские сады в городах реализуется через массо-
вое строительство таких объектов, как правило, 
за счет застройщиков и спонсоров с последую-
щей передачей их на баланс муниципалитета. 
Часть стоимости дошкольных учреждений за-
кладывается в цену жилья, то есть уменьшает 
его доступность. 

Вопрос о том, насколько этот процесс 
встраивается в общую концепцию развития го-
рода, не ставится, особенно в городах, активно 
теряющих население не столько по своей вине, 
сколько из-за отсутствия вузов, эволюционной 
трудовой миграции в крупные города и других 
объективных причин.

2.3.2�Показатели�эффективности��
местных�администраций�
Эти показатели27 являются системой оценки 
качества работы муниципальной власти со 

26 О мерах по реализации государственной политики в области образования и науки: [Текст] Указ Президента Российской Федерации от 7 
мая 2012 г. N 599 («Собрание законодательства РФ», 07.05.2012, N 19, ст. 2336).
27 См. сноску 11 в Главе 1.

рис.�15.�динамика�расходов�городского�бюджета�и�доходов�местных�бюджетов.�Уфа,�2007–2014�гг.

Источник: Авторы исследования на основе данных, представленных администрацией города

рис.�14.�динамика�расходов�городского�бюджета�и�доходов�местных�бюджетов.�Казань,�2008–2014�гг.

Источник: : Авторы исследования на основе данных, представленных администрацией города.
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Из перечисленных параметров бюджетной 
системы видно, что она стимулирует города к 
максимальному сокращению дефицита, пре-
пятствует внешним (за исключением бюджет-
ных) заимствованиям на развитие, лишает их 
возможности какого-либо творческого подхода 
к расходам в случае значимой зависимости от 
внешних поступлений. 

В описанных выше условиях города поне-
воле приходят к ситуативным попыткам улуч-
шить параметры бюджета, соответствовать 
требованиям федеральной политики, удовлет-
ворить запросы стройкомплекса и т.д. в мас-
штабах одного года. Подходящим «экстренным 
решением» становится продажа прав на осво-
ение новых территорий, приватизация муни-
ципального имущества, подгонка земельных 
предложений под спрос застройщиков, безо-
говорочное принятие условий для получения 
дотаций, субсидий или субвенций из регио-
нальных бюджетов, то есть все те решения, за 

которые принято всюду ругать российские му-
ниципалитеты.

Из перечисленных выше факторов влия-
ния на характер принятия решений город-
ской властью относительно собственного 
пространственно-экономического развития 
исследование сфокусировано на изучении го-
родского бюджета, что не снижает значимости 
других факторов. 

2.4�Неконтролируемость��
и�непрогнозируемость��
бюджетных�поступлений�
2.4.1�Бюджетная�централизация�в�россии�
За период 2007–2014 годов доля несобствен-
ных доходов в доходах местных бюджетов 
(безвозмездные поступления, региональные 

28  Статья 92.1 Бюджетного кодекса РФ.
29  См. сноску 27.
30  Статья 136 Бюджетного кодекса РФ.
31  Статья 93.3 Бюджетного кодекса РФ.

свободы потратить эти сред-
ства у городов немного. Це-
левое финансирование, вы-
равнивающие трансферты, 
через которые городской 
бюджет «накачивают деньга-
ми», становятся фактически 
направляющими в экономи-
ческом развитии города, поскольку не потра-
тить целевые средства для муниципалитетов 
представляется большим риском, так как в сле-
дующий раз выделят меньше. 

2.3.4�Строительный�комплекс
Этот сектор является не только отраслью в эко-
номике любого города, но и доминирующим 
актором городской политики, в том числе и 
пространственной. Город не может не отвечать 
на запросы строительного комплекса прежде 
всего потому, что это крупный работодатель, 
крупный драйвер роста собственной экономи-
ки, обеспечивающий в том числе мультипли-
кативный эффект от инвестиций в строитель-
ство, поставщик заветных отчетных «метров 
жилья», количество которых, как уже отмеча-
лось выше, весьма чувствительно для город-
ской власти. 

2.3.5�Состояние�городского�бюджета
Этот фактор является одним из наиболее весо-
мых и определяет текущее направление город-
ского экономического и, что менее очевидно, 
пространственного развития. Текущее, в силу 
того что бюджеты в муниципалитетах составля-
ются на один год и на плановый период в два 
последующих года. В своей политике расходо-
вания бюджетных средств муниципалитеты, 
как и региональные правительства, связаны так 
называемым принципом сбалансированности: 
объем предусмотренных бюджетом расходов 
должен соответствовать суммарному объему 
доходов местного бюджета и поступлений на 
покрытие дефицита. Другими словами, при со-
ставлении, утверждении и исполнении бюджета 

уполномоченные органы должны исходить из 
необходимости минимизации размера дефици-
та бюджета. При этом федеральное законода-
тельство ограничивает возможный размер де-
фицита муниципального бюджета 10 процен-
тами без учета безвозмездных поступлений28. 
Таким образом, для города критически важно 
свести бюджет за текущий год с минимальным 
дефицитом и без экономии (иначе государство 
может сократить целевое финансирование).

Степень зависимости городского бюджета 
от собственных средств является одним из по-
казателей эффективности деятельности муни-
ципалитета: «Доля налоговых и неналоговых 
доходов местного бюджета (за исключением по-
ступлений налоговых доходов по дополнитель-
ным нормативам отчислений) в общем объеме 
собственных доходов бюджета муниципаль-
ного образования (без учета субвенций) (про-
центов)29». Кроме того, доля дотаций из других 
бюджетов является определяющей для возмож-
ности расходовать средства на цели, не отно-
сящиеся непосредственно к полномочиям му-
ниципалитета (например, формирование бюд-
жетов развития)30. Тем самым федеральный 
законодатель, с одной стороны, пытается стиму-
лировать города к наращиванию собственных 
доходов местных бюджетов (что не является 
быстрым процессом – об этом ниже), с другой – 
запрещает тратить имеющиеся в распоряжении 
муниципалитета деньги по своему усмотрению. 

Еще один бюджетный механизм, который 
требует от городов подчас оперативных дей-
ствий, – бюджетные кредиты. В случае их не-
погашения в срок деньги из региональных до-
таций городу изымаются31. 

Федеральное законодательство 
ограничивает возможный размер 
дефицита муниципального бюджета 
10 процентами

рис.�16.�Усредненная�структура�доходов�местных�бюджетов,�2007-2014�гг.

Источник: Авторы исследования
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и федеральные налоговые и неналоговые по-
ступления) в исследуемых городах составила 
от 67% до 85%. Как видно из Рис. 16, наименее 
зависимыми от внешних поступлений за эти 
годы среди исследованных городов были Са-
мара и Новосибирск. 

Степень бюджетной централизации во 
многом зависит от структуры причисления 
налоговых поступлений в бюджеты разного 
уровня и от порядка распределения безвоз-
мездных поступлений. Как видно из Табли-
цы 2, в последние годы местные бюджеты 
получают все меньший процент от НДФЛ и 
потеряли доходы от упрощенной системы на-
логообложения (УСН). 

Пропорции расщепления, пределы ста-
вок и схемы расчета налогов определяются 
на федеральном уровне. Повлиять на дан-
ный процесс напрямую местные администра-
ции не могут. Кроме этого, городские адми-
нистрации не имеют доступа к информации 
о структуре налогооблагаемой базы и ее из-
менениях, так как вопросы налогового уче-
та фактически отделены от ведения местных 
администраций. Трудность прогнозирования 
безвозмездных поступлений (дотации, субси-
дии, субвенции, иные межбюджетные транс-
ферты) связана с тем, что они не являются 
жестко нормируемыми. 

Значительная доля безвозмездных по-
ступлений связана с целевым финансирова-
нием. Как видно из Таблицы 3, за 2007–2014 
годы доля целевых межбюджетных транс-
фертов (субсидий и субвенций) составляет 
45% в Хабаровске и 70% в Уфе. Эти средства 
перечислены на строительство муниципаль-
ных капитальных объектов, проведение ка-
питального ремонта многоквартирных до-
мов и на другие цели. 

Исходя из текущей финансовой ситуа-
ции в регионе и городе32, как объем транс-
фертов из федерального центра в регионы, 
так и структура распределения поступлений 
внутри региона между муниципалитетами 
ежегодно могут существенно колебаться. 
Это также не добавляет стабильности до-
ходной части бюджета. Волатильность соб-
ственных и несобственных (федеральные, 
региональные, безвозмездные) бюджетных 
доходов за период 2006–2014 годов приведе-
на в Таблице 4. 

В Хабаровске разброс величины несоб-
ственных доходов превышает разброс вели-
чины собственных доходов более чем в 2 раза. 
Разброс несобственных доходов от года к году 
составляет от 10% (в Казани) до 16% (в Уфе и Ха-
баровске) от общего объема доходов местных 
бюджетов. 

таблица�2.�Нормативы�распределения�налогов�между�уровнями��
бюджетной�системы�в�россии,�%

Налог год Федеральный Субъектов�рФ Местный

НдФЛ

2004 – 50 50

2006 – 60 40

2010 – 70 30

2014 – 85 15

УСН
2004 30 45 15

2014 – 100 –

Источник: Авторы исследования на основе федерального законодательства

таблица�3.�Усредненная�структура�безвозмездных�поступлений�за�2007–2014�гг.,�%�

Вид�безвозмездных�поступлений Хабаровск Уфа*

Субсидии�бюджетам�городских�округов�на�бюджетные�
инвестиции�в�объекты�капитального�строительства�
собственности�муниципальных�образований

19% 9%

Субсидии�бюджетам�городских�округов�на�обеспечение�
мероприятий�по�капитальному�ремонту�многоквартирных�
домов�за�счет�средств,�поступивших�от�государственной�
корпорации�Фонд�содействия�реформированию�жилищно-
коммунального�хозяйства

5% 10%

Прочие�субсидии�бюджетам�городских�округов 6% 12%

Субвенции�бюджетам�городских�округов�на�выполнение�
передаваемых�полномочий�субъектов�российской�Федерации 15% 39%

Прочие�межбюджетные�трансферты,�передаваемые�
бюджетам�городских�округов 29% 2%

иные�безвозмездные�поступления 25% 27%

Примечание: * – доля безвозмездных поступлений в доходах местного бюджета за период 2007–2017 гг. 
в среднем составила 42% в Хабаровске и 44% в Уфе. 

Источник: Авторы исследования

таблица�4.�изменчивость33�собственных�и�несобственных�бюджетных�доходов�
за�период�2006–2014,�тыс.�руб.�и�%

тип�доходов�местных�бюджета Хабаровск Уфа Казань

Собственные ±991,849.07 7% ±1,008,501.72 6% ±1,748,763.21 9%

Несобственные ±2,146,329.75 16% ±2,763,047.93 16% ±2,059,147.17 10%

Средний объем доходной части 
бюджета

13,298,887.47 100% 17,532,079.86 100% 19,641,613.29 100%

Источник: Авторы исследования

32  Ст. 137, 139, 140 Бюджетного кодекса РФ.
33  Изменчивость рассчитана при помощи стандартного отклонения. Содержимое ячеек показывает, на какую сумму в среднем за исследуе-
мый период доходы отклонялись от среднего показателя доходов за этот период. 
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Все это затрудняет про-
гнозирование будущих по-
ступлений в городской бюд-
жет и приводит скорее к си-
туативным ad hoc решениям, 
базирующимся на текущей 
ситуации и реагирующим на ее изменения. 
Иллюстрацией этого тезиса может служить 
темп внесения изменений в городской бюджет 
в течение забюджетированного года. Напри-
мер, в свои бюджеты на 2015 год и плановые 
2016–2017 годов города вносили изменения 
следующее число раз:

•  Тюмень – 2 раза;
•  Новосибирск – 4 раза;
•  Казань – 5 раз;
•  Хабаровск – 5 раз;
•  Воронеж – 7 раз;
•  Ростов-на-Дону – 8 раз;
•  Уфа – 10 раз;
•  Самара – 12 раз.

При таком темпе изменений, вноси-
мых в базовый документ городской жизни, 
какое-либо долгосрочное планирование сво-
их расходов и доходов, не говоря уж о более 
сложных аспектах моделирования и проек-
тирования долгосрочных процессов, пред-
ставляется маловероятным. Поэтому усилия 
муниципалитета должны быть направлены 
на наращивание собственных доходов мест-
ных бюджетов, которые управляются на ме-
стах и не подлежат расщеплению. Это приве-
дет к более здоровому финансовому климату 
в городе, позволит увеличить горизонт пла-
нирования и принимать более взвешенные 
решения, основанные на знаниях о специфи-
ке местных проблем.

2.4.2�НдФЛ�как�федеральный,��
а�не�местный�налог
С позиции российского законодательства 
НДФЛ является налоговым доходом феде-
рального бюджета. Он администрируется фе-
деральными налоговыми органами, распреде-
ляется между уровнями управления согласно 

пропорциям, устанавливаемым федеральным 
законодательством. Тем не менее 15% НДФЛ, 
которые попадают в муниципалитеты, рассма-
триваются местными властями как собствен-
ные доходы местного бюджета, улучшающие 
общую статистику и выравнивающие баланс 
собственных и несобственных доходов местно-
го бюджета (Рис. 17).

Рис. 17 показывает, что причисление НДФЛ 
к местным налогам (даже неформально) может 
играть серьезную роль в непонимании муници-
палитетом собственной реальной зависимости 
от внешних поступлений. Добавляя в среднем 
по исследованным городам 27% от всех доходов 
к «собственным», ситуацию можно превратить 
в противоположную реальной и искусственно 
создать ощущение относительной независимо-
сти города от внешнего финансирования.

Рассматривать НДФЛ в качестве собственно-
го налогового дохода местного бюджета наравне 
с действительно собственными налоговыми до-
ходами (земельный налог, НИФЛ и т.д.) нецеле-
сообразно как минимум с позиции управляемо-
сти. Таблица 5 показывает механизмы управле-
ния и возможности контроля над некоторыми 
типами доходов местных бюджетов.

Как видно из Таблицы 5, НДФЛ – менее 
контролируемый источник дохода из всех упо-
мянутых. Это объясняется тем, что база на-
лога (заработная плата) абсолютно не контро-
лируется муниципалитетом. Более того, зара-
ботная плата в России в принципе является 
весьма ненадежным источником налоговых 
поступлений, поскольку значительные объе-
мы средств выплачиваются работникам нео-
фициально. По данным Министерства труда и 
социальной защиты РФ, по состоянию на март 
2015 года 11% трудоспособного населения стра-
ны получали зарплату «в конвертах» и еще 15–
16% получают зарплату частично нелегально34. 

От 67% до 85% доходов бюджета 
не могут быть точно 
спрогнозированы городом. Бюджетная�централизация:��

россия�и�мир
Суть бюджетной централизации заключается в изъятии центром значительного объема бюджетных доходов 
местного и регионального уровня, а затем в перераспределении этого объема средств между регионами со-
гласно каким-либо принципам. В результате местные администрации, обладая наибольшим пониманием специ-
фики и остроты локальных проблем, попадают в существенную зависимость от решений, принимаемых на более 
высоком уровне власти. Как следствие, централизация значительно снижает их влияние на свою собственную 
территорию. 

Традиции бюджетной централизации в Росии уходят своими корнями в эпоху Российской империи. Практи-
ка финансовой поддержки регионов и отдаленных частей государства в обмен на политическую лояльность 
отнюдь не является изобретением XX века. Эта модель, унаследованная Советским Союзом, сохраняется и в 
современной России1. В то же время необходимо отметить, что процесс централизации в настоящее время 
идет не только в России, но и в развитых странах мира, таких как Великобритания2, Германия3, Италия4 и т.д. 
Некоторые западные ученые говорят о глобальном движении в сторону централизации в европейских стра-
нах и США5. 

Россия относится к странам с умеренной централизацией доходов, но движущимся к большей централизации. 
Как показало настоящее исследование, зависимость городских бюджетов от внешних поступлений в среднем 
составляет 46%6. Это, с одной стороны, достаточно много. С другой стороны, понятно, что часть этих средств за-
работана на собственной территории города, но не попадает напрямую в городской бюджет, а проходит через 
перераспределительную бюджетную систему. 

Межстрановые сравнения затрудняются тем, что характер межбюджетных отношений определяется большим 
набором факторов. К ним относятся: форма государственного устройства, структура экономики, уровень терри-
ториального неравенства, баланс сил между основными структурами власти, бизнеса и общества, политическая 
ситуация в стране и другие параметры. В российских условиях «оптимальная» доля внешних трансфертов долж-
на соответствовать балансу, при котором, с одной стороны, сохраняются экономические стимулы для развития 
собственной доходной базы, а с другой стороны, до определенной степени сглаживается территориальное не-
равенство и обеспечивается предоставление качественных бюджетных услуг населению. В России трансферты 
также являются механизмом перераспределения природной ренты, которая играет колоссальную роль в эко-
номике и благосостоянии населения. 

Страны мира сильно отличаются по степени финансовой самостоятельности местных бюджетов. В США и 
Канаде традиционно муниципалитеты обладают высокой самостоятельностью. Доля внешних поступлений 

Бокс�6

34  Интервью заместителя руководителя Федеральной службы по труду и занятости Михаила Иванкова телеканалу «Россия 24» от 26.03.2015 г.

1  Zhuravskaya, Ekaterina (2010). “Federalism in Russia,” CEFIR / NES Working Paper No. 141.
2  Turner, David and Philip Whitman (2005). “Learning from the experience of recovery: The turnaround of poorly performing local authorities,” Local 
Government Studies, 31(5), 627– 654
3  Rodden, Jonathan A. (2006). Hamilton’s Paradox: The Promise and Peril of Fiscal Federalism, Cambridge: Cambridge University Press
4  Bordignon, Massimo (2013). “Economic Crisis and Recentralization of Government: The Italian Experience,” IEB’s Report on Fiscal Federalism,  
62-67.
5  Viver Pi-Sunyer, Carles and Gerard Martín (2013). “The Recentralization process of state autonomies,” IEB’s Report on Fiscal Federalism, 46-61
6  При условии включения муниципальной доли НДФЛ в местные доходы
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Также НДФЛ платится предприятием по месту 
нахождения, а не работником по месту прожи-
вания, так что число налогоплательщиков не 
соответствует числу занятых горожан. Поми-
мо этого на уровень зарплат сильное влия-
ние оказывают факторы, неподконтрольные 
городским властям35, например общеэконо-
мическая ситуация в стране или изменение 
конъюнктуры в конкретных отраслях. Эконо-
мический кризис приводит к падению доходов 

населения, снижению занятости, росту безра-
ботицы и, соответственно, к уменьшению тем-
пов и объемов поступления НДФЛ в бюдже-
ты всех уровней36. В результате налоговая база 
НДФЛ как технически, так и по своей сути не-
подконтрольна муниципалитету. Доля НДФЛ, 
которая перечисляется городам, определена 
на федеральном уровне (15%), но может быть 
изменена по решению региона. Так, Тюмень 
получает 23%37 вместо 15%, Уфа – 20%38. 

рис.�17.�доля�НдФЛ�в�доходах�местных�бюджетов.�Усредненные�значения,�2007–2014�гг.

Источник: Авторы исследования

в структуре местных доходов составляет в среднем 28% в США и 21% в Канаде. При этом в США местные 
органы управления создаются в соответствии с законодательством штата, поэтому единые принципы ор-
ганизации и функционирования местных органов власти в США отсутствуют. Высокая самостоятельность 
муниципалитетов имеет и негативные последствия. Так, изменения общеэкономических условий, смена тех-
нологических укладов или неэффективная политика муниципального руководства может привести к бан-
кротству. В 2012 году в США было зарегистрировано 20 муниципальных банкротств. Крупнейшим городом, 
признанным банкротом, стал Детройт (население 681 тыс. чел.). В 1975 году на пороге банкротства стоял 
даже Нью-Йорк. Таким образом, повышение муниципальной самостоятельности должно сопровождаться 
повышением управленческих компетенций на уровне муниципальной власти и развитием финансовых ин-
струментов, доступных муниципалитетам. 

Различия принципов и параметров распределения доходов и расходов между бюджетами разного уровня 
приводят к тому, что даже внутри ЕС, по данным Совета Европы7, наблюдается чрезвычайно разнородная 
ситуация в области самостоятельности местных бюджетов. Относительно самостоятельные местные бюд-
жеты характерны для скандинавских стран (Норвегия – 33%, Финляндия – 31%, Швеция – 19%), а также 
Италия, Испания, Франция, Португалия. Высокую зависимость от трансфертов имеют страны Балканского 
полуострова (Албания – 94%, Болгария – 78%, Венгрия – 66%) и постсоциалистические государства (Эсто-
ния – 91%, Латвия – 68%). При этом Германия, гораздо более экономически развитая страна с высоким 
уровнем жизни, имеет сопоставимые с Россией показатели. Доля трансфертов в местных бюджетах там со-
ставляет45%, а показатели, скажем, Великобритании (77%) свидетельствуют о крайне высоком уровне бюд-
жетной централизации. 

Таким образом, сам по себе уровень зависимости местных бюджетов от внешних поступлений не является 
специфической чертой российских городов. Положение в России усугубляется отсутствием прозрачных ре-
гламентов распределения трансфертов, как на уровне субъектов, так и на уровне муниципалитетов, жесткой 
привязкой трансфертов к определенной цели, недоступностью заемных механизмов для муниципалитетов. 
Это сильно отличает российскую систему управления, например, от Германии, где характерной чертой бюд-
жетного федерализма является все возрастающая тенденция к единообразному распределению ресурсов 
между землями. В России это приводит к дисбалансу полномочий и имеющихся ресурсов, к отсутствию у 
муниципалитетов возможностей для маневра. Такое положение вещей усугубляется низким уровнем управ-
ленческих компетенций, коррупционными рисками и другими факторами. Принимая существующие риски 
децентрализации во внимание, одним из первых шагов на пути повышения самостоятельности муниципали-
тетов могло бы стать установление четких параметров структуры трансфертов – пропорции между целевы-
ми отчислениями и теми средствами, которые могут быть потрачены городами по своему усмотрению. По-
нимая, что в одночасье отказаться от распределения части ресурсов за пределами общей схемы не удастся, 
следует закрепить долю трансфертов (например, 15%), распределяемых по решению федерального центра, 
а остальные трансферты передавать с учетом качественных параметров эффективности использования. 
Другим перспективным направлением может стать «высвобождение» трансфертов для городов как премия 
за успешную деятельность или эффективное использование предыдущих трансфертных платежей. Тем са-
мым бюджетная система будет стимулировать города к более рациональному и ответственному использо-
ванию доступных им средств.

7  K. Davey, A Handbook on Finance at Local and Regional Level, https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?p=&id=1378257&Site=DG1-CDLR&direct=true#Top
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35  Chernick H., Reschovsky A. Urban Fiscal Problems: Coordinating Actions Among Governments. In The Urban Crisis: Linking Research to Action, 
edited by Burton Weisbrod and James Worthy Evanston, IL: Northwestern University Press, 1997.
36  Журавлева Т.А. (2012) Реализация фискального потенциала НДФЛ в бюджетной системе субъектов ЦФО. Вестник Восточно-Сибирского 
государственного университета технологий и управления. Улан-Удэ. С. 151–154. 
37  Об областном бюджете на 2015 год и на плановый период 2016 и 2017 годов:[Текст] Закон Тюменской области от 2 декабря 2014 г. 
N 115 (Официальное издание «Собрание Законодательства Томской области» 01/01 (114) от 15 января 2015 года).
38  О бюджете Республики Башкортостан на 2015 год и на плановый период 2016 и 2017 годов:[Текст] Закон Республики Башкортостан от 28 ноя-
бря 2014 г. N 152-з (Официальный Интернет-портал правовой информации Республики Башкортостан http://www.npa.bashkortostan.ru, 29.11.2014).
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таблица�5.�Контролируемость�местных�доходов

тип�дохода База�для�расчета�платежа Ставка�платежа

НдФЛ Заработная плата – не контролируется 
муниципалитетом

Ставка налога, доля муниципалитета 
в общем объеме налоговых 
отчислений – не контролируются 
муниципалитетом

Налог�на�землю
Кадастровая стоимость – не 
контролируется, но муниципалитет 
опосредованно может влиять на нее

Ставка налога – определяется 
муниципалитетом. Максимальные 
значения задаются на федеральном 
уровне

Аренда�муниципальной�
земли

Кадастровая стоимость – 
не контролируется, но муниципалитет 
опосредованно может влиять на нее

Ставка аренды – полностью 
контролируется муниципалитетом. 
Стоимость права аренды – 
определяется на торгах

Аренда�государственной�
земли

Кадастровая стоимость – не 
контролируется, но муниципалитет 
опосредованно может влиять на нее

Ставка аренды – не контролируется 
муниципалитетом. Стоимость права 
аренды – определяется на торгах

Продажа�муниципальной�
или�государственной�
земли

Не контролируется – результат торгов
Муниципалитет способен влиять 
на коммерческую привлекательность 
земли

Налог�на�имущество�
физических�лиц

Кадастровая стоимость – не 
контролируется, но муниципалитет 
опосредованно может влиять на нее

Ставка налога – определяется 
муниципалитетом. Максимальные 
значения задаются на федеральном 
уровне

Аренда�муниципального�
имущества

Кадастровая стоимость – не 
контролируется, но муниципалитет 
опосредованно может влиять на нее

Ставка аренды – полностью 
контролируется муниципалитетом. 
Стоимость права аренды – 
определяется на торгах

Продажа�
муниципального�
имущества

Не контролируется – результат торгов
Муниципалитет способен влиять 
на коммерческую привлекательность 
имущества

Источник: Авторы исследования

таблица�6.�Основные�работодатели�и�налогоплательщики�Уфы

Основные�работодатели�(2014) Основные�налогоплательщики39�(2014)

ОАО «УМПО» ОАО «УМПО»

ОАО «Уфаоргсинтез» ОАО АНК «Башнефть»

МУП «Уфаводоканал» ОАО «РЖД»

АО «Уфимское агрегатное предприятие «Гидравлика» ОАО «Уфаоргсинтез»

ГБУЗ РКБ им. Куватова МВД по г. Уфе

ФГБОУ ВПО «УГАТУ» МВД по Республике Башкортостан

ГБОУ ВПО Башкирский государственный медицинский 
университет Минздрава России (Клиника БГМУ)

Отделение ОАО «Уралсиб» в г. Уфе

Филиал ОАО «Сбербанк России» Филиал ОАО «Сбербанк России»

ФГУП «УАПО» АНО «Хоккейный клуб Салават Юлаев»

МВД по Республике Башкортостан ООО НПО «Буринтех»

ГБУЗ РБ Городская клиническая больница N21 г. Уфы АО «Транснефть-Урал»

ГБУЗ РБ Городская клиническая больница N18 г. Уфы ООО «Башнефть-сервис НПЗ»

ФГБОУ ВПО «УГНТУ» АО «Уфимское агрегатное предприятие «Гидравлика»

ООО «ТОРГМАСТЕР» ФГБОУ ВПО «УГНТУ»

ФГБУ «БашГУ» 
ГБОУ ВПО Башкирский государственный  
медицинский университет Минздрава России  
(Клиника БГМУ)

ООО «ТРАНСХИМ» ФГБОУ ВПО «УГАТУ»

Источник: Данные предоставлены администрацией г. Уфы

39 Примеч. Рейтинг налогоплательщиков составлялся исходя из общего объема платежей этих компаний в местный бюджет. Данные предо-
ставлены администрацией г. Уфы.
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Относительно высокая доля НДФЛ в до-
ходах местных бюджетов (Рис. 17) связана 
прежде всего с наличием крупных промыш-
ленных компаний, расположенных в черте 
этих городов. При этом крупнейшие платель-
щики налогов и основные работодатели в го-
роде – не всегда одни и те же компании. Так, 
в Уфе списки этих компаний совпадают лишь 
наполовину (Таблица 6). 

В Таблице 6 некоторые компании попали 
в оба перечня и соответственно являются как 
основными работодателями, так и крупными 
налогоплательщиками. Размещение какой-
либо компании на территории города оказы-
вает ограниченное влияние на состояние го-
родского бюджета. Рост занятости, на который 
традиционно уповают местные власти как на 
«панацею от всех болезней», связан с дохода-
ми местного бюджета лишь в части тех 15% 
НДФЛ, которые остаются на местах. Другие 
«точки соприкосновения» крупных компаний 
с реальной муниципальной экономикой: пла-
та за землю, коммунальные услуги, корпора-
тивная социальная ответственность, а также 
сама по себе занятость и покупательная спо-
собность населения. 

Таким образом, для адекватной оценки 
собственных резервов и ресурсов городская 
администрация должна постепенно изме-
нить свой взгляд на НДФЛ и воспринимать 
средства, перечисляемые по этой статье в 
городскую казну, исключительно как транс-
ферт. Кроме того, городская администрация 
должна в обязательном порядке осущест-
влять расчет будущих налоговых поступле-
ний (в том числе НДФЛ) при рас-
смотрении вопросов размещения 
в городах крупных предприятий 
наряду с вопросами количества 
создаваемых рабочих мест, вкла-
да в экономику города и т.д. Такой 
прагматичный подход является 
более адекватным тем бюджетно-
финансовым условиям, в которые 
поставлены муниципалитеты на 
текущий момент.

2.5�«земельные»�
доходы�местных�
бюджетов
2.5.1�Локализация�собственных�доходов��
местного�бюджета
Российское законодательство как федераль-
ного, так и регионального уровня детально 
прописывает систему распределения полно-
мочий между тремя уровнями управления. 
В соответствии с ней формируется и систе-
ма расходов на исполнение этих полномо-
чий. При этом доходная часть местного бюд-
жета фактически составляет единый массив 
средств, полученных из разных источни-
ков. Собственные доходы местного бюджета 
играют особую роль в этой системе, так как 
не проходят через перераспределительные 
механизмы, то есть полностью контролиру-
ются и управляются муниципалитетом. Соб-
ственные доходы местного бюджета отлича-
ются своей локализацией, то есть связанно-
стью непосредственно с территорией города 
и с объектами, расположенными на этой тер-
ритории (Таблица 7). «Локализованные соб-
ственные доходы местного бюджета» – те до-
ходы местного бюджета, объект оплаты кото-
рых неразрывно связан с каким-либо местом 
на территории города.

Как видно из Таблицы 7, у города есть це-
лый перечень собственных доходов местного 
бюджета, в основе которых лежат объекты не-
движимости или земельные участки. 

таблица�7.�Структура�собственных�доходов�местного�бюджета�по�степени�локализации

тип�собственного�дохода�местного�бюджета Объект�налогообложения/�
база�для�расчета�платежа

Локализованные

Налог на имущество физических лиц
 Имущество физических лиц (квартира, дом, гараж 
и т.д.)

Земельный налог Земельный участок

Аренда муниципального имущества Объекты недвижимости, имущество муниципалитета

Продажа муниципальных квартир Квартира

Продажа земельных участков Земельный участок

Нелокализованные

Денежные взыскания, штрафы

Доходы от возмещения ущерба при возникновении 
страховых случаев

–

Денежные взыскания (штрафы) за нарушение 
законодательства Российской Федерации

–

Суммы по искам о возмещении вреда, причиненного 
окружающей среде

–

Суммы от возмещения вреда, причиняемого 
автомобильным дорогам местного значения 
транспортными средствами, осуществляющими 
перевозки тяжеловесных и (или) крупногабаритных 
грузов, зачисляемые в бюджеты городских округов

–

Налог на рекламу –

Доходы от долей в уставных капиталах хозяйственных 
товариществ

–

Доходы от оказания платных услуг (работ) 
получателями средств бюджетов городских округов 

–

Источник: Авторы исследования

«ЛОКАЛИЗОВАННЫЕ 
СОБСТВЕННЫЕ ДОХОДЫ 
МЕСТНОГО БЮДЖЕТА» 
– те доходы местного бюджета, объект оплаты 
которых неразрывно связан с каким-либо местом 
на территории города.
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2.5.2�Контролируемость�
собственных�доходов�
от�недвижимости
Собственные доходы 
мест ного бюджета, свя-
занные с объектами не-
движимости, являются 
од ними из наиболее контролируемых. Скрыть 
такие объекты невозможно (что характерно 
для НДФЛ или налога на прибыль). Их невоз-
можно переместить в пространстве (что впол-
не возможно сделать с производством, при 
этом перемещая и потоки платежей в тот или 
иной местный бюджет). Кроме того, существу-
ет система регистрации таких объектов – еди-
ный реестр, который дает возможность оцени-
вать общий потенциальный объем платежей, 
анализировать платежную дисциплину и т.д. 

Доля «локализованных собственных 
доходов» местного бюджета не столь зна-

чительна в общем объеме доходов местно-
го бюджета – от 15% до 33%. Наиболее зна-
чимым источником собственных доходов 
местного бюджета является городская зем-
ля, она дает от 49% до 79% местных дохо-
дов и включает в себя поступления от зе-
мельного налога, от сдачи в аренду госу-
дарственной и муниципальной земли и от 
продажи государственной и муниципаль-
ной земли (Рис. 18, 19). 

В общей структуре доходов местных бюд-
жетов «земельные доходы»40 составляют от 9% 
до 19% (Рис. 20).

рис.�20�доля�земельных�доходов�в�доходах�местных�бюджетов,�2007-2014�гг.

Источник: Авторы исследования

рис.�18.�Обобщенная�структура�доходов�местных�бюджетов

Источник: Авторы исследования
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рис.�19.�Структура�собственных��доходов�местных�бюджетов.�Усредненные�значения,�2007–2014�гг.

Источник: Авторы исследования
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От 9% до 19% доходов 
муниципальному бюджету 
приносит городская земля.

40 Земельные доходы – тип собственных доходов местного бюджета, связанных с землей (земельный налог, аренда земли, продажа зе-
мельных участков).
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Структура и динамика 
земельных доходов в ис-
следуемых городах пока-
зана на Рис. 20. Она свиде-
тельствует об их возрастаю-
щей роли в структуре соб-
ственных доходов местных 
бюджетов (Рис. 21 а,б,в).

Несмотря на подавля-
ющую роль внешних вли-
ваний и ошибочное пред-
ставление об НДФЛ как о 
собственном доходе, соб-
ственная доходная база у 
городов есть. Важно, чтобы 
ее размер, качество, динамика адекватно оце-
нивались городами. В силу того что основным 
компонентом собственных доходов являются 
«земельные» поступления, можно говорить 
не только об экономической, но и простран-
ственной политике, которую город может фор-
мировать, имея в виду потенциальную бюд-
жетную доходность своей территории.

Не умаляя важности других собственных 
доходов местных бюджетов, но будучи наце-
ленными на изучение пространственно-эко-
номического развития города, авторы иссле-
дования более подробно остановились на 
изучении именно земельной составляющей 
собственных доходов бюджетов исследуемых 
городов.

рис.�21.�Структура�и�динамика�земельных�доходов:�(а)�Новосибирска,�(б)�Уфы,�(в)�Воронежа

Источник: Авторы исследования на основе данных, предоставленных администрациями городов
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таблица�8.�использование�механизма�ставок�земельного�налога�по�состоянию�на�конец�2014�г.

город Количество�типов�ставок�налога Количество�зон�в�Пзз

Казань 16 32

Самара 8 21

Хабаровск 10 30

Уфа 5 18

Новосибирск 13 22

Воронеж 8 31

ростов-на-дону 40 40

тюмень 4 20

Источник: Авторы исследования на основе местного законодательства

Города имеют свою доходную  
базу, относительно  
подконтрольную и прогнозируемую, 
которая может восприниматься  
как надежный базис для 
выстраивания собственной 
экономической и пространственной 
политики.
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и регуляторного инструмента. По-разному 
города используют и инструмент установ-
ления ставок аренды на землю (Таблица 9). 
Важным является то, что ставки пересма-
триваются каждый год не во всех городах, в 
частности в Новосибирске они стабильны на 
протяжении нескольких лет. Это, естествен-
но, не приводит к повышению доходности 
этого ресурса.

Продажа права аренды, права собствен-
ности, права развития территории – это еще 
один источник собственных доходов мест-
ных бюджетов. Здесь исследуемые города 
также проявляют себя по-разному. Напри-
мер, в Новосибирске каждая третья продажа 
права аренды происходит с дисконтом 12%. 

В Казани права собственности на некоторые 
участки выставлялись на торги более 6 раз 
подряд. Такие дисбалансы торговой полити-
ки города свидетельствуют о наличии значи-
тельных ресурсов в области ее улучшения, а 
значит, и повышения доходов по данным ста-
тьям бюджета. Городам необходимо постоян-
но анализировать рыночную ситуацию, вы-
ставляя на торги такие земельные участки и 
на таких условиях, чтобы сделки совершались 
как можно быстрее и с максимально возмож-
ной маржинальностью или с минимальными 
дисконтами. При этом, естественно, предва-
рительно должна проводиться оценка буду-
щих мультипликативных эффектов от подоб-
ных операций.

2.6�Бюджетные�
доходы�от�территории�
как�инструмент�
управления
2.6.1�Прямое�управление�доходами��
от�территории
Как было показано ранее, основная часть соб-
ственных доходов местных бюджетов – это по-
ступления от использования земли. Наращи-
вание этой части бюджета может идти двумя 
путями:

•   прямым: повышение налоговых, аренд-
ных ставок, переоценка кадастровой сто-
имости;

•   косвенным: снижение ставок для стиму-
лирования какого-либо вида землеполь-
зования, невовлечение земельных ре-
сурсов для сокращения потенциальных 
затрат и т.д.

Взаимосвязь между экономическим и про-
странственным аспектами городского разви-
тия, о которой подробно написано в Главе 1, 
становится здесь соверщенно очевидной: эко-
номический результат (доходы бюджета) зави-
сит от того, что происходит в пространстве и 
как оно используется. И наоборот, использова-
ние пространства во многом зависит от эконо-
мических условий такого использования (став-
ки налога, аренды). Рассмотрим подробнее оба 
подхода к регулированию земельных доходов.

Как уже отмечалось выше (Таблица 2), 
ставки налогообложения для города ограни-
чены федерально установленными максиму-
мами. В отношении арендных ставок таких 
ограничений нет, однако федеральная поли-
тика нацелена на замену декларируемых го-
родом арендных ставок теми ставками, ко-
торые формируются в результате торгов. Ис-
следуемые города научились довольно тон-
ко настраивать механизмы ставок, пользуясь 
даже тем узким пространством для маневра, 

которое им предоставляет федеральное зако-
нодательство – возможность устанавливать 
дифференцированные налоговые ставки в 
зависимости от вида разрешенного исполь-
зования земельного участка, определенного 
в ПЗЗ города41 (Таблица 8). Тем самым каче-
ство документа территориального планиро-
вания – ПЗЗ – становится критически важным 
для механизма получения бюджетного дохо-
да городом.

Так, ставки земельного налога, коррели-
рующие с видом землепользования, широко 
представлены в Ростове-на-Дону, Казани и 
Новосибирске. Более того, эти ставки пере-
сматриваются раз в год. Тем самым города 
пытаются синхронизировать налоговый ре-
жим с изменяющейся экономической обста-
новкой, а также компенсировать непредви-
денное снижение кадастровой стоимости зе-
мель или просто повысить объемы поступле-
ний по этим статьям доходов. В то же время в 
Самаре, Хабаровске, Воронеже, Тюмени и Уфе 
этот инструмент фактически не развит, что 
дает возможность говорить о наличии ресур-
са повышения доходности бюджета. 

Чем больше возможности «точной на-
стройки» налогового механизма в городе, 
тем выше вероятность, что этот механизм 
можно использовать с максимальной от-
дачей – не только наращивая доходность 
через повышение ставок, но и создавая 
пространственно-ориентированную струк-
туру ставок. При такой структуре дифферен-
циация ставок может фактически играть роль 
регулятора привлекательности той или иной 
территории для развития. Результаты исполь-
зования налогового инструмента зависят от 
двух факторов – качества такого инструмен-
та (количество ставок) и качества использова-
ния инструмента (регулярность пересмотра 
ставок). Оба эти фактора являются взаимосвя-
занными и не могут принести результат по от-
дельности.

Аренда земли предоставляет для горо-
дов гораздо больше возможностей в вопро-
се ее использования в качестве финансового 

таблица�9.�действующие�схемы�расчета�размера�арендной�платы�за�муниципальную�землю

город Механизм�расчета�арендной�ставки�на�землю,�находящейся�
в�муниципальной�собственности.

Казань Ставка земельного налога (16 типов) с поправочным коэффициентом – вид 
использования земельного участка (31 тип)

Самара

Для земель, предоставляемых для строительства:
Среднее значение удельного показателя кадастровой стоимости, коэффициент 
инфляции, коэффициент категории арендатора, коэффициент сроков 
строительства, коэффициент вида возводимых объектов, коэффициент 
престижности

Для земель, предоставляемых для целей, не связанных со строительством:
Среднее значение удельного показателя кадастровой стоимости, коэффициент 
инфляции, коэффициент категории арендатора, коэффициент вида возводимых 
объектов, коэффициент престижности

Хабаровск 50 оценочных зон с фиксированным размером ставки (руб./кв. м)

Уфа Кадастровая стоимость и 55 типов ставок, соответствующих подвидам 
функционального использования

Новосибирск

•  Рыночная стоимость права аренды;
•  8 типов ставок, применяемых к кадастровой стоимости;
• 6 типов ставок аренды;
•  кадастровая стоимость с поправочными коэффициентами – вид разрешенного 

использования, категория арендатора

Источник: Авторы исследования на основе местного законодательства41 Ст. 31 Налогового кодекса РФ:[Текст] Федеральный закон от 31.07.1998 N 146-ФЗ («Собрание законодательства РФ», N 31, 03.08.1998, ст. 3824).
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частная�собственность�на�землю:��
дать�свободу�нельзя�ограничивать
Вопрос регулирования частной собственности на городскую землю является одним из наиболее спорных в 
мировом градостроительном сообществе. С одной стороны, значительная свобода в использовании частной 
городской земли – залог быстрого, эффективного и успешного развития любой территории1. С другой стороны, 
частные интересы владельца земельного участка могут вступать в противоречие с интересами общества и раз-
вития города. Если посмотреть на эту ситуацию с позиции экономики, то земля может считаться ограниченным 
и редким ресурсом (а она действительно является таковой как минимум в России, где города занимают меньше 
1% всей территории). Противоречие же складывается из-за разных взглядов относительно оптимального ис-
пользования этого ресурса. У частного лица один оптимум, у «коллективного собственника», коим является го-
род – другой оптимум. При этом право распоряжаться ресурсом оказывается наиболее ценным, поскольку дает 
возможность достигнуть своего оптимума с наименьшими потерями. В силу этого государство, имеющее перво-
начально силу и функцию организации, в том числе и процессов пользования ресурсами, решает две дилеммы:

•   Возможно ли передать право собственности на землю частному лицу?
•   Если возможно, то из чего будет состоять это право, как ограничивать действия частного лица относи-

тельно земельного участка, понуждая его учитывать интересы общества?

Отвечая на поставленные два вопроса, страна фактически определяет свой путь в области земельного права 
и землепользования. 

Некоторые страны считают необходимым значительно ограничивать право частной собственности на город-
скую землю2, некоторые страны предоставляют такое право лишь в редчайших и исключительных случаях – как, 
например, это происходит в Израиле или Китае. Но даже отвечая на вопрос о возможности существования пра-
ва частной собственности на землю, каждая страна вкладывает в это понятие свой смысл, поскольку само по 
себе право собственности не есть монолит, а скорее «пучок прав»3, допускающих совершать те или иные дей-
ствия с объектом права. 

Наряду с запретом или значительным ограничением самого института частной собственности на землю госу-
дарства применяют еще два комплекса инструментов, влияющих на использование земельных участков соб-
ственниками в той или иной мере. Прежде всего речь идет об ограничениях на использование участков или об 
ограничениях доступности тех или иных участков для купли-продажи. Эффективность таких мер сильно зависит 
от динамики городского развития, институциональных, экономических и других особенностей страны. Россий-
ские города, как правило, отличаются низкой плотностью застройки и населения, наличием свободных террито-
рий на городской периферии и большим количеством неиспользуемых территорий в городской черте. При этом 
городская политика, как показывает настоящее исследование, скорее поддерживает такое положение вещей и 
поощряет экстенсивное развитие городов. Право частной собственности на городскую землю является весьма 
защищенным от притеснений со стороны государства, при этом в частной собственности в результате постсо-
ветских перемен оказались наиболее ценные земли со значительным градостроительным потенциалом. При 

этом регуляторные механизмы, которые могли бы повлиять на собственника, незначительны и используются 
городами не в полном объеме (см. Главу 3).

Диаметрально противоположным примером является Великобритания, где на протяжении последних 70 лет 
действует очень жесткая система регулирования частной собственности на землю и сильные ограничения на 
новое строительство. В условиях растущего спроса на новое жилье и, соответственно, на земельные участки, 
зачастую это приводит к росту цен на жилье, невозможности улучшения жилищных условий для менее обе-
спеченных граждан и общим экономическим потерям. По оценке профессора Лондонской школы экономики 
и политических наук Пола Чешира, потеря общего благосостояния от высоких ограничений на новое строи-
тельство составляет 3,9% ВВП. Ключевым аспектом регулирования прав собственности в городах является 
институт контроля над новым строительством. По оценкам экономиста, отмена ограничений приведет к уве-
личению площади застройки на 70% и снижению стоимости недвижимости, что существенно увеличит обе-
спеченность жильем. 

Американская экономическая наука также много внимания уделяет взаимосвязи между ценами на жилье и 
землю и зарегулированностью процесса пользования частной землей. В основном выводы, сделанные иссле-
дователями, аналогичны тем, что озвучил Пол Чешир. Так, Майер и Сомервилль4, проанализировав данные 44 
городских агломераций США, делают вывод о том, что в городах с более зарегулированным процессом зем-
лепользования выдается на 45% меньше разрешений на строительство частных домов по сравнению с терри-
ториями, подчиняющимися более либеральным правилам и нормативам. Глейзер и Вард5 выявили корреляцию 
между минимальной площадью земельного участка, который может существовать в городе и объемами строи-
тельства. Чем больше минимальная площадь участка, тем меньше девелоперов могут освоить такой участок и 
тем ниже темпы строительства. Каждый акр минимальной площади способствует сокращению количества вы-
данных разрешений на строительство примерно на 40%. 

Традиционным методом ограничения прав пользования землей в городе являются и нормативы по высотно-
сти. Находится ли земля в частной собственности или она арендована на долгий срок – в данном случае не так 
важно. Принципиальным является изъятие у землепользователя права высотного строительства, которое при-
водит к спорным, неблагоприятным результатам. Так, оценка эффектов от высотного органичения в Бангалоре, 
проведенная Берто и Брукнером6, свидетельствует о росте доли транспортных расходов в бюджете города на 
1.5%–4.5%. По оценке Динга7, высотные органичения в центре Пекина приводят к снижению объемов возводи-
мого там жилья на 60% относительно потенциально возможного. 

Таким образом, ограничительные методы воздействия на частных землепользователей и собственников имеют 
свои весьма весомые отрицательные результаты. Это является основным доводом для введения монетарных 
методов ограничения прав собственности на землю – не запрещающих какие-либо действий, а делающих их 
невыгодными для собственника. Основным отличием такого подхода от регуляторного является возникновение 
у города дополнительных денежных средств, получаемых им в виде налога на собственность, на девелопмент, 
доходов от продажи «воздушных прав» и т.д. Эти средства город может потратить на компенсацию тех самых 
негативных эффектов от использования земли в личных интересах собственника. 
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П. Чешир предлагает регулировать новое строительство не посредством разрешения или запрета на строи-
тельство, а через налоги, то есть косвенное влияние на прибыльность строительства. В своем исследовании 
«Urban land market and policy failures» Пол Чешир сопоставил премию в цене недвижимости, локализованной 
около зеленых зон, с общими экономическими потерями от ограничений на строительство и пришел к выво-
ду, что частичное использование незастроенных территорий является экономически оправданным8. 

Рассматривая городское развитие с точки зрения экономический процессов, Пол Чешир предлагает несколько 
инструментов регулирования рынка земли для оптимизации ситуации. Во-первых, введение налога на девелоп-
мент за ухудшение условий проживания местных сообществ. Цель этого налога – повысить лояльность мест-
ного сообщества к развитию территории, преодолеть логику «не на моем заднем дворе» (Not In My Backyard, 
NYMBY). Налог должен компенсировать негативные последствия нового строительства, например, дополни-
тельную нагрузку на всю инфраструктуру района и изменение среды. 

Еще одним традиционным инструментом воздействия на собственника земли является налог на недвижимость. 
Такое его использование во многом является иллюстрацией теории Рамсея9, согласно которой, чем менее эла-
стичен спрос на товар, тем в большей степени этот товар может быть обложен налогом. Спрос на землю в 
городах является неаэластичным как минимум из-за недостатка земли и высокого спроса на результат ее ис-
пользования – на объекты недвижимости. Кроме того, налог на недвижимость стимулирует собственников к 
максимально эффективному использованию своей земли10.

Второй инструмент – это создание налоговых стимулов для развития территории. Третий инструмент – это та-
кой подход к планированию землепользования, который опирается на экономическую оценку экологических и 
эстетических качеств земли относительно экономических выгод от возможного нового строительства. 

Экономический аспект, безусловно, является важным, но не единственным аргументом с точки зрения принятия 
тех или иных решений. Тем не менее, в контексте развития российских городов именно экономические стимулы 
обуславливают высокую привлекательность экстенсивного развития. Сейчас застройщикам дешевле и проще 
«идти в поля». Полностью последствия такого освоения застройщики не оплачивают, а долгосрочные эффекты, 
даже с точки зрения вложений в инфраструктуру, не оцениваются городскими администрациями. В этом кон-
тексте наиболее интересным из предложенных инструментов является налог на новое строительство, который, 
в отличие от простого перекладывания обязательств по строительству социальной инфраструктуры на застрой-
щика, мог бы простимулировать местные администрации более точно оценивать последствия развития за счет 
освоения новых территорий. 

2.6.2�Косвенное��
управление�доходами��
от�территории
Говоря о косвенных ме-
тодах работы с земель-
ными доходами, важно 
отметить, что они пока 
не осознаются городами 
как предмет исследова-
ния и управления. Суть 
таких методов заключается, например, в созда-
нии условий для повышения стоимости зем-
ли, а следовательно, и соответствующих дохо-
дов городского бюджета. Другой пример – сни-
жение затрат по каким-либо пунктам город-
ского бюджета в связи с более оптимальным 
использованием городской земли. На текущий 
момент, однако, города, скорее, являются лишь 
наблюдателями негативных косвенных по-
следствий своей работы с землей. 

Как уже отмечалось в Главе 1, массовая 
продажа земельных участков, сдача их в 
аренду под строительство может привести 
не только к положительным бюджетным ре-
зультатам. Через некоторое время построен-
ные здания ложатся дополнительным гру-
зом на городской бюджет (см. подробнее Рис. 
11) и снижают доходность территории для 
города, проявляясь не в земельных доходах 
или расходах, а в повышенных расходах на 
инфраструктуру. Учитывая такие возможные 
последствия, город должен, принимая реше-
ния о собственной экономической политике, 
анализировать косвенные пространствен-
ные и связанные с ним бюджетные эффекты, 
не всегда проявляющиеся через земельные 
доходы.

Еще одним механизмом косвенного 
управления пространственным и экономиче-
ским развитием города может служить не по-
вышение, а понижение ставок земельного на-
лога, снижение начальных стоимостей прав 
на развитие территории. Влияя таким образом 
не на бюджетную доходность земли, а на зе-
мельный рынок и на ситуацию с землеполь-
зованием, город может через некоторое время 
получить дополнительные доходы, связан-
ные, например, с повышением кадастровой 

стоимости востребованной земли. Именно 
поэтому так важна дифференцированная си-
стема ставок земельного налога, о которой го-
ворилось выше. Пока же подобные шаги рос-
сийские города совершают лишь в отношении 
объектов «социального характера» – например, 
облегченный режим налогообложения под 
объектами спорта. По мнению авторов, этот 
механизм косвенного стимулирования разви-
тия территории должен использоваться горо-
дами в полной мере. 

2.7�Основные�выводы�
и�рекомендации
По результатам анализа сформулированы сле-
дующие рекомендации для представителей 
органов муниципальной власти:

•  Оценивать реальную структуру го-
родских доходов: собственные дохо-
ды местного бюджета + несобствен-
ные, включая местную долю НДФЛ. 
Несмотря на то, что в доходной части го-
родского бюджета все типы доходов све-
дены воедино, важно выделять и контро-
лировать собственные доходы. К таким 
относятся доходы, администрируемые 
муниципальной властью: налог на зем-
лю, налог на имущество физических лиц, 
доходы от аренды земли и т.д. Оценка 
реальной структуры доходов города по-
зволит муниципалитету увидеть объек-
тивную картину зависимости города от 
внешних поступлений.

•  НДФЛ нельзя относить к собственным 
доходам. Несмотря на сложившуюся в 

  8 Cheshire, P.. (2009) Urban land markets and policy failures. Land Use Futures discussion papers, Foresight, Department for Business Innovation 
and Skills, London, UK., http://eprints.lse.ac.uk/30837/1/Urban_land_markets_and_policy_failures_(LSERO_version).pdf 9 Ramsey, F. (1927). A 
contribution to the theory of taxation. Economic Journat 37: 47-61 10 Glaeser E. (1996) The Incentive Effects of Property Taxes on Local Governments
  9 Ramsey, F. (1927). A contribution to the theory of taxation. Economic Journat 37: 47-61
  10 Glaeser E. (1996) The Incentive Effects of Property Taxes on Local Governments

Собственные доходы 
местного бюджета, связанные 
с объектами недвижимости, 
являются одними из наиболее 
контролируемых
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российских городах практику, НДФЛ не 
является в чистом виде собственным до-
ходом местного бюджета. Ни его база, ни 
ставка не администируются городом. Бо-
лее того, основная часть доходов от это-
го налога уходит в бюджет региона. Учет 
НДФЛ в качестве собственного дохода 
местного бюджета значительно искажает 
представление муниципалитета о реаль-
ном уровне зависимости города от посту-
плений из бюджетов вышестоящих уров-
ней власти. Такое искажение может при-
водить к некорректным управленческим 
решениям. 

•  Выявлять основной источник соб-
ственных доходов и искать мето-
ды его наращивания. Анализ бюдже-
тов российских городов, проведенный в 
рамках данного исследования, позволя-
ет сделать вывод, что у каждого города 
сформировался наиболее значимый ис-
точник собственных доходов – арендные 
доходы от земли, налог на землю или др. 
Важно, чтобы город понимал структуру 
собственных доходов и использовал весь 
доступный управленческий инструмен-
тарий для наращивания основного типа 
таких доходов. Данная рекомендация от-
носится лишь к системным доходам, но 
не к доходам, связанным, например, с 
распродажей городских земель.

•  Использовать при управлении соб-
ственными доходами лучшие прак-
тики. Отсутствие стандартизации муни-
ципальных управленческих методов при-
вело к тому, что российские города нако-
пили за прошедшие 25 лет значительный 
собственный опыт в области муниципаль-
ной экономики и управления развитием 
территорий. Наиболее успешные практи-
ки, применяемые городами, необходимо 
изучать и внедрять максимально широко, 
например через ассоциации (союзы) горо-
дов и их стандарты. Данное исследование 
иллюстрирует некоторые их них.

•  Регулярно пересматривать механиз-
мы получения собственных доходов 
местных бюджетов в соответствии с 

текущей обстановкой и целями. Мно-
гие собственные доходы городского бюд-
жета поддаются управлению муниципа-
литетом. Однако существуют неподкон-
трольные муниципалитету параметры, 
значительно влияющие как на общую 
экономическую обстановку в городе, так 
и на доходы местного бюджета. В част-
ности, результаты кадастровой оценки 
земли являются экзогенным фактором, 
на который город может лишь реагиро-
вать. Точно таким же внешним фактором 
может быть снижение платежной дисци-
плины по каким-либо местным налогам 
и сборам. Важно, чтобы город на посто-
янной основе анализировал общую ситу-
ацию, динамику собственных доходов и 
корректно реагировал на эти изменения, 
например с помощью корректировок ста-
вок налогов или аренды.

•  Выявить в городском законодатель-
стве взаимосвязи между собствен-
ными доходами и управлением тер-
риторией. Несмотря на широко распро-
страненное мнение о бессилии города в 
вопросах как собственного обеспечения 
бюджетными средствами, так и управле-
ния территорией, у муниципалитетов до-
статочно инструментов и для того, и для 
другого. Более того, авторами выявлена 
взаимосвязь между объемом доходов, по-
лучаемых бюджетом, и качеством управ-
ления территорией города. При понима-
нии этой взаимосвязи у города появляет-
ся возможность влиять на собственные 
доходы не только прямым способом (по-
вышая ставки), но и через рациональное 
управление территорией (компактное 
интенсивное развитие, сокращающее рас-
ходы бюджета, качественное повышение 
комфортности города и последующее за 
ним повышение кадастровой стоимости 
земли, недвижимости и т.д.).

•  Использовать лучшие практики 
не только в целях повышения соб-
ственных доходов, но и как инстру-
мент управления развитием террито-
рии. Взаимосвязь между собственными 

доходами и качеством развития терри-
тории дает возможность не только по-
высить доходность бюджета. Понимание 
этой взаимосвязи может помочь избе-
жать коллапса, который возникает вслед-
ствие массовой распродажи городских 
земель. Очевидно, что такой подход не 
является устойчивым и корректным. За 
счет изменения доходности земли для 
бюджета (и, соответственно, стоимости 
использования для землепользовате-
лей) город может оказывать воздействие 
на направление и тип развития той или 
иной части города. Например, повыше-
ние ставок налога на земли, используе-
мые для какого-либо типа деятельности, 
может сделать эту деятельность менее 
привлекательной для предпринимате-
лей на данном участке. Таким образом, 
город может затормозить или, напротив, 
ускорить процессы развития территорий. 

•  Разрабатывать сценарии управления 
развитием города в условиях секве-
стра всех трансфертов. Модель управ-
ления городом и его развитием на базе 
только собственных доходов бюджета и 
иных, негосударственных способов со-
финансирования, регулярный дискурс по 
этой модели вплоть до симуляций (прои-
грывания) позволяют выявлять и проек-
тировать новые ресурсные возможности, 
увеличивать самообеспеченность города 
и степень подготовленности к негатив-
ным сценариям.

Все перечисленные выше рекомендации 
могут быть эффективно использованы города-
ми лишь в том случае, если их подход к соб-
ственной роли и функции изменится. В насто-
ящий момент под давлением высокоцентра-
лизованной системы бюджетного финансиро-
вания города во многом осознают себя лишь 
распорядителями получаемых денег. Реко-
мендации предусматривают постепенное из-
менение парадигмы в сторону большей само-
стоятельности местного самоуправления, са-
мообеспеченности, осознанного администри-
рования своих ресурсов и своей территории. 
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3. Город vs 
застройщики: 

скованные одной 
цепью

3.1�Общее�резюме
Находясь под мощным прессингом со сторо-
ны федеральной и региональной власти, за-
нимаясь, по сути, лишь тактическим отрас-
левым планированием, города не имеют воз-
можности комплексно оценивать не только 
свои действия, но и практику других акторов, 
в частности девелоперов. Взаимоотношения 
между муниципалитетом и застройщиками 
можно рассматривать как пример, который вы-
являет нестыковки в городском управлении 
пространственно-экономическим развитием. 

Как было упомянуто в предыдущих гла-
вах, города прежде всего обеспокоены испол-
нением государственных требований в плане 
эффективности муниципального управления, 
в частности объемами жилищного строитель-
ства. Также постоянной проблемой местной 
власти является наполнение городского бюд-
жета. За прошедшие 25 лет с момента возник-
новения института частных застройщиков они 
стали «спасителями» городов по обоим на-
правлениям: строятся квадратные метры, при 
этом местный бюджет получает некоторые до-
ходы (налоговые отчисления, выплата зарплат 
горожанам и т.д.). 

В то же время в рамках тактического управ-
ления города не имеют стимула к оценкам дол-
госрочных эффектов от деятельности девело-
перов, которую они же сами и операционно, и 
сиюминутно регулируют. Итогом такого бли-
зорукого подхода к процессу городского стро-
ительства является неизбывное накапливание 
проблем, которые местной власти периодиче-
ски приходится решать, но уже с применением 
дополнительного финансирования в виде экс-
тренной помощи региона или федерации.

Однако, обратив большее внимание на 
деятельность девелоперов не только в пара-
дигме краткосрочных результатов, но и долго-
срочных итогов, городам придется оценивать 
не только количество построенных квадрат-
ных метров, которые даст тот или иной про-
ект, но и негативные последствия:

•  эффекты от неиспользования земельных 
участков, находящихся в собственности 
или аренде у девелоперов;

•  эффекты от слабой контролируемости и 
прогнозируемости процессов частного 
проектирования и строительства;

•  эффекты от игнорирования девелопера-
ми ранее застроенных внутренних тер-
риторий города в качестве потенциаль-
ных площадок для строительства;

•  эффекты от создания дополнительной 
нагрузки на инфраструктуру города и, со-
ответственно, на местный бюджет.

Эти эффекты не менее важны для города, 
чем текущие, более того, у муниципалитетов 
есть достаточно полномочий и регуляторных 
механизмов, чтобы стимулировать девелопе-
ров к снижению негативных долгосрочных по-
следствий от подобной деятельности (изме-
нение нормативно-регуляторной базы, актив-
ное и целенаправленное участие в земельном 
рынке и т.д.).

Смена парадигмы с краткосрочной, такти-
ческой на долгосрочную, стратегическую в от-
ношениях с девелоперами приведет к более 
сбалансированному, прогнозируемому разви-
тию как пространства, так и экономики города.

3.2�Контекст
Возникновение частной собственности, част-
ных капиталов и частных интересов в городе 
значительно усложнили процессы синхро-
низации развития его территории. Советская 
административная система позволяла вла-
сти не заботиться о каком-либо специальном 
контроле над этим, ведь ни у кого не было 
права начинать процесс строительства, ре-
конструкции и сноса без согласования с «вы-
шестоящими инстанциями». Нормативно-
регуляторная база, документы градострои-
тельного планирования имели неоспоримый 
приоритет перед любыми желаниями и мне-
ниями участников строительного процесса, а 
потому, по сути, являлись максимально эф-
фективным (с точки зрения степени админи-
стрирования по типу «сверху вниз») инстру-
ментом управления пространственным раз-
витием (Рис. 22).
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Как видно на Рис. 22, государство играло 
основную роль в возведении жилья: 80% квар-
тир строилось за счет бюджета даже в послед-
ние годы советской власти, когда движение 
жилищных кооперативов было особенно мас-
совым. Таким образом, муниципалитеты фак-
тически оказались не готовы к возникновению 
независимых строительных организаций, ве-
дущих свою деятельность исходя из частных 
коммерческих интересов. При этом отстаива-
ние общественных и общегородских интересов 
было возложено на местную власть. 

С точки зрения законодательства, интере-
сы и городской власти, и застройщиков впер-
вые были прописаны в Градостроительном 
кодексе 1998 года. Интересы муниципалите-
тов, по сути, определялись и определяются их 
полномочиями42. Интересы предпринимате-
лей от строительства были охарактеризованы 

следующим образом: «Частные интересы в об-
ласти градостроительной деятельности – ин-
тересы граждан и юридических лиц в связи с 
осуществлением градостроительной деятель-
ности на принадлежащих им земельных участ-
ках. Градостроительная деятельность граждан 
и юридических лиц может быть ограничена в 
случае, если она препятствует реализации прав 
и законных интересов собственников, земле-
владельцев, землепользователей и арендато-
ров сопредельных земельных участков и иных 
объектов недвижимости»43. 

Как видно из этого определения, отече-
ственная философия городского управления 
видела поводом для ограничения свободы 
частной собственности лишь нарушение закон-
ных интересов других частных лиц. Вопросы 
нарушения каких-либо общественных интере-
сов и интересов горожан, важности и ценности 

многостороннего подхода к развитию террито-
рий на момент 1998 года не ставились. Одно-
временно с этим в городах ускоренно распро-
давались муниципальная земля и имущество 
– фактически все «незанятое» правилами, нор-
мативами и ограничениями пространство стал 
занимать институт частной собственности. 

Постепенно становилось понятно, что оце-
нивать качество и допустимость использова-
ния частного земельного участка лишь с пози-
ций пользователей «сопредельных земельных 
участков и иных объектов недвижимости» не-
допустимо. В соответствии с этой логикой част-
ные интересы, согласно Градостроительному ко-
дексу 2004 года, подчинены «созданию условий 
для устойчивого развития территорий и обеспе-
чению прав и законных интересов физических 
и юридических лиц»44. Однако складывающаяся 
ситуация, в которой муниципалитеты управля-
ют пространственно-экономическим развити-
ем своих территорий исходя из краткосрочных 
тактических целей, как и прежде, позволяет за-
стройщикам фактически не подчиняться обозна-
ченным в законе принципам. 

3.3�Факторы�значимости�
частных�застройщиков�
жилья�в�контексте�
управления�городским�
пространственно-
экономическим�
развитием
Прежде чем переходить к рассмотрению по-
следствий исключительно тактического и 

локального подхода городской власти к про-
цессам частного жилищного строительства, 
необходимо зафиксировать те факторы, кото-
рые определяют важность этого сектора го-
родской экономики, его значимость для про-
странственного и экономического развития 
муниципалитета.

3.3.1�Политические�факторы
Показатели эффективности деятельности 
муниципалитета. Как уже отмечалось выше, 
сектор, в котором работают застройщики жи-
лья, является крайне важным для руководства 
города как минимум в части политического 
веса администрации. 

Муниципалитеты подконтрольны выше-
стоящим уровням власти и отчитываются по 
федерально закрепленным показателям эффек-
тивности деятельности местного самоуправле-
ния45. Часть из них напрямую связана с интен-
сивным жилищным строительством: 

•  Общая площадь жилых помещений, при-
ходящаяся в среднем на одного жителя, в 
том числе введенная в действие за один 
год.

•  Площадь земельных участков, предо-
ставленных для строительства, в расчете 
на 10 тыс. человек населения, в том чис-
ле земельных участков, предоставлен-
ных для возведения жилья, индивиду-
ального строительства и комплексного 
освоения в целях жилищного строитель-
ства (гектаров).

•  Доля населения, получившего квартиры 
и улучшившего жилищные условия в от-
четном году, в общей численности на-
селения, состоящего на учете в качестве 
нуждающегося в жилых помещениях 
(процентов). 

Местные администрации, опасаясь негатив-
ных финансовых и политических последствий, 

рис.�22.�Ввод�квартир�в�рСФСр,�1980–1990�гг.�

Источник: Народное хозяйство РСФСР в 1990 году. Статистический ежегодник. 1991 
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42  Статья 23 Градостроительного кодекса РФ: [Текст] Федеральный закон от 29.12.2004 N 190-ФЗ («Собрание законодательства РФ», 
03.01.2005, N 1 (часть 1), ст. 16).
43  Статья 3 Градостроительного кодекса РФ : [Текст] Федеральный закон от 07.05.1998 N 73-ФЗ («Собрание законодательства РФ», N 19, 
11.05.1998, ст. 2069).

44  Статья 30 Градостроительного кодекса РФ: [Текст] Федеральный закон от 29.12.2004 N 190-ФЗ («Собрание законодательства РФ», 
03.01.2005, N 1 (часть 1), ст. 16.
45 Об оценке эффективности деятельности органов местного самоуправления городских округов и муниципальных районов: [Текст]  Указ 
Президента РФ  от 28 апреля 2008 г. N 607 («Собрание законодательства РФ», 05.05.2008, N 18, ст. 2003); О мерах по реализации Указа Пре-
зидента Российской Федерации от 28 апреля 2008 г. N 607 «Об оценке эффективности деятельности органов местного самоуправления го-
родских округов и муниципальных районов»: [Текст] Постановление Правительства РФ от 17 декабря 2012 г. N 1317 («Собрание законодатель-
ства РФ», 24.12.2012, N 52, ст. 7490) .
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например сокращения 
объема субсидий и суб-
венций, стремятся улуч-
шать эти показатели, то 
есть проводить актив-
ную земельную полити-
ку – продавать или сда-
вать в аренду земельные 
участки, стимулировать 
ин вестиционную деятель-
ность и экономическую 
активность в области стро-
ительства. В рамках этого 
процесса городские власти 
ориентированы на дости-
жение сиюминутных вы-
соких показателей, не просчитывая будущие 
затраты и издержки, например на эксплуата-
цию возведенных объектов.

Строительное лобби. Согласно россий-
скому законодательству, работа в муниципаль-
ной Думе не влечет за собой обязательного от-
каза от какой-либо другой профессиональной 
деятельности. В то же время полномочия го-
родской Думы охватывают весь нормотворче-
ский процесс местного уровня. Таким образом, 
присутствие в ней представителей той или 
иной сферы деятельности может оказывать 
прямое влияние на качество, содержание и 
темп принятия правовых актов в соответству-
ющей отрасли. Представители строительного 
бизнеса очень часто стремятся стать и стано-
вятся депутатами городского законодательно-
го собрания. Такое значительное строительное 
лобби может стимулировать принятие реше-
ний, выгодных именно этому сектору эконо-
мики, и исполнительная власть бессильна что-
либо изменить в такой ситуации или повлиять 
на решение Думы.

Отсутствие отчетности перед горожа-
нами. Отмена прямых выборов мэра сыграла 
на руку именно частным застройщикам. Со-
гласно закону, принятому в мае 2014 года, каж-
дый регион самостоятельно определяет схе-
му выбора главы городского самоуп равления. 
Одна из возможных схем – отмена прямых 
выборов мэра, вместо которых горожане вы-
бирают лишь депутатов городского собрания. 

Последние выбирают из своего числа предсе-
дателя Думы, который по совместительству 
становится главой администрации. Они же пу-
тем конкурсной процедуры определяют сити-
менеджера. Таким образом, назначение главы 
администрации и сити-менеджера напрямую 
не связано с мнением горожан относительно 
их деятельности. 

Не все регионы приняли именно такую 
схему избрания мэров. Так, из числа изучен-
ных городов в Воронеже и Новосибирске со-
хранены прямые выборы. Учитывая масшта-
бы строительного лобби в городских Думах, 
переход на новую схему, при которой глава 
администрации и сити-менеджер подотчет-
ны именно депутатам, значительно повыша-
ет возможности строителей лоббировать свои 
интересы, причем как на законодательном, так 
и на исполнительном уровне.

Применяемые к утверждению проектов 
застройки общественные слушания также вы-
зывают множество вопросов как институт об-
щественного влияния. Например, почему они 
проводятся формально после завершения про-
ектирования, а не проходят в момент поста-
новки задач на градостроительные решения и 
формирования технического задания, которое 
должно учитывать мнение горожан и мэрии. 
Более того, общественные слушания де-факто 
готовятся девелоперами и часто являются ма-
нипулятивными. В данном случае налицо не 
только фактическое бездействие власти, но и 

В городской Думе Новосибирска 
из 50 депутатов 14 человек (28%) 
связаны с областью строительства, 
например являются владельцами, 
топ-менеджерами строительных 
компаний или компаний 
стройматериалов, в Уфе – 8 из 34 
человек (24%), в Тюмени – 
7 из 36 (19%).

Кто�управляет�городом?
Российскую систему городского управления, за редким исключением, можно охарактеризовать высокой ролью 
мэра или главы администрации. Изучение международного опыта показывает, что роль мэра и городского со-
вета, а также характер их взаимодействия существенно отличаются в разных странах1. 

Во-первых, существует модель «слабый мэр – сильный городской совет». Мэр может быть избран непосред-
ственно населением или членами совета, которые, в свою очередь, также избираются. При этом он выполняет 
в основном представительские функции, а в самом совете является рядовым членом – участвует в голосова-
нии на равных условиях с другими членами совета. Все ключевые решения, включая стратегическое и бюджет-
ное планирование, оперативное управление, формирование комиссий для выполнения конкретных функций 
и другие, принимает совет. По решению совета мэр может быть переизбран. Эта модель целесообразна для 
небольших муниципальных образований. В больших городах с более сложными проблемами, с большим ко-
личеством стейкхолдеров, как правило, требуются формализованные механизмы управления. Данная модель 
широко используется в Канаде и Дании, где в силу исторической традиции функционирует даже в достаточно 
крупных городах, например в Копенгагене.

Второй моделью является «сити-менеджер – городской совет». Идеология этого подхода состоит в том, 
что процесс предоставления городом различных услуг его жителям является техническим. Его организация 
требует профессионального управления, ориентированного на достижение конкретных целей городского 
развития и не связанного с политической конъюнктурой, борьбой за власть и контролем над ресурсами. 
Избираемый населением городской совет назначает политически нейтрального сити-менеджера, который 
контролирует исполнительные органы власти и осуществляет оперативное управление. Ключевые решения 
и контроль, а также стратегическое планирование осуществляет городской совет. Преимущество этой моде-
ли заключается в том, что профессиональный менеджер города ориентирован на эффективность и резуль-
тативность. Его деятельность в меньшей степени связана с электоральными целями и циклами, а горизонт 
планирования может выходить за их рамки, что обеспечивает преемственность в развитии. Основными не-
достатками этой модели являются: отсутствие прямой подотчетности  сити-менеджера населению, его ото-
рванность от разработки долгосрочных планов, риск политической ангажированности. Эта модель харак-
терна для малых и средних городов США, а также Нидерландов, Австралии и Новой Зеландии. 

Третий вариант – это «лидер и городской совет». Он предполагает выбор главы исполнительной власти (мэра) 
из состава совета: как правило, им становится представитель партийного большинства. Глава исполнительной 
власти или совет назначают помощников (кабинет). Совет выполняет надзорные функции и несет ответствен-
ность за формирование бюджета и городских политик, что обеспечивает контроль за органами исполнитель-
ной власти.  Недостатки модели состоят в косвенном избрании лидера, ограниченности его взаимодействия 
с населением и отсутствии прямой общественной подотчетности. Кроме того, на решения членов совета и 
избрание мэра большое влияние оказывают повестки политических партий. Эта модель часто используется в 
странах с парламентской системой, в том числе в Великобритании и Индии. 

Четвертая модель – «сильный мэр». В этом случае мэр избирается прямым голосованием. Мэр непосредственно 

Бокс�8

1  E. Slack, A. Cote, 2014, Future of cities: comparative urban governance. Foresight – Government Office for Science, London, https://www.gov.uk/
government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/360420/14-810-urban-governance.pdf
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уровня комфорта жителей города и улучшения 
качества их жизни. Аналогичная ситуация сло-
жилась и с вводом жилья, по которому горо-
да ежегодно ранжируются как властями, так и 
СМИ47. Зарубежная урбанистика определяет та-
кой подход к новым масштабным проектам как 
к символам развития и привлекательности го-
рода понятием «городской бустеризм».

3.3.2�экономические�факторы�
Вклад девелоперов в стро-
ительный сектор. С распа-
дом советского строя муни-
ципалитеты, получившие 
относительную независи-
мость как в административ-
ном, так и в финансовом 
плане, оказались неспособ-
ны финансировать жилищ-
ное строительство за счет 
своих бюджетов. Теперь 
основными игроками на 
этом поле являются част-
ные застройщики (Рис. 23).

Как видно из Рис. 23, последние 15 лет 
строительными компаниями вводится почти 
70% всего жилья в городах и ПГТ страны. При 
такой значимой роли, которую играют част-
ные строительные компании, местная власть 
не может не учитывать их интересы и планы. 

Вклад девелоперов в экономику города. 
Наиболее популярным доводом строительных 
компаний, защищающих свои производствен-
ные планы, является тезис об их значительной 

работа муниципалитета исключительно в рам-
ках обязательного федерального регулирова-
ния – вопрос о моменте проведения публич-
ных слушаний нормируется федеральным 
законодательством46. Но даже эти немного-
численные мероприятия, как правило, не по-
сещаются населением. Вопрос об эффективно-
сти данного механизма ставится экспертами 
давно. Однако, по мнению авторов исследова-
ния, дискуссия об этом этапе градостроитель-
ного проектирования – это вопрос не только 
состоятельности документации или ответ-
ственности городской власти, но и, что намно-
го важнее, заинтересованности самих жителей 
города в участии в процессе развития террито-
рии своего проживания и стимулирования об-
щественной вовлеченности администрацией 
как посредником между населением и деве-
лоперами, а не молчаливым адвокатом строи-
тельного лобби. 

Изменения в процедуре и времени прове-
дения публичных слушаний должны быть 
инициированы федеральным законодатель-
ством. Авторы исследования видят большой 
потенциал расширения прав участия жителей 
в планировании через такую форму инклюзив-
ного дизайна, как шарретт (см. Бокс 9). 

Строительство как символ успешности 
власти. Со времен потемкинских деревень, а 
может быть и римских триумфальных арок, 
масштабное строительство само по себе имеет 
символическую ценность для политического 
режима, который его инициирует. Строитель-
ство, особенно масштабное, является нагляд-
ной манифестацией «эффективности» управ-
ления развитием, вне зависимости от того, на-
сколько оно реально улучшает качество жизни 
в городе. Примерами в российской практике 
могут служить города, принимающие Чем-
пионат мира по футболу 2018 года (среди ис-
следуемых – Казань, Самара, Ростов-на-Дону). 
Каждый из руководителей муниципалитетов 
воспринимает эти проекты как имиджевые 
и использует их для увеличения собственно-
го политического капитала. Новые мосты (на-
пример, Бугринский в Новосибирске, Хабаров-
ский), крупные медицинские центры, развязки, 
дамбы и набережные (Сипайловская дамба в 
Уфе, дамба в Хабаровске, набережная в Воро-
неже и Ростове-на-Дону) – все это использу-
ется местной администрацией в качестве до-
казательства экономического роста, рассма-
триваемого в парадигме скорее «ресурсодобы-
вающей» успешности власти, чем повышения 

руководит исполнительным органом власти,  определяет бюджетную политику и повестку городского совета. 
Преимуществом этой модели является прямая электоральная ответственность мэра перед избирателями, со-
гласованное видение развития города, высокая скорость принятия решений.  Недостатки модели являются 
продолжением ее достоинств: сконцентрированность власти у одного человека, вспомогательная роль совета. 
Эта модель в настоящий момент набирает популярность в мире. Она характерна для крупных городов США, 
Германии, Франции и Испании.

Наличие той или иной модели определяется историческими предпосылками, политической культурой, соот-
ношением разных уровней власти, особенностями межбюджетного взаимодействия. Трансформировать суще-
ствующую модель не так легко, о чем свидетельствует опыт введения института сити-менеджеров в России. 
При этом особенность нашей страны состоит в том, что хотя мэр и обладает существенно большей властью, 
чем городской совет, в ряде случаев, особенно в национальных республиках, он сильно зависит от региональ-
ной власти.

Шарретт
Реализация тех или иных планировочных решений требует консолидации позиций стейкхолдеров. В противном 
случае процесс реализации может быть затруднен протестной активностью той или иной стороны. Поэтому 
важным элементом планирования городского развития становится вовлечение всех заинтересованных сто-
рон на этапе разработки проекта. Для этого в мировой практике разработаны специальные методы работы со 
стейкхолдерами. Например, так называемые charrette. Это интенсивные и часто многодневные сессии с уча-
стием муниципальной власти, представителей инвесторов, застройщика, бизнеса, развивающегося на данной 
территории, экспертного сообщества, жителей и других групп. Сессии проходят в режиме мозгового штурма. 
При этом все участники делятся на небольшие группы, каждая из которых готовит взаимодополняющие пред-
ложения. Такой процесс позволяет генерировать большое количество различных идей, выявлять все суще-
ственные позиции сторон, формировать единое, компромиссное предложение.  Данная методика работы со 
стейкхолдерами позволяет  избежать конфликтов и протестных выступлений на этапе реализации проекта, 
что существенно снижает экономические риски.  Кроме того, получаемое на выходе планировочное решение 
является более инклюзивным, учитывает различные интересы и, следовательно, имеет больше шансов стать 
успешным, более социально справедливым и локально укорененным проектом в будущем.

Бокс�9

ГОРОДСКОЙ БУСТЕРИЗМ 
(от английского “to boost” – «поднимать», 
«значительно поддерживать», «способствовать росту», 
«давать толчок», «форсировать») – позиционирование 
каких-либо масштабных проектов, реализуемых 
в городе, как повод для положительного восприятия 
города в целом, повышения его привлекательности 
и конкурентоспособности.

46  Статьи 24,28,30 Градостроительного кодекса РФ: [Текст] Федеральный закон от 29.12.2004 N 190-ФЗ («Собрание законодательства РФ», 
03.01.2005, N 1 (часть 1), ст. 16.

47  http://top-rf.ru/places.html/153-stroitelstvo-zhilya-v-rossii-za-9-mesyatsev-2014-goda.html http://riarealty.ru/news_house/20160201/406891177.
html
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роли в городской экономике. Неоспоримость 
этого тезиса невольно вызывает сомнения как 
минимум потому, что за последние годы роль 
строительного сектора даже в экономике регио-
нов была весьма нестабильна (Рис. 24).

С точки зрения налогообложения, строи-
тельные компании, собственники и аренда-
торы земельных участков под будущее строи-
тельство являются плательщиками лишь двух 
местных отчислений: земельный налог (в тех 
редких случаях, когда застройщик является 
собственником земельного участка) и аренда 
земли (в среднем не дольше 3 лет). Учитывая 
незначительные объемы земли, которые в по-
следнее время проходят в городах через торги 
и аукционы (в период 2011–2015 годов в Казани 
через торги и аукционы прошло 0,07% террито-
рии города, в Ростове-на-Дону – 0,55% , в Ново-
сибирске – 0,55%), сложно предположить, что 
объем налоговых и арендных платежей, соби-
раемых с этих территорий, столь значителен. 
В настоящий момент невозможно оценить 

вклад строительной отрасли в валовый про-
дукт городов – прежде всего потому, что само 
понятие валового муниципального продукта в 
отечественной статистике не закреплено и не 
рассчитывается.

Занятость горожан также является одним 
из тезисов, с помощью которого строительный 
комплекс доказывает свою значимость. Одна-
ко, согласно статистике, доля занятых в строи-
тельстве и объемы получаемых ими средств не 
превышают 5% от общегородских показателей 
(Табл. 10).

Как видно из Таблицы 10, роль строитель-
ного сектора сложно назвать «решающим» или 
«основополагающим» фактором в вопросе заня-
тости жителей городов, даже если учесть, что 
официальная статистика недостаточно каче-
ственная. При этом в строительной отрасли ча-
сто работают трудовые мигранты, чья система 
расходования заработной платы ориентирова-
на отнюдь не на потребительский рынок рос-
сийских городов. Вклад строительного сектора 

в промышленное производство города может 
быть признан значительным лишь в том слу-
чае, если соответствующая промышленность 
расположена в том же городе, как это, напри-
мер, происходит в Воронеже, Ростове-на-Дону, 
где находятся предприятия по производству 
строительных конструкций. 

Девелоперскую деятельность также труд-
но назвать инвестициями в город, так как 
внешние средства (инвестиции) на строитель-
ство жилья почти не привлекаются. Девелоп-
мент жилищного строительства канализи-
рует в основном местные доходы горожан – 
участников долевого строительства, что лишь 

рис.�23.�Ввод�жилья�в�городах�и�Пгт�по�форме�организации�застройщика,�1990–2014�гг.

Источник: данные Росстата

рис.�24.�доля�отрасли�«Строительство»�в�валовом�региональном�продукте�(в�текущих�основных�
ценах,�в�процентах�к�итогу),�2005–2013�гг.�

Источник: Регионы России. Социально-экономические показатели. Росстат. 2015
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таблица�10.�Средние�показатели�строительной�отрасли�за�2013–2015�гг.

город доля�занятых�в�строительной�
отрасли

доля�фонда�оплаты�
труда,�выплачиваемая�
в�строительной�отрасли

Самара 3% 2%

ростов-на-дону 3% 3%

Уфа 4% 4%

Воронеж 4% 3%

Источник: Авторы исследования на основе базы данных показателей муниципальной статистики. Росстат
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обеспечивает доходы девелоперов, а не увели-
чивает ресурсную мощность города.

Однако такие виды деятельности, как реа-
лизация проектов развития застроенных тер-
риторий (если они осуществляются в прин-
ципе), обновление инженерных сетей, строи-
тельство объектов инфраструктуры, которые 
в большинстве случаев идут за счет бюджета 
девелопера, могли бы быть признаны вкла-
дом строительного комплекса, если бы эти 
затраты не ложились на бюджеты покупате-
лей квартир.

Таким образом, тезис о значительной роли 
строительного сектора в экономике и разви-
тии российских городов требует дополнитель-
ного глубокого исследования и не является 
бесспорным. 

3.4�результаты�
краткосрочного�
подхода�к�оценке�
деятельности�
застройщиков�для�
городского�развития
Перечисленные выше факторы действий ад-
министрации в целом и ее отношения с деве-
лоперами в частности приводят к приоритиза-
ции краткосрочных планов и целей. В ситуа-
ции, когда критически важно лишь завершить 
финансовый год без значительного дефицита 
и отчитаться о приросте жилищного фонда за 
счет нового строительства, у администрации 
складывается специфический подход к оцен-
ке действий тех или иных акторов городского 
развития. Его можно охарактеризовать следу-
ющим образом:

•  Потенциальный краткосрочный положи-
тельный эффект рассматривается как бо-
лее важный по сравнению с любым (по-
ложительным или отрицательным) дол-
госрочным результатом.

•  Результаты деятельности оцениваются 
лишь по тем параметрам, которые явля-
ются отчетными, при этом интеграль-
ный подход не используется.

•  Проекты рассматриваются лишь на ло-
кальном уровне, их влияние на развитие 
территории города в целом не учитыва-
ется.

Подобным образом город оценивает и дея-
тельность девелоперов, хотя многие их моде-
ли действия или бездействия при более глубо-
ком изучении оказывают негативный эффект 
даже на текущее состояние города. Рассмо-
трим несколько типичных моделей поведения 
застройщиков в российских городах, потенци-
альные негативные последствия от таких дей-
ствий, а также доступные для города механиз-
мы влияния на застройщиков.

�3.4.1�Неиспользование�собственного�
или�арендованного�земельного�участка
За первое постсоветское десятилетие в 
частную собственность были переданы 
значительные по площади и градострои-
тельной ценности территории в городах. 
Период 1990–2000-х годов характеризуется ин-
тенсивной продажей городской земли в част-
ную собственность. В результате сейчас му-
ниципальные власти в рамках регулирования 
пространственного развития городов вынуж-
дены тесно взаимодействовать с собственни-
ками. Согласно городской статистике (там, где 
она ведется по этому показателю), в границах 
муниципалитетов в частной собственности на-
ходится не так много земель (Рис. 25).

Рис. 25 показывает, что основная доля зе-
мельных ресурсов в российских городах нахо-
дится в иной – региональной, федеральной и 
государственной – собственности. Однако для 
развития города важна не только форма соб-
ственности, но и возможность использовать 
территории под строительство. Основная же 
часть муниципальных и государственных зе-
мель (те земли, которыми город может рас-
поряжаться по своему усмотрению) занята 
застройкой. До недавнего времени недоступ-
ность муниципальной и государственной 

земли для нового строительства сохранялась 
и изменилась лишь в связи с расширением 
границ городских округов, когда в них были 
включены территории близлежащих сельских 
поселений.

То, как частные собственники используют 
свои территории, важно для города еще и по-
тому, что эти земли находятся в центральных 
районах. Рыночная стоимость участков (осо-
бенно в центральных частях городов) растет 
значительно быстрее, чем размер земельного 
налога. А потому владение землей без каких-
либо изменений ее состояния приносит соб-
ственнику скорее прибыль, чем убытки. По 
сути, такое владение можно охарактеризовать 
как спекулятивное. 

Именно так происходит на территории за-
вода им. Масленникова в Самаре (Рис. 26). Тер-
ритория площадью около 80 га, расположен-
ная в центре города на берегу Волги, контро-
лируется частными собственниками и не раз-
вивается, хотя очевидно, что город нуждается 

в «работающей» территории такого масштаба и 
значения. 

Аналогичная ситуация сложилась и с тер-
риторией завода «Дальэнергомаш» в Хабаров-
ске площадью 52 га в центральной части горо-
да (Рис. 27). Собственник участка, не разделяя 
желания города провести редевелопмент, про-
должает использовать его в своих частных ин-
тересах, принося городу значительно меньше 
пользы, чем мог бы (сейчас на территории за-
вода располагается крытый рынок).

Эти примеры типичны для крупных рос-
сийских городов, обладающих промышлен-
ным наследием. Генезис данной ситуации в 
характере приватизации: в частную собствен-
ность переходили не только предприятия, но 
и земля под ними. Кроме того, сами города 
продавали крупные объекты, не имея воз-
можности держать их на своем балансе. Чуть 
проще ситуация, когда под промышленным 
предприятием земля не приватизирована, 
а сдана в долгосрочную аренду. Регулируя 

рис.�25.�Структура�собственности�на�землю�по�состоянию�на�01.01.2015�г.

Источник: Авторы исследования
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арендную ставку, город может транслиро-
вать сигнал о необходимости каких-либо из-
менений на территории – чаще всего о пере-
езде, поскольку прибыльность предприятий 
при высокой арендной ставке может быть 
поставлена под угрозу. Это один из приме-
ров возможного нерегуляторного воздей-
ствия на девелоперов, о чем подробнее будет 
изложено ниже.

Негативным последствием такой си-
туации для города является вынужденная 
нехватка земли под развитие во внутрен-
них районах и освоение периферийных 
территорий. Искусственно «замораживая» та-
ким образом свободные земли, застройщики 
вынуждают город реализовывать свои планы 
по жилищному строительству на все более от-
даленных территориях, так как внутри строить 
вроде бы и негде. Как следствие город начи-
нает осваивать под застройку отдаленные тер-
ритории (Рис. 28) и может парадоксальным 

образом разрастаться даже тогда, когда чис-
ленность населения в нем уменьшается. 

На Рис. 28 видно, как администрация Хаба-
ровска выставляет на торги земельные участ-
ки все дальше и дальше от центра, стремясь 
дать возможность строительному комплексу 
реализовать таким образом собственные пла-
ны, а заодно выполнить требования по вводу 
жилья. При этом в городе есть территории (вы-
делены синими кругами), где никакого изме-
нения в структуре собственности на землю по 
инициативе города не происходит.

Последствием такого экстенсивного раз-
вития становится обременение местных бюд-
жетов, связанное с повышением нагрузки на 
них в связи с расходными статьями на строи-
тельство и содержание инфраструктурных се-
тей и объектов обслуживания. Таким образом, 
стремясь разогнать строительный процесс в 
масштабе города, муниципалитет не имеет 
возможности разбираться с собственниками, 

не развивающими свои земельные участки. 
Ему проще и быстрее выйти на окраины и за 
счет этих земель добиться своих плановых 
показателей. 

У города есть возможности предотвра-
тить или снизить активность процесса экс-
тенсивного освоения территорий, однако 
их использование зачастую связано с ухуд-
шением взаимоотношений между адми-
нистрациями и строительным лобби в го-
роде. Российское законодательство защищает 
институт частной собственности: фактически 
механизмов принудить собственника к каким-
либо действиям по развитию земельного 

участка у городской власти нет. В качестве 
крайней меры может применяться изъятие 
участка с выкупом48 или расторжение аренд-
ного договора на землю. Изъятие с выкупом 
является наиболее дорогостоящим методом 
воздействия на застройщика, а кроме того, не 
может применяться без наличия какого-либо 
четкого плана по дальнейшему использова-
нию земельного участка. Института «муници-
пального банка земли» в России не существует. 
Точно так же довольно сложно инициировать 
разрыв договора аренды земельного участка. 
Исключением являются ситуации, когда уча-
сток передан в аренду в рамках договора о 

48  Глава VII Земельного кодекса РФ: Федеральный закон от 25.10.2001 N 136-ФЗ («Собрание законодательства РФ», 29.10.2001,  
№ 44, ст. 4147).

рис.�26.�Структура�объектов�собственности�на�территории�бывшего�завода��
им.�Масленникова�в�Самаре

Источник: Публичная кадастровая карта Росреестра

рис.�27.�территория�завода�«дальэнергомаш»�в�Хабаровске

Источник: Wikimapia
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комплексном развитии территории и этот до-
говор расторгается по инициативе муниципа-
литета49.

Монетарными методами понуждения за-
стройщика к активизации развития внутрен-
них территорий могли бы стать изменение 
стоимости содержания земельного участка 
– повышение платежей земельного налога 
или арендной платы. В существующих зако-
нодательных рамках городская власть сильно 
ограничена в области повышения ставки зе-
мельного налога (диапазон – 0–1,5%) и пере-
смотре кадастровой стоимости (не чаще одно-
го раза в 3 года), что делает эти инструмен-
ты достаточно слабыми и отсроченными по 
своему воздействию на частного собственни-
ка. В случае изменения федерального законо-
дательства, разрешения городам переоцени-
вать кадастровую стоимость земли ежегодно 
и увеличивать ставки земельного налога на 
свое усмотрение, управляемость землей, на-
ходящейся в частной собственности, резко 
возрастет. Не использовать земельные участ-
ки в центре города станет невыгодно, что ав-
томатически снизит скорость расползания 
городов. Однако подобная регуляторная по-
литика не должна иметь целью прекращение 
какого-либо девелопмента в городе в прин-
ципе или значительное ослабление позиции 
девелоперов перед возможным произволом 
городской власти. Важно найти баланс между 
интересами как администрации, так и девело-
перов. 

Арендная плата является наиболее гиб-
ким инструментом воздействия на застрой-
щика, ведь ставки могут пересматриваться 
городом ежегодно и федеральный законода-
тель не фиксирует в данном вопросе их мак-
симальных размеров. Кроме того, муниципа-
литет может самостоятельно формировать 
схемы изменения арендной ставки после ис-
течения определенного срока. Так, в Самаре 

существует коэффициент сроков строитель-
ства, который применяется при продлении 
договора аренды и является повышающим 
по отношению к стоимости права аренды на 
землю50. 

Еще одним возможным выходом может 
стать внедрение закона о комплексном раз-
витии промышленных территорий, законо-
проект по которому прошел два чтения в Го-
сударственной Думе51. В случае ратификации 
этот закон создаст возможность для городов 
синхронизировать векторы развития как ми-
нимум всех землепользователей в границах 
промышленных зон. Важно, что он содержит 
в себе механизм безальтернативного участия 
в общем проекте: собственник должен либо 
участвовать, либо продать свою территорию. 
Таким образом, риск намеренного неисполь-
зования тер риторий фактически исчезает.

3.4.2�Высокая�степень�самостоятельности��
застройщиков�в�принятии�решений�
об�использовании�земельного�участка
Несмотря на наличие достаточно разви-
того инструментария по управлению зем-
лепользованием, муниципалитеты слабо 
кон тролируют текущую де я тельность за-
стройщиков и оценивают ее в основном с 
точки зрения количественного результа-
та – возведенных квадратных метров. В ка-
честве иллюстрации можно привести инстру-
мент ПЗЗ. На текущий момент регламенты не-
которых зон трактуются муниципалитетами 
настолько широко, что у застройщика фактиче-
ски нет никаких ограничений по выбору про-
филя будущего проекта. 

В Таблице 11 представлены лишь некото-
рые виды разрешенного использования, от-
носящиеся в указанных городах к зонам де-
лового центра. Перечень возможных вари-
антов показывает «масштаб свободы», предо-
ставляемый городом застройщикам. В общей 

рис.�28.�география�земельных�торгов�в�Хабаровске,�2011–2014�гг.�

Источник: Авторы исследования на основе материалов, предоставленных администрацией г. Хабаровска

•  Cостоявшиеся торги •  Объявленные, но не состоявшиеся торги

49  Статья 46. Земельного кодекса РФ.
50  Приложение 1. Об утверждении Порядка определения размера арендной платы, условий и сроков ее внесения за использование зе-
мельных участков, являющихся муниципальной собственностью, в городском округе Самара, предоставляемых для строительства: [Текст]    
Постановление Администрации городского округа Самара от 05.08.2010 № 949 («Самарская Газета», N 142(4418), 10.08.2010) .
51  Законопроект № 778655-6 Об особенностях регулирования отдельных правоотношений, возникающих в связи с комплексным развитием 
промышленных зон и внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации
http://asozd2.duma.gov.ru/main.nsf/(SpravkaNew)?OpenAgent&RN=778655-6&02)



104� УПрАВЛеНие�ПрОСтрАНСтВеННО-эКОНОМичеСКиМ�рАзВитиеМ�гОрОдА:�СКрытые�реСУрСы 3.�гОрОд�vs�зАСтрОйщиКи:�СКОВАННые�ОдНОй�ЦеПью� 105

сложности застройщику на 
выбор предлагается в рам-
ках одной зоны делового 
центра в Хабаровске 50 ВРИ, 
в Казани – 46, в Воронеже – 
66, в Самаре – 45 (учитыва-
ются только основные ВРИ). 
При таких показателях 
сложно говорить о каком-
либо регуляторном процес-
се со стороны города. Наи-
большая сложность возни-
кает из-за того, что в одной 
зоне разрешается строить и 
многоэтажные жилые дома, 
и объекты многофункцио-
нального назначения (инфраструктура, куль-
тура, торговля и т.д.). Очевидно, что наиболее 
выгодными для застройщика являются имен-
но многоэтажные жилищные проекты, кото-
рыми он чаще всего и ограничивается.

Такая ситуация ярко иллюстрирует дисба-
ланс регулирования, из-за которого город не мо-
жет точно знать, какой именно вид использова-
ния будет выбран, а потому процесс прогнози-
рования дальнейшего развития территории ста-
новится довольно сложным. При этом любой 
из указанных в Таблице 11 вариантов развития 
оказывает значительное влияние как на приле-
гающие территории, так и на квартал или район. 
Но даже при условии более жесткого регулиро-
вания землепользования в ПЗЗ российское зако-
нодательство предоставляет застройщикам пра-
во по своему усмотрению менять их, а также па-
раметры разрешенного строительства. Для этих 
целей застройщик может:

•  Внести предложение об изменении гра-
ниц территориальных зон и градострои-
тельных регламентов, если в результате 
применения правил землепользования и 
застройки земельные участки и объекты 
капитального строительства не исполь-
зуются эффективно, причиняется вред 
их правообладателям, снижается стои-
мость земельных участков и объектов 

капитального строительства, не реали-
зуются права и законные интересы граж-
дан и их объединений52.

•  Подать заявление о предоставлении раз-
решения на условно разрешенный вид 
использования земельного участка53.

•  Подать заявление о разрешении на откло-
нение от предельных параметров разре-
шенного строительства, реконструкции 
объектов капитального строительства54. 
Такими отклонениями могут быть изме-
нения высотности здания, площади за-
стройки участка и т.д.

Эти три механизма активно используют-
ся застройщиками. Всего через них в 2011 и 
2013 годах в Казани прошло 1126 га. Геогра-
фия решений показана на Рис. 29.

Как видно на Рис. 29–30, застройщики и 
собственники земельных участков ведут ак-
тивную деятельность по корректировке факти-
ческой структуры землепользования в городе. 
Между тем городские администрации не зани-
маются мониторингом подобных изменений, 
поскольку эта информация не рассматривает-
ся ими как важная для принятия управленче-
ских решений.

Еще одна плоскость, в которой деятель-
ность застройщика слабо контролируется 
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В 2011–2013 гг. в Казани было 
принято 348 решений об 
изменении границ территориальных 
зон и градостроительных 
регламентов, из них 42% –  
о расширении зоны жилой 
застройки. Таким образом, под 
жилищное строительство было 
переведено 441�га земли. 

52  Статья 33 Градостроительного кодекса РФ.
53  Статья 39 Градостроительного кодекса РФ.
54  Статья 40 Градостроительного кодекса РФ.
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в центральных районах, а также на окраинах 
города. Даже если бы муниципалитет не счи-
тал целесообразным выдачу разрешений на 
такие проекты и в таких местах, юридически у 
него довольно мало оснований для отказа.

Негативными последствиями подобной 
ситуации для города является неконтроли-
руемый процесс жилищного строительства. 
В итоге город не имеет корректной картины 
того, как, в каком объеме и где возникнет но-
вое жилье и, соответственно, дополнитель-
ная потребность в объектах инфраструктуры, 

а также как изменится транспортная ситуация 
и что необходимо начинать делать уже сейчас, 
чтобы предвидеть и предотвратить пробле-
мы в будущем. Администрация вынуждена ad 
hoc реагировать на изменения потребностей 
жителей города, не имея соответствующей 
возможности долгосрочного планирования 
пространственно-экономического разви тия.   
Дей ствия города начинают носить не упре-
ждающий, а догоняющий характер (Рис. 32).

Как видно из Рис. 32, город планирует со-
оружение нового водопровода, предполагая, 

городом, – получение разрешений на строи-
тельство. В настоящий момент у муниципали-
тета по отношению к застройщику нелинейных 
объектов есть лишь два основания для отказа в 
выдаче разрешений на строительство:

•  при отсутствии необходимых докумен-
тов, обязательных для получения тако-
го разрешения;

•  при несоответствии представленных до-
кументов требованиям градостроитель-
ного плана земельного участка, а также 
требованиям, установленным в разреше-

нии на отклонение от предельных пара-
метров разрешенного строительства, ре-
конструкции55.

Таким образом, в процессе выдачи раз-
решения на строительство муниципалитет 
играет техническую роль. Результаты тако-
го низкого уровня контроля за застройщи-
ками видны на примере Ростова-на-Дону 
(Рис. 31).

Как видно из Рис. 31, город массово выдает 
разрешения на строительство высотных домов 

55  Статья 51 Градостроительного кодекса РФ.

рис.�29.�география�принятия�решений,�изменяющих�параметры�землепользования�в�Казани,�2011�г.

Источник: Авторы исследования на основе данных, представленных городской администрацией

рис.�30.�география�принятия�решений,�изменяющих�параметры�землепользования�в�Казани,�2013�г.

 Источник: Авторы исследования на основе данных, представленных городской администрацией
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что застройщики станут действовать согласно 
городской программе развития территорий и 
будут строить столько в тех местах, в которых 
запроектировал город. Однако по факту адми-
нистрация не может быть полностью увере-
на, что потребности в водоснабжении будут 
именно такими, как раз из-за слабой контро-
лируемости действий застройщиков. В то же 
время в масштабе ежегодного планирова-
ния и управления городским развитием эти 
долгосрочные проблемы городской админи-
страции вообще не актуальны на фоне необ-
ходимости текущего ремонта, восполнения 

уже имеющихся дефицитов в инфраструктуре 
и т.д.

У города есть возможности повысить 
контролируемость строительного процесса 
при помощи наименее затратного инстру-
ментария – управленческого. Прежде всего, 
администрации имеют право формировать 
ПЗЗ с той степенью детализации и с тем ко-
личеством зон, которые считают необходи-
мыми. В этом случае у города появляется 
возможность сократить количество вари-
антов использования того или иного участ-
ка в границах одной зоны – прописать лишь 

те ВРИ, которые, по мнению города, будут 
наиболее эффективны в этом месте. У боль-
шинства городов есть такой опыт: чаще все-
го режимы зон жилищного строительства 
прописаны с подробной, высокой степенью 
конкретизации. Еще одним инструментом 
для повышения контролируемости строи-
тельного процесса является мониторинг со-
ответствующих решений, принимаемых от-
носительно отдельных земельных участков. 
Как было показано выше, несмотря на свой 
«точечный характер», такие решения могут в 
совокупности инициировать значительные 

долгосрочные изменения в структуре земле-
пользования города. 

Кроме мониторинга у администрации 
есть возможность внедрить в процесс рассмо-
трения различных заявлений застройщиков об 
изменении ВРИ и отклонений от предельных 
параметров разрешенного строительства ме-
ханизмы оценки долгосрочных эффектов от 
принятия подобных решений. Аналогичные 
приемы существуют и успешно применяются 
в других городах мира. 

Важно отметить, что подобные проблемы 
взаимодействия между строительным лобби 

1  Об утверждении Целевой программы городского округа Самара «Развитие застроенных территорий городского округа Самара» на 2009–
2015 годы: [Текст]  Решение Думы городского округа Самара от 11.12.2008 №674 («Самарская Газета», N 235(4028), 24.12.2008).
2  Об утверждении Программы комплексного развития систем коммунальной инфраструктуры городского округа Самара на 2012–2025 
годы: [Текст] Решение Думы городского округа Самара 29.03.2012 №193 («Самарская Газета», N 60(4837), 07.04.2012).

рис.�31.�география�выданных�разрешений�на�строительство�жилых�многоквартирных�домов�
в�ростове-на-дону,�2010–2015�гг.

Источник: Центр городских исследований бизнес-школы СКОЛКОВО 

рис.�32.�география�планируемого�жилищного�строительства1��(синий)�и�развития�коммунальной�
инфраструктуры2��(красный),�Самара

Источник: Авторы исследования
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и администрациями актуальны для большин-
ства стран с рыночной экономикой. Моде-
ли взаимодействия между этими сторонами 
в развитых странах выстраиваются на основе 
учета взаимных интересов. Город, как предста-
витель воли горожан, транслирует свои цели и 
задачи строительному бизнесу и через регуля-
торные и монетарные механизмы создает си-
туацию, при которой соблюдение этих интере-
сов становится выгодным или, во всяком слу-
чае, безубыточным для застройщиков.

Методы «трансляции» интересов города 
чаще всего связаны с этапами территориаль-
ного планирования. Это либо привычные нам 
генеральные планы и перспективы развития 
территории (Великобритания, Франция), либо 
институт зонирования (Бокс 6). Например, в 
США зонирование в настоящий момент ис-
пользуется не только для функционального 
деления территории города, но и для пред-
варительного закрепления внешних параме-
тров и физических результатов будущего стро-
ительства (form-based code), или его социо-
экономических результатов (performance-based 
code), или рыночных и других правил, в рам-
ках которых девелопер должен двигаться без 
определенных ограничений по функционалу, 
плотности и другим характеристикам возводи-
мого объекта (flexible zoning). 

На этапе продажи или сдачи в аренду зе-
мельных участков город сам, через заложен-
ный в ПЗЗ режим использования территории, 
определяет максимально точно, что было бы 
целесообразно построить на данном участке. 
Другой путь – рассмотрение предлагаемых 
потенциальными покупателями вариантов 
застройки. Такая схема используется в Фин-
ляндии. Заявка на земельные торги в этой 
стране предполагает не только сумму, кото-
рую покупатель готов заплатить за участок, но 
и достаточно подробное изложение будущего 
проекта, а также схемы финансирования стро-
ительства56.

Одним из общепринятых в запад-
ных странах методов конструктивного 

взаимодействия между администрацией и 
застройщиком является процедура получе-
ния разрешения на строительство. В отличие 
от России, где, как уже отмечалось, этот этап 
сводится к формальной выдаче документа, 
в Европе и США это момент истины для за-
стройщика. Предлагая свой вариант развития 
земельного участка, девелопер прежде всего 
получает от города комплексную оценку всех 
возможных эффектов от проекта (США). Кро-
ме того, ему выдвигаются требования того, 
что нужно сделать либо построить в качестве 
компенсации или нивелирования потенци-
альных будущих негативных эффектов (Фран-
ция), либо он предлагает собственное виде-
ние ограничений и обременений своего про-
екта (Великобритания). 

К сожалению, текущие законодательные 
условия не позволяют российским городам 
вводить плату за вмененные издержки, свя-
занные с реализацией того или иного про-
екта. Каждый лишний этаж, возведенный 
застройщиком, в итоге оборачивается для 
города дополнительными затратами на ин-
фраструктуру, на удовлетворение повышаю-
щегося спроса на услуги образования, меди-
цины и т.д. 

3.4.3�Приоритет�интересов�застройщиков�
в�пространственном�развитии�города
В условиях приоритета краткосрочных 
результатов администрации города ме-
нее важно, где конкретно будет вестись 
строительство и как оно повлияет на раз-
витие прилегающих территорий. В те-
кущей парадигме значительно важнее сам 
процесс строительства и результирующие 
показатели. Выбор локации будущего про-
екта является в полной мере решением за-
стройщика, а муниципалитет даже не пы-
тается повлиять на географию будущего 
строительства, предлагая на равных услови-
ях как более привлекательные незастроен-
ные участки, так и менее привлекательные, 
требующие реконструкции, сноса и других 

56  Правила подачи заявки на земельный тендер города Хельсинки от 10.06.2015. http://www.hel.fi/static/kv/tontti/jatkuvatonttihaku/
hakuehdot-ryhmarakennuttamistontit.pdf

экспертиза�проектов�с�точки�зрения�
воздействия�на�городскую�среду�–��
опыт�Нью-йорка
С точки зрения взаимодействия города и бизнеса в области развития городских территорий критической точ-
кой для обеих сторон является выдача или получение разрешения на строительство. Именно до этой точки не-
обходимо оценить все прямые и косвенные эффекты от реализации проекта. В этом контексте интересен опыт 
Нью-Йорка, где проведение подобной всесторонней экспертизы закреплено на законодательном уровне.  Эта 
система называется City Environmental Quality Review, ее основы заложены в общегосударственном законе о 
политике в области окружающей среды – National Environmental Policy Act.  Процедура подобной оценки про-
водится в городе с 1991 года.

В ходе экспертизы строительный проект в Нью-Йорке оценивается на наличие каких-либо воздействий на окру-
жающую среду1. И если он признается таковым, то далее следует подробная экспертиза по 17 параметрам: 

•   воздействие на социально-экономическую ситуацию; 
•   воздействие на инфраструктуру; 
•   воздействие на количество открытых пространств; 
•   экспертиза инсоляции (включает в себя анализ воздействия на инсоляцию окружающих зданий); 
•   воздействие на состояние историко-культурного наследия; 
•   воздействие на архитектурную среду;
•   воздействие на природный мир (растения, животные и т.д);
•   воздействие опасных материалов в проекте на окружающую среду;
•   воздействие на систему водоснабжения и канализации;
•   воздействие на количество бытовых отходов;
•   воздействие на систему электроснабжения;
•   воздействие на транспортную систему, 
•   воздействие на качество воздуха, 
•   воздействие на размеры парникового эффекта;
•   воздействие на шумовую ситуацию в районе;
•   воздействие строительного процесса на здоровье населения;
•   воздействие на местное сообщество.

Срок проведения оценки – от 30 до 45 рабочих дней.

Такой широкий набор параметров позволяет всесторонне оценить воздействие строительного проекта как на 
экологическое, так и на социально-экономическое состояние данного района. Такие параметры, как уровень 
шума, качество воздуха, воздействие на транспортную ситуацию в Нью-Йорке, где развиты соответствующие си-
стемы мониторинга и моделирования, можно рассчитать с достаточно высокой точностью. Воздействие на мест-
ное сообщество, на архитектурную среду объективно оценить сложнее. Для таких параметров организации, про-
изводящие экспертизу, опираются не только на собственный анализ, но и на городскую политику в данной сфере, 

Бокс�10

1  City Environmental Quality Review. Technical Manual http://www.nyc.gov/html/oec/html/ceqr/technical_manual.shtml
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дополнительных трат. Очевидно, что при та-
ких условиях застройщик пытается выбрать 
для себя территории, на которых проекты 
принесут максимальную прибыль, – то есть 
незастроенные, а городу проще предложить 

именно такие территории, чтобы «выпол-
нить план». 

Проилллюстрировать такое пространст-
венное развитие, ориентированное на интере-
сы застройщика, можно на примере Воронежа. 

предложения и комментарии местного сообщества. Важным элементом экспертизы является предложение аль-
тернативных параметров развития проекта в случае негативного воздействия на окружающую среду. Это могут 
быть предложения по оптимизации размера проекта, плотности застройки, последовательности строительства, 
техническим решениям, функциональному назначению и т.д. Для каждого альтернативного сценария должно быть 
оценено изменение воздействия проекта на окружающую среду. В рамках экспертизы также сопоставляется со-
стояние участка до и после реализации проекта и развитие территории без его осуществления.  Такой экспертизе 
подвергается любой строительный проект (не только жилищный), реализуемый в городе. В результате застройщик 
получает разрешение на начало работ только после комплексной оценки эффектов от реализации данного про-
екта, а также после внесения необходимых изменений, что позволяет избежать, например, конфликтов с местны-
ми жителями или негативных экологических последствий. Фактически процесс оценки заканчивается лишь тогда, 
когда проект по всем параметрам соответствует требуемым показателям. Таким образом город контролирует 
качество всех реализуемых проектов, влияющих на состояние городской среды.

Франция:�опыт�налогообложения�девелопмента
Экстенсивный или интенсивный характер развития городов – это следствие существующих экономических сти-
мулов в области нового строительства. С точки зрения городского управления, одними из ключевых инструмен-
тов регулирования характера пространственного развития являются документы территориального планирова-
ния, задающие вектор развития и вводящие определенные ограничения, и налоговая система. Рассмотрим на 
примере Франции, как налоговая система влияет на характер городского пространственного развития. 

В области городского планирования во Франции работает целый ряд налогов. Среди них есть ряд привычных 
для нас, такие, как плата за подключение к инфраструктуре, налог на землю, налог на собственность. Другие 
налоги, напротив, не имеют аналогов в российской практике1. Рассмотрим их чуть подробнее. 

Налог�на�инфраструктуру (taxe locale d'équipement). В отличие от российской практики, когда девелоперы 
самостоятельно строят социальную инфраструктуру, во Франции они уплачивают отдельный налог с целью 
покрытия дополнительных расходов местной власти. Налог на инфраструктуру введен для поселений с чис-
лом жителей более 10 тыс. человек. Он рассчитывается относительно площади недвижимости и ее стоимости. 
При этом базовая стоимость за 1 кв. м общей площади здания закреплена законом и дифференцирована для 
14 категорий, ее пересмотр происходит каждый год на основании обновленной статистики о рыночных ценах 
на строительство того или иного объекта. Ставка составляет от 1 до 5% и может достигать нескольких тысяч 
евро с единицы жилья. Выплата осуществляется в два этапа – через 18 и 36 месяцев после выдачи разреше-
ния на строительство. 

Бокс�11

единый�налог�на�переустройство (taxe d’aménagement). Этот налог появился в 2012 году в результате 
реформы налоговой системы в сфере городского планирования, объединившей четыре различных налога в 
один, и на текущий момент является обязательным для Лиона и региона Иль-де-Франс2. Он заменил местный 
налог, налог на архитектурно-планировочные услуги,  налог на общественные пространства, специальный на-
лог для региона Иль-де-Франс, который могут тратить лишь те территории, которые имеют разработанный 
генеральный план (plan local d'urbanisme). Тратить данный налог можно на комплексную защиту и поддержку 
природных ресурсов (выкупать из частной собственности особо ценные территории, защищать, развивать и 
поддерживать природные территории, болота и т.д., финансировать исследовательскую деятельность), а также 
на работу по архитектурному сопровождению и оформлению разрешительной документации на проекты.  В ре-
гионе Иль-де-Франс часть денег, полученных за счет этого налога, может быть потрачена на финансирование 
общественной инфраструктуры, например общественного транспорта. 

Объектом единого налогообложения является не только новое строительство, но и реконструкция, расшире-
ние здания, создание любых инфраструктурных объектов – все то, что требует разрешения на строительство и 
официальной авторизации. Объект становится налогооблагаемым в момент выдачи девелоперу разрешения 
на строительство. Освобождается от налогов строительство объектов общественной инфраструктуры, а так-
же социального и арендного жилья, реконструкция объектов исторического наследия, торговые розничные 
объекты площадью менее 400 кв. м. Налоговой базой является фиксированная плата за строительство 1 кв. 
м недвижимости и отдельная ставка для инфраструктурных объектов. Ставка для недвижимости в 2014 году 
составляла 807 евро, для региона Иль-де-Франс ее размер был равен 712 евро. Ставка для инфраструктурных 
объектов зависит от характера объекта. Для бассейнов – 200 евро за 1 кв. м, для открытых автостоянок – от 
2000 до 5000 евро за 1 парковочное место.

Расчет производится относительно площади недвижимости, ее локализации и местной ставки налога, которая 
колеблется от 1 до 5%. Например, расчет может быть следующим 150m²X€712X2.5% = €2670. Местные власти, 
регулируя ставку, могут значительно влиять на размер этого налога, формировать льготные категории. Налог 
уплачивается также в 2 этапа: через 12 месяцев и через 24 месяца после получения разрешения на строи-
тельство или реконструкцию. 

Налог�на�низкую�плотность (Versement pour sous-densité). Он не является обязательным и может быть введен на 
усмотрение местных властей. Этот налог предполагает определение границы плотности нового строительства. При 
нарушении этой границы девелопер обязан уплатить дополнительный налог, размер которого зависит от стоимости 
земли и уменьшения площади строительства вследствие заниженной плотности. Налог на плотность не может пре-
вышать 25% стоимости земли. При этом минимальная плотность не может быть меньше половины или больше ¾ 
от максимальной плотности, утвержденной на этой территории в рамках генплана3. По замыслу, этот налог должен 
снизить интенсивность расползания городов и увеличить предложение на рынке жилищного строительства.  

Таким образом, каждый из приведенных трех налогов нацелен на покрытие дополнительных издержек, которые 
ложатся на местные власти и сообщество в результате нового жилищного строительства: нагрузка на инфра-
структуру, потеря общественных пространств и незастроенных территорий, расползание. Эти выплаты приводят к 
тому, что девелопер компенсирует различные косвенные эффекты нового строительства, что снижает привлека-
тельность экстенсивного роста. Именно неполное покрытие косвенных издержек от нового строительства на пе-
риферии городов делает этот путь развития экономически привлекательным в российских условиях.

1  French-property.com. Real Estate, Real Living, Real France http://www.french-property.com/guides/france/building/planning/planning-taxes/

2  Code de l'urbanisme  Article L331-1 (https://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do;jsessionid=7BC0A196F80A09C37D0154FD6F5EF209.tpdila08v_2
?cidTexte=LEGITEXT000006074075&dateTexte=20160420)
3  Code de l'urbanisme  Article L331-37 https://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do?idArticle=LEGIARTI000023372099&idSectionTA=LEGISCTA0000
23370620&cidTexte=LEGITEXT000006074075&dateTexte=20160420
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В 2011 году в городе была 
разработана программа 
«Снос и реконструкция вет-
хого многоквартирного жи-
лищного фонда в городском 
округе город Воронеж»57, в 
рамках которой город опре-
делил районы ветхой за-
стройки под снос. В общей 
сложности снести предпола-
галось 440 тыс. кв. м жилья, 
а вместо него построить как 
минимум 530 тыс кв. м нового. За период 2011–
2015 годов в проекты планировки попали 36% 
от этих территорий (Рис. 33).

На Рис. 33 красным выделены проекты 
планировки, расположенные на ранее за-
строенных территориях, желтым – проекты 
планировки, расположенные на ранее не за-
строенных территориях, черным – террито-
рии, занимаемые ветхим жильем. Как вид-
но из Рис. 33, проекты планировки разраба-
тываются в городе весьма активно. Однако 
их расположение в значительной степени 
не совпадает с пространственными планами 
администрации. Решения о разработке про-
ектов планировки принимает городская ад-
министрация58.

Как видно из Таблицы 12, не все проекты 
планировки, разработка которых инициируется 

городской администрацией, доходят до этапа 
утверждения. Чаще всего таковыми становят-
ся те, которые интересны потенциальному за-
стройщику. 

Сами города также в своей политике выбо-
ра земель под разработку ППТ, очевидно, ори-
ентируются не на развитие внутренних тер-
риторий, а на экстенсивный рост, поскольку 
именно такие участки (с разработанным ППТ) 
наиболее привлекательны для застройщика, 
а значит и возведение новых квад ратных ме-
тров там более вероятно.

Как видно из Рис. 34, разрабатывая про-
екты планировок, город во многом ориенти-
руется на интересы застройщика – отсюда та-
кое количество проектов, удаленных от центра 
города и расположенных на ранее свободных 
территориях. 

57  О внесении изменений в решение Воронежской городской Думы от 14.07.2010 № 150-III «О муниципальной адресной программе «Снос 
и реконструкция ветхого многоквартирного жилищного фонда в городском округе город Воронеж» : [Текст]  РЕШЕНИЕ Воронежской го-
родской Думы от 25.06.2014 № 1548-III. («Воронежский курьер», N 53, 11.07.2014).
58  Статья 45 Градостроительного кодекса РФ.

таблица�12.�динамика�разработки�и�утверждения�ППт�в�Воронеже

2011 2012 2013 2014 2015

Принято�решений�о�разработке�ППт 3 7 6 8 19

Проведено�публичных�слушаний�
по�рассмотрению�ППт 1 3 6 8 13

Утверждено�ППт 1 3 6 8 7

Источник: Авторы исследования по материалам, предоставленным администрацией города

В Воронеже из 7 млн кв. м  
жилья, запланированного 
в рамках разработок ППТ, лишь 
2,26 млн кв. м (32%) планируется 
возвести на ранее застроенных 
территориях.

рис.�33.�реализация�программы�сноса�ветхого�жилья�в�рамках�разработки�проектов�планировки�
территории.�Воронеж.�2011–2015�гг.

Источник: Авторы исследования по материалам, предоставленным администрацией города
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При столь массовом про  ектировании 
территорий было бы логично предположить, 
что городская администрация каким-то обра-
зом управляет этим процессом, координируя 
разработку документов, в частности относя-
щихся к соседним землям. Однако и этот во-
прос отдается на откуп застройщикам, адми-
нистрация же не имеет достаточно стимулов 
для корректировки проектов планировки, осо-
бенно включающих в себя жилищное строи-
тельство.

Примером такой ориентации на интере-
сы девелоперского сообщества может стать 

история разработки проектов планировки для 
Кировского района в Уфе (Рис. 35).

На Рис. 35 красным отмечены участки, для 
которых в данном районе города в течение 
2009–2015 годов были выполнены отдельные 
проекты планировок по заказу частных компа-
ний. При этом проект планировки на всю эту 
часть города был сделан раньше – в 2007 году. 
Участки были отданы частным застройщикам 
для разработки ППТ и дальнейшей реализа-
ции проектов РЗТ.

Размер участков небольшой и в среднем 
составляет 22 га. В рамках проектов межевания 

рис.�34.�география�документации�по�планировке�территории�(ППт,�проекты�межевания,�рзт).��
Уфа,�2007–2016�гг.

Источник: Авторы исследования на основе материалов, предоставленных администрацией города

рис.�35.�разработка�ППт,�проектов�рзт.��Уфа,�2009–2015�гг.�

Источник:  Авторы исследования на основе материалов, предоставленных администрацией города.            
Основа – проект планировки 2007 г.
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на этой же территории отрабатывались участ-
ки еще меньшего размера – в среднем 16 га. 
Под проекты развития территории выделя-
лись участки в среднем размером 13,2 га. При 
таком разнообразии размеров участков, при их 
наложении друг на друга и фактической неза-
висимости разработки различными заказчика-
ми ситуация становится мало контролируемой 
с позиции городской власти. 

В то же время даже столь малые участки 
могли бы быть синхронно запроектирова-
ны частными застройщиками, если бы про-
цесс их вовлечения в градостроительную 
деятельность был единовременным или в 
крайнем случае последовательным. Одна-
ко на Рис. 35 видно, насколько нестабильна 
динамика разработки проектов. Так, первый 
документ на этой территории датирован 
2009 годом, а последние – в 2015-м. За это 
время изменились и условия проектирова-
ния, и параметры развития этих участков. 
При этом динамика разработки генерально-
го плана города, ПЗЗ и других документов, 
оказывающих влияние на содержание ис-
следуемых проектов, была совершенно дру-
гой: в частности, генеральный план не из-
менился, при этом данная территория была 
вовлечена в проект развития набережной 
города в рамках подготовки к проведению 
саммита ШОС-БРИКС в 2015 году. Таким об-
разом, город фактически допускает наложе-
ние подобных ситуаций, поскольку являет-
ся пленником своих краткосрочных локаль-
ных интересов в области пространственно-
экономического развития.

Негативными последствиями такой си-
туации для города становится опять же его 
значительный экстенсивный рост. Уходя все 
дальше и дальше от центра, предлагая за-
стройщикам свободные территории для бы-
строй реализации проектов, город самостоя-
тельно создает условия для пространствен-
ного расширения. Долгосрочные экономиче-
ские последствия такой политики подробно 
были описаны ранее – они включают в себя 
прежде всего рост затрат бюджета на поддер-
жание и строительство новой городской ин-
фраструктуры.

Кроме того, подобная практика приводит 
к «замораживанию» территорий, занятых вет-
хим или аварийным жильем, что с течением 
времени также неизбежно приведет к возник-
новению критических ситуаций экстренного 
расселения жильцов, обветшания инфраструк-
туры и как следствие новых затрат для город-
ского бюджета. 

У города есть возможности проявления 
собственной «воли» в данном вопросе, ко-
торые лежат как в области экономического, 
так и регуляторного воздействия. С точки 
зрения рыночной экономики сравнитель-
ных преимуществ у ранее застроенных тер-
риторий фактически нет. Явные и скрытые 
издержки, которые застройщик должен по-
нести при реализации такого проекта (рас-
селение, снос, перекладка инфраструктуры, 
обеспечение жильем горожан, более доро-
гой процесс проектирования и строитель-
ства, необходимость работать с интересами 
и недовольствами стейкхолдеров на терри-
тории и т.д.), делают его неконкурентоспо-
собным по сравнению с любым гринфилд-
проектом. Для компенсации разницы в 
прибыльности застройщик вынужден про-
ектировать максимально многоэтажные 
кварталы (пример Ростова-на-Дону). Необ-
ходимо отметить, что и в более благополуч-
ных с экономической точки зрения странах 
подобные проекты лишь в редких случаях 
реализуются одним девелопером за счет 
единственного источника финансирования  
– собственного или заемного. Чаще всего 
процесс развития застроенных территорий 
проходит через механизмы проектного фи-
нансирования, создания специальной ком-
пании, которая занимается ее проблемами 
в целом, а отдельные земельные участки 
отдаются девелоперам при условии син-
хронного и слаженного использования.

В текущих экономических условиях у му-
ниципалитетов нет доступных средств для 
прямой компенсации застройщикам какой-
либо части затрат, связанных с развитием 
ранее застроенных земель, или финансового 
участия в проектах на данных территориях. 
Именно поэтому участки, рассматриваемые 

городом как потенциальные площадки под 
проекты РЗТ, вовлекаются в проекты гораздо 
медленнее, чем скорость принятия решений 
о таких проектах. Иллюстрацией этому слу-
жит незначительное количество проектов 
планировок, инициированных городом и на-
шедших реального исполнителя, – в Вороне-
же, Самаре, Тюмени. 

Однако у муниципалитета есть возмож-
ность стимулировать застройщиков при помо-
щи следующих мер:

•  смягчения налогового или арендного ре-
жима на территориях реализации проекта;

•  снижения начальной ставки аукциона 
при продаже права реализации проектов 
РЗТ. 

В краткосрочной перспективе такие 
меры могут оказать некоторое отрицатель-
ное воздействие на состояние городского 
бюджета. Однако, учитывая потенциал сни-
жения долгосрочных рисков и затрат от экс-
тенсивного использования и интегральных 
положительных эффектов от развития за-
строенной территории, такой вариант взаи-
модействия может быть рассмотрен город-
скими администрациями в качестве прием-
лемого или даже более выгодного для го-
рода. Подобная практика применяется и за 
рубежом (см. Бокс 11). Кроме того, у муници-
палитетов есть крайне ценный для застрой-
щиков ресурс – свободная земля, которую 
можно использовать не просто в качестве 
товара, но и как компенсацию за возможное 
снижение прибыли при реализации проекта 
в центральной части города. 

Альтернативой стимулирующим мерам 
могут быть меры ограничительные, которые 
муниципалитет вправе принять относительно 
реализации проектов на новых территориях. 
К таким мерам относятся:

•  процедура оценки долгосрочных интег-
ральных эффектов от застройки террито-
рии, предлагаемой для разработки проекта 
планировки, реализации проекта РЗТ, КОТ;

•  формирование условий и требова-
ний к будущим проектам застройки 

территорий на основе результатов такой 
оценки; 

•  максимально возможное сокращение 
вовлечения в градостроительный про-
цесс незастроенных территорий, сопро-
вождаемое информированием застрой-
щиков о таком сокращении (такие меры 
могут приниматься, в частности, в рам-
ках политики менеджмента городского 
роста – подробнее об этом в Главе 1);

•  ужесточение налогового и арендного 
бремени для проектов на незастроенных 
территориях (путем введения дополни-
тельных коэффициентов при формирова-
нии ставки аренды);

•  ужесточение требований по обеспече-
нию любого проекта на новых террито-
риях объектами инфраструктуры за счет 
девелопера.

Такие меры могут, с одной стороны, ухуд-
шить взаимоотношения между муниципа-
литетом и строительным лобби. Примером 
подобной ситуации стал город Пермь, где 
мастер-план был ориентирован на фиксацию 
площади города в существующих границах за-
строенной территории. Недовольство застрой-
щиков было одним из факторов, которые спо-
собствовали разработке новой документации, 
учитывающей их интересы.

Подобная политика также на некоторое 
время может привести к снижению объемов 
жилищного строительства. Однако муниципа-
литеты уже сейчас вводят ограничительные 
меры против жилищного строительства (на-
пример, мораторий на выдачу разрешений на 
строительство в Балашихе и Королеве, объяв-
ленный губернатором Московской области в 
феврале 2016 года).

Положительный эффект от описанного ком-
плекса мер выражается в балансировке темпов, 
локации жилищного строительства и возмож-
ностей города по обеспечению и поддержанию 
на должном уровне инфраструктурного обс-
луживания горожан, а также в большом коли-
честве позитивных интегральных эффектов от 
более компактного развития, описанных выше. 
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Методы�стимулирования�развития��
застроенных�территорий
Вопрос вовлечения застроенных территорий в городское развитие является одним из наиболее актуальных в 
современной урбанистике. Экстенсивное развитие в долгосрочной перспективе стоит для города значитель-
ных средств, а внутренние территории зачастую заняты ветхим жильем, неработающими промышленными или 
коммерческими объектами. По сути, в проектах развития застроенных территорий речь идет о высвобождении 
скрытого под застройкой потенциала внутренних районов города – ради более эффективного их использования.

Однако такие проекты по сравнению с проектами на новых территориях имеют значительный недостаток – 
высокую стоимость входа в проект. Необходимость релокации производств и жителей, регенерация терри-
тории, увеличение или реконструкция инфраструктуры – вот лишь некоторые дополнительные затраты, ко-
торые делают проекты такого типа менее привлекательными для девелоперов. Однако в развитых странах 
муниципалитеты часто стимулируют реализацию именно этих проектов, создавая привлекательные условия 
для застройщиков, так как в долгосрочной перспективе они обеспечивают более устойчивое развитие го-
рода. При этом в некоторых странах развитие застроенных территорий выбрано в качестве национального 
приоритета. Например, в 1995 году в Великобритании была выпущена Белая книга по жилью1, где была по-
ставлена стратегическая цель – к 2005 году возводить не менее 50% жилья на ранее использовавшихся 
территориях.

Города для выполнения таких целей используют как монетарные, так и регуляторно-организационные меры. 
Монетарные нацелены либо на снижение издержек застройщика, либо на повышение его будущих доходов, 
либо на обе цели сразу. Снижение издержек возможно за счет компенсации из городского бюджета каких-
либо затрат застройщика (например, на расселение жителей) или через предоставление в пользование объ-
ектов, построенных за счет бюджета. Например, установление дополнительного налога с целью строительства 
новых инфраструктурных объектов всеми будущими пользователями, как это делается в США. Так, выделяются 
особые зоны, нынешние и будущие жители которых станут пользоваться услугами таких объектов. Они и ста-
новятся коллективными инвесторами подобных проектов2.

Более традиционным и близким к российской практике является налоговое стимулирование. В США в 1997–
2011 годах существовала система возврата тех издержек, которые были потрачены девелопером на улучше-
ние экологических качеств ранее использованной территории перед реализацией собственного проекта (так 
называемый The Federal Brownfields Tax Incentive)3.

Еще одним монетарным механизмом являются налоговые кредиты. Учитывая, что реализация строительного проек-
та на ранее использованных территориях является достаточно долгим процессом, а значит инвестор долго не полу-
чает первой прибыли, вполне логично отнести налоговые выплаты на первый прибыльный период. Этот механизм яв-
ляется сутью налоговых кредитов, которые довольно популярны в США. Такая схема распространяется на проекты, 
связанные с восстановлением и приспособлением исторических зданий (Historic Rehabilitation Tax Credits Program4). 

Бокс�12 В Великобритании для компаний, реализующих проекты регенерации районов, вводятся налоговые каникулы. 

Очевидно, что такие крупные проекты довольно сложно финансировать при помощи краткосрочных денеж-
ных вливаний. В силу этого весьма эффективной на Западе является практика формирования долгосрочных 
денежных фондов с участием городских бюджетных средств и, например, средств пенсионных фондов. Таким 
является, к примеру, Birmingham Alliance, объединяющий в себе усилия девелоперов и городского бюджета. 

Немонетарными методами стимулирования подобных проектов являются прежде всего регуляторные инстру-
менты – облегчение режимов землепользования, смягчение требований к застройке. Отдельным подходом к 
вопросу со стороны администрации может быть названа оптимизация работы самой администрации с такими 
объектами. Не секрет, что бюрократическая машина создает дополнительные издержки для реализации круп-
ных проектов в городе, даже не желая того. В этом смысле показательны примеры муниципалитетов, орга-
низовавших специальные административные возможности для поддержки проектов вовлечения застроенных 
территорий в процессы развития, например в городе Сан-Антонио в Техасе . 

Таким образом, на текущий момент международная муниципальная практика накопила достаточно обширный 
арсенал средств по стимулированию девелоперов работать именно на застроенных территориях. И хотя боль-
шинство из перечисленных выше методов сложно реализуемы в российских законодательных условиях, муници-
палитетам следует обращать отдельное внимание на нужды и потребности девелоперов, выражающих интерес к 
застроенным территориям.

3.5�Основные�выводы�
и�рекомендации

Застройщики и девелоперы для российских 
муниципалитетов за последние 25 лет стали в 
некотором роде спасителями. Они дают горо-
дам то, за чем пристально следит региональная 
и федеральная власть, – объемы ввода нового 
жилья. Значительная бюджетная зависимость 
от поступлений из регионального и федераль-
ного бюджета не позволяет городам в полной 
мере проявлять собственную волю, стимулируя 
застройщиков заниматься внутренними терри-
ториями, а не выходить на незастроенные, бо-
лее привлекательные для них окраины. 

В итоге муниципалитеты оценивают де-
ятельность девелоперов, взаимодействуют с 
ними исходя исключительно из текущих крат-
косрочных интересов – как своих, так и застрой-
щиков. Проблемность ситуации состоит в том, 
что такой подход приводит к значительным от-
сроченным негативным эффектам, столкнуться 
с которыми придется именно муниципалите-
там и горожанам, а не застройщикам. 

По результатам анализа сформулированы 
следующие рекомендации для представителей 
органов муниципальной власти:

•  Корректно оценивать зависимость го-
рода от строительного сектора эконо-
мики. Несомненно, политическая зависи-
мость от лобби застройщиков оказывает 
влияние на деятельность администрации 
города. Однако важно учитывать долго-
срочные последствия от слишком сильно-
го вовлечения исполнительной власти в 
интересы лишь одной группы граждан и/
или предпринимателей в городе. Зависи-
мость городской экономики от состояния 
строительного сектора хоть и является 
популярным тезисом, требует подробно-
го изучения в каждом конкретном городе. 
На текущий момент нет достоверных под-
тверждений его правомерности.

•  Создавать невыгодные условия для 
спекулятивного владения земель-
ными участками без их развития. 
За прошедшие 25 лет развитие россий-
ских городов достигло того уровня, ког-
да свободные территории в центральных 

1  Department of Environment (1995) White Paper. Our Future Homes. Cm2901, HMSO, London.
2  См. закон Mello-Roos о районах коммунальной инфраструктуры (The Community Facilities Act) 1982 года.
3  Brownfields Tax Incentive Fact Sheet (2011) https://www.epa.gov/sites/production/files/2014-08/documents/ti_factsheet.pdf
4  Historic Preservation Tax Incentives (2012) https://www.nps.gov/tps/tax-incentives/taxdocs/about-tax-incentives-2012.pdf
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районах являются критически важными. 
И с каждым годом альтернативная сто-
имость неиспользования таких участ-
ков вырастает для всего города. Дефицит 
свободных пространств вынуждает го-
род расти вширь, создавая как минимум 
дополнительные затраты для местного 
бюджета. В связи с этим город должен 
понимать, что давление на землевла-
дельцев – это не борьба со спекулятив-
ными предпринимателями, это защита 
интересов всего города.

•  Формировать качество нормативных 
документов и изменять их в соответ-
ствии с интересами города. Российское 
градостроительство и девелопмент по-
степенно институционализируются. Это 
больше не «дикий рынок застройщика», 
где у города почти не было власти. Зна-
чение документов, нормативного аппа-
рата все возрастает, а потому муниципа-
литетам следует обращать максимально 
возможное внимание на такие докумен-
ты, как ПЗЗ. Регуляторный потенциал, за-
ложенный в эти инструменты федераль-
ным законодательством, достаточен для 
трансляции «воли города», что доказыва-
ет иностранная практика использования 
подобных инструментов. 

•  Оценивать долгосрочные эффекты 
от вовлечения новых территорий в 
градостроительную деятельность. 
На опыте истекших лет городские ад-
министрации могут четко увидеть, к 
чему приводит «потакание» интере-
сам застройщика. Стремление к росту 
объемов строительства жилья любой 
ценой приводит к неконтролируемо-
му росту территории. Более того, зна-
чительные площади, действительно 
нуждающиеся в редевелопменте, но 
проигрывающие по объему потенци-
альной прибыли, остаются без вни-
мания. Не имея достаточно финансо-
вых средств, чтобы компенсировать 
застройщикам разницу в прибыльно-
сти, города могут использовать дру-
гие стимулирующие и регуляторные 

меры для переориентации внимания 
строительного бизнеса в сторону вну-
тренних территорий города.

•  Разрабатывать новые и использовать 
имеющиеся меры поддержки и сти-
мулирования строительства на су-
ществующих территориях. Хотя в дей-
ствующих законодательных условиях у 
муниципалитетов не так много полномо-
чий в области стимулирования развития 
именно застроенных территорий (города 
не могут вводить собственные налоги и 
сборы, самостоятельно снижать какие-
либо строительное нормы и правила), 
у них все же есть пространство для ма-
невра. Прежде всего это касается эконо-
мических методов. Города могут не по-
вышать арендные ставки для отдельных 
территорий в городе, кроме того, можно 
устанавливать определенные категории 
территорий, где земельный налог будет 
минимальным. Расходы на получение 
каких-либо разрешительных докумен-
тов, администрируемые муниципалите-
том, также могут быть снижены для за-
стройщиков некоторого типа проектов. 
Немонетарными методами стимулирова-
ния может стать разработка специальных 
местных нормативов градостроительно-
го проектирования именно для подобных 
территорий (например, со сниженными 
требованиями к количеству парковочных 
мест или проценту озеленения). Другим 
методом может быть организация парал-
лельной работы на нескольких смежных 
проектах разными девелоперами, что по-
зволит разделить общие сопутствующие 
затраты (подключение к сетям, строи-
тельство объектов инфраструктуры и т.д.) 
среди нескольких участников проекта.
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4.1�Общее�резюме
Для выстраивания эффективной системы 
управления российским городам необходимо 
лучше знать самих себя. Для этого необходи-
мо выстроить систему сбора, мониторинга, 
анализа статистических данных и их исполь-
зования при принятии управленческих реше-
ний. В российских городах проблема городской 
статистики лежит в двух плоскостях.

Первая связана со сложностью примене-
ния городских данных, которая кроется прежде 
всего в несовершенстве системы муниципаль-
ного управления, ее функциях. Города не мо-
тивированы собирать и анализировать инфор-
мацию. Решения, которые действительно вли-
яют на их дальнейшее развитие, принимаются 
не на основе каких-либо выводов, подкреплен-
ных статистическим анализом, а с использова-
нием совсем других факторов и показателей, 
таких, как объемы жилищного строительства, 
получение субсидий из вышестоящих бюдже-
тов, годовое программно-целевое распределе-
ние имеющихся финансовых средств и т.д. За-
чем собирать и анализировать сведения, если 
от отчетов ничего не зависит? Подобная ло-
гика представляется весьма проблематичной 
и недальновидной, поскольку сбор и анализ 
данных действительно необходимы при при-
нятии более качественных решений, касаю-
щихся пространственно-экономического раз-
вития города. 

Еще одной существенной проблемой ис-
пользования статистических данных является 
отсутствие необходимой экспертизы и квали-
фикации работников городских администра-
ций в области обработки и анализа статисти-
ческой информации (не говоря уж о больших 
объемах сведений). 

Второй блок трудностей связан с внешней 
по отношению к администрации среде. Даже 
при желании работать с информацией город-
ские структуры зачастую не имеют доступа 
к ней. Данные о развитии города собираются 
различными по статусу и степени закрытости 
организациями. Доступ к сведениям, генери-
руемым этими организациями, для городов 
либо невозможен в принципе (как в случае с 

данными о налогах, защищенными налого-
вой тайной), либо стоит немалых денег. Кроме 
того, и сами города не обнародуют ту инфор-
мацию, которой располагают, либо публикуют 
ее в таком виде, что делает невозможным ее 
дальнейшее использование внешними стейк-
холдерами. 

Учитывая проблемы, связанные с гене-
рацией и использованием городской ста-
тистики в России, в этом исследовании 
подробно рассмотрены только те данные, 
которые касаются вопросов управления 
пространственно-экономическим развити-
ем, включая сведения о земельных и фи-
нансовых ресурсах, строительных процес-
сах и формировании инженерной инфра-
структуры и т.д.  

Важно отметить, что анализ этих данных 
включает в себя этап локализации – преоб-
разования текстовых и цифровых материа-
лов в картографические. Такой метод позво-
ляет увидеть процессы, развивающие город, 
в пространственно-временном аспекте. Бо-
лее того, благодаря единой картографической 
платформе графические изображения разных 
процессов (например, строительства жилья и 
развития инженерных коммуникаций) можно 
«наложить» друг на друга и сделать выводы об 
их первоочередности или временной синхро-
низации.

Авторы выделяют следующие направле-
ния дальнейшего развития системы сбора и 
интерпретации городских данных с целью 
оптимизации процессов пространственно-
экономического управления:

•  создание собственных служб статистики/
мониторинга городских данных;

•  переход к горизонтальному способу агре-
гирования городских данных;

•  постоянный анализ востребованности 
данных, пополнение перечня собирае-
мых сведений;

•  раскрытие данных для внешнего исполь-
зования;

•  формирование системного запроса на ис-
пользование муниципальных данных в 
соответствии с долгосрочными планами 
территориального развития;

4. Информация  
о городе  

как внутренний ресурс 
развития  
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•  максимальную локализацию имеющих-
ся данных с последующим их примене-
нием при принятии пространственных 
решений. 

Следует отметить, что вышеперечислен-
ные направления включают в себя не только 
сбор, но и качественную обработку данных, их 
анализ, а также механизмы их «трансформиро-
вания» в знание, то есть в видение будущего 
развития города. Участвовать в этом процессе 
должны представители как администрации го-
рода, так и бизнеса, независимые эксперты и 
исследователи. И чем шире круг генераторов и 
пользователей информации, тем выше вероят-
ность того, что сведения будут интерпретиро-
ваны и использованы максимально эффектив-
но. Так, в Амстердаме внедряются системные 
институциональные решения, способствую-
щие кооперации правительств всех уровней, 
экспертов, представителей бизнеса, универси-
тетов, жителей города и других стейкхолде-
ров в области генерации, анализа и использо-
вания данных (см. Бокс 13. «Информационные 
партнерства в Амстердаме»). В Нью-Йорке же 
для совершенствования системы работы с го-
родскими данными активно поддерживаются 
частные стартапы, основанные на использова-
нии муниципальной информации (см. Бокс 14. 
«NYC BigApps»). 

4.2�Контекст
Особенностью российской модели статистиче-
ского учета является ее обособленность от систе-
мы местного самоуправления и тесная связь с 
федеральной властью. В советское время в каж-
дом городе был свой отдел Госкомстата (ранее – 
Центральное статистическое управление (ЦСУ)), 
который собирал муниципальные данные по 
широкому перечню показателей. При этом ЦСУ 
постепенно меняли статус – от независимых до 

подчиненных плановым органам и институ-
там. Зачатки данного процесса можно усмо-
треть еще в позиции В. И. Ленина, который в 
1921 году писал о необходимости работы ЦСУ 
«по непосредственным указаниям и заданиям 
председателя Госплана и президиума его»59. Та-
кое искусственное подчинение статистической 
работы плановому делу уже в начале 1920-х го-
дов превратило ЦСУ в «орган, содействовавший, 
хотя и под административно-политическим 
давлением, в том числе и фальсификации ста-
тистических данных», необходимых для реали-
зации определенных управленческих и поли-
тических задач60.

Современная модель статистического уче-
та унаследовала от системы советского периода 
значительную централизацию и ориентацию 
на общегосударственные задачи. Федеральная 
служба государственной статистики являет-
ся органом исполнительной власти, отвечаю-
щим за формирование официальных данных. 
С мая 2008 года она передана в ведение Ми-
нистерства экономического развития РФ61. В 
регионах и городах данная служба представле-
на территориальными органами государствен-
ной статистики. Чаще всего на административ-
ный район приходится один отдел статистики, 
а также по одному – на крупные города, вклю-
чая столицу региона. Два из исследованных го-
родов – Уфа и Новосибирск – имеют и внутри-
районные отделы статистики. Такие филиалы 
собирают данные в рамках федерального пла-
на статистических работ по региону с разбив-
кой на муниципалитеты. Деятельность этих 
органов финансируется из федерального бюд-
жета. Официальные положения о работе терри-
ториальных органов статистики не предусма-
тривают обязанность соответствующих служб 
предоставлять данные муниципальным орга-
нам власти или собирать сведения в их инте-
ресах, с учетом их списка показателей. Сведе-
ния могут быть предоставлены по письменно-
му запросу или в рамках соглашений сторон 

информационные�партнерства��
в�Амстердаме
Внедрение концепции data-driven city в Амстердаме осуществляется с помощью создания партнерства города 
с профильными компаниями, которые предоставляют статистические данные, разрабатывают алгоритмы для 
их анализа и на этой основе генерируют рекомендации по оптимизации работы городской инфраструктуры. На 
основе таких партнерств решаются вопросы загруженности дорог, выбросов вредных веществ в атмосферу и 
шумового загрязнения и т.п., повышается эффективность работы социальной инфраструктуры. В зависимости 
от степени сложности и важности проблемы партнерства могут быть организованы и с включением националь-
ного уровня исполнительной власти.

В Нидерландах глобальным вызовом является риск наводнений. В 2008 году правительство страны приняло 
решение о повышении стандартов защиты систем дамб, от работы которых зависит благополучие 55% жителей 
страны1. Для выявления наиболее уязвимых участков в случае природного бедствия, а также для оптимизации 
финансовых расходов были проверены существующие сооружения. Анализ проводился представителями пра-
вительственных структур, частных компаний, научного и экспертного сообществ, объединенных в специально 
сформированный консорциум. Результаты работы показали, что достичь требуемого уровня безопасности мож-
но за счет укрепления сооружений только в трех областях. Это позволило сэкономить 8 млрд евро по сравнению 
с затратами на укрепление всех дамб.

Сложность внедрения концепции data-driven city связана прежде всего с необходимостью выстраивания инди-
видуальной системы партнерств для решения той или иной задачи в области городского развития, фокусного 
подхода к проблеме отбора показателей для мониторинга и создания алгоритма их анализа в рамках решения 
определенной проблемы. В Амстердаме для изучения возможностей использования данных в интересах города 
в 2013 году был создан институт Amsterdam Institute for Advanced Metropolitan Solutions (AMS Institute), став-
ший результатом кооперации ведущих мировых центров городской экспертизы – Delft University of Technology, 
Wageningen University и MIT. Представители учреждения не только консультируют государственные органы и 
частные компании, но и обучают управленцев и профессионалов будущего.

Таким образом, работа с городскими данными с использованием современных технологий их сбора и анализа 
позволяет комплексно (привлекая широкий круг стейкхолдеров) решать такую сложную первостепенную про-
блему городского развития, как повышение устойчивости к внешним шокам (urban resilience). Пример Амстер-
дама показывает, что решения, принимаемые на основе данных, могут быть экономически более выгодными, 
позволяющими сберегать финансовые ресурсы. Для внедрения подобных практик в России необходимо раз-
вивать межведомственное взаимодействие и поощрять включение бизнеса в решение тех или иных проблем, 
привлекать ученых и консультантов экспертного сообщества к диалогу, артикуляции и преодолению ключевых 
коммуникативных барьеров и выработке городских политик.
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1  Fitzgerald. M., Data-Driven City Management., MIT Sloan Management Review, May 2016.

59  Ленин В.И. Полное собрание сочинений. – Т. 53. – С. 122.
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61  Вопросы системы и структуры федеральных органов исполнительной власти: [Текст] Указ Президента РФ от 12.05.2008 г. № 724 («Собра-
ние законодательства РФ», 19.05.2008, N 20, ст. 2290).
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об информационном взаи-
модействии62. В то же вре-
мя органы местного са-
моуправления обязаны 
предоставлять собствен-
ные внутренние данные по 
определенному перечню 
показателей органам госу-
дарственной власти безвоз-
мездно63,64.

Такая оторванность ор-
ганов местного самоуправ-
ления от системы сбора статистических дан-
ных является одной из важнейших причин 
отсутствия у местных администраций необ-
ходимых знаний о городе. Муниципалитетам 
важно определиться с приоритетами и зада-
чами в области сбора, накопления, обработки 
и использования тех данных, которые могут 
быть востребованы при принятии управлен-
ческих решений. Они не только показывают 
сиюминутную ситуацию в городе, но и выяв-
ляют перспективы его пространственного и 
социально-экономического развития. 

Анализ проблем городской статистики в 
России происходит на фоне активного мас-
штабного дискурса о фундаментальной важ-
ности городских данных для качественно-
го управления развитием города. Концепция 
«data-driven city» является одной из наиболее 
важных и актуальных в современной урбани-
стике. Это связано в том числе и со сложно-
стью определения города как объекта управ-
ления и невозможностью формирования са-
мого процесса администрирования на тео-
ретических или модельных подходах. Кроме 
того, рост городского населения и постепен-
ное сокращение доступных ресурсов приводят 
к пониманию необходимости максимально 

точного и своевременного анализа проис-
ходящих процессов и принятию незамедли-
тельных управленческих решений65. Развитие 
технологий и внедрение новых принципов 
взаимодействия власти, бизнеса и горожан на 
основе повсеместного использования плат-
форм, которые автономно генерируют огром-
ное количество данных о различных аспектах 
городской жизни, создает предпосылки для 
изменений и адаптации власти к новым усло-
виям и внедрению систем управления, спо-
собных использовать статистику в режиме 
реального времени для обеспечения необхо-
димого уровня городской «гибкости». 

4.3�данные�о�городе:��
у�семи�нянек�дитя��
без�глазу
Система статистической отчетности на муни-
ципальном уровне весьма запутана. Города на-
правляют в Росстат 200 форм федерального го-
сударственного статистического наблюдения66 
о состоянии экономики, административной 

NYC�BigApps�
NYC BigApps – это ежегодный конкурс технологических продуктов, которые нацелены на решение тех или иных 
проблем Нью-Йорка. Его проведение спонсируется Корпорацией экономического развития Нью-Йорка (New 
York City Economic Development Corporation), одними из задач которой являются поддержка бизнеса, создание 
новых высококвалифицированных рабочих мест и содействие развитию локальной экономики и местного со-
общества1. 

Участники используют обширные открытые данные системы NYC Open Data. Они могут оперировать информа-
цией по трафику, загруженности дорог, расписанию общегородских мероприятий, объему предложения и ценам 
на рынке недвижимости, результатам инспекций ресторанов. Конкурс проводится с 2009 года и направлен на 
поиск новых возможностей использования собираемых данных, повышение прозрачности и эффективности ра-
боты системы городского управления и поощрение предпринимательства. 

Некоторые победители смогли привлечь инвесторов и превратить конкурсные предложения в реальный бизнес. 
Например, победитель 2010 года MyCityWay заручился поддержкой BMWi Ventures и смог разработать при-
ложение, которое сейчас используется миллионами жителей более чем в ста городах мира. MyCityWay – это 
платформа, которая предлагает пользователю персонифицированные рекомендации в области сферы услуг и 
потребительских товаров, тем самым становясь ежедневным гидом по миру товаров и услуг для жителей и ту-
ристов и обеспечивая брендам целевой контакт с аудиторией через мобильное приложение. 

Другим успешным примером технологического стартапа, который также был проинвестирован BMWi Ventures, 
является Embark NYC – приложение, которое предоставляет пользователю актуальную информацию о рабо-
те общественного транспорта, позволяя проложить оптимальный маршрут. В настоящий момент приложение 
охватывает 12 транспортных систем крупнейших городов США и Лондона. 

Не все победившие приложения оказались жизнеспособными. Одна из причин заключалась в том, что идеоло-
гия конкурса предполагала поиск новых путей использования собираемых массивов данных, что порой удаляло 
разработчиков от анализа и понимания потребностей пользователей. Поэтому с 2013 года оргкомитет конкурса 
ежегодно формулирует для участников список областей городского развития, в которых должны быть примени-
мы и востребованы создаваемые предложения. В 2013 году такими сферами стали занятость и экономическая 
мобильность, энергетика, окружающая среда и городская устойчивость, здоровый образ жизни, активное дол-
голетие. В 2015 году конкурс сосредоточился на поиске предложений в области доступного жилья, безотходных 
технологий, городской связанности, вовлечения горожан в муниципальное управление. Конкурс проводится при 
поддержке профильных департаментов и крупных высокотехнологичных компаний, что обеспечивает практиче-
ский результат при небольших вложениях средств и усилий со стороны города. 

Таким образом, проводимый конкурс помогает вовлечь современные технологии в решение наиболее актуаль-
ных городских проблем, куда они традиционно приходят с существенным лагом, создает площадку для обсуж-
дения бизнес-идей и поиска потенциальных инвесторов, способствует кооперации индивидуальных участников, 
коммерческих и некоммерческих организаций.
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«DATA-DRIVEN CITY» –
концепция города, максимально использующего 
потенциал данных в целях эффективного 
управления развитием и обеспечения качественных 
услуг при условии открытости и применения 
непрерывных технологических инноваций, а также 
непосредственного участия горожан.

1  NYC BigApps, http://bigapps.nyc/p/
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системы, сельского хозяйства.
Примеры муниципальной отчетности, 

связанной с пространственно-экономическим 
развитием городов:

•  1-приватизация: сведения о приватиза-
ции жилищного фонда;

•  1-КР: сведения о капитальном ремонте 
жилищного фонда;

•  1-НМ: отчет о начислении и поступлении 
налогов, сборов и иных обязательных 
платежей в бюджетную систему Россий-
ской Федерации;

•  1-ОПИК: сведения об объектах культурно-
го наследия;

•  С-1: данные о вводе в эксплуатацию зда-
ний и сооружений;

•  3-ДГ: сведения об автомобильных доро-
гах общего пользования местного зна-
чения и искусственных сооружениях на 
них, находящихся в собственности муни-
ципальных образований;

•  1-МО: отчет об объектах инфраструктуры 
муниципального образования.

Кроме общефедерального статистическо-
го наблюдения министерства и ведомства 
занимаются отраслевой статистикой, в том 
числе на уровне городов. Так, данные о на-
логовых платежах и отчислениях в бюджет 
находятся в зоне ответственности налоговой 
службы. Важную информацию с точки зре-
ния вопросов городского управления и пла-
нирования развития аккумулирует Росре-
естр. Его территориальные отделы собирают 
информацию по кадастровой оценке, правам 
собственности на земельные участки и объ-
екты недвижимости на территории города, 
по инвентаризации последних, а также о со-
стоянии жилого фонда, его износе. Эти и дру-
гие отраслевые статистические данные не-
доступны для городских структур, поскольку 
они собраны в рамках «вертикальной отрас-
левой соподчиненности».

Важно отметить, что система общегосу-
дарственного сбора муниципальной стати-
стики, унаследованная с советских времен, 

во многом является уникальной в мире. Если 
министерства традиционно собирают акту-
альную для них информацию, касающуюся 
всех подотчетных структур (министерство 
образования – сведения о школах, универ-
ситетах; министерство здравоохранения – о 
больницах и т.д.), то государственная россий-
ская статистика столь широка и подробна, что 
не сравнима ни с какой другой системой уче-
та в мире. Например, в США муниципалите-
ты не обязаны предоставлять какую-либо ин-
формацию о себе на уровень штата или фе-
дерации до тех пор, пока они не подадут за-
явку на какой-либо бюджетный грант. В этом 
случае становится открытой исключительно 
релевантная статистика. В Канаде обязатель-
ным является сбор некоторых данных о му-
ниципалитетах на уровне штата67. 

Главной проблемой сбора и администриро-
вания статистических данных муниципалитета-
ми и федеральными ведомствами является ито-
говая разобщенность этих сведений. Часть из 
них остается у города, часть напрямую уходит в 
федеральный центр. При такой разрозненности, 
разобщенности и отсутствии синтезирующих 
систем говорить о каком-либо комплексном ин-
формационном сопровождении сложнейшего 
процесса управления городом совсем не просто, 
даже если речь идет только о пространственно-
экономическом развитии. Отделение муници-
палитетов от системы государственного управ-
ления в данном случае оборачивается против 
них самих: федеральные органы (министерства, 
ведомства, агентства) не обязаны предоставлять 
имеющуюся у них информацию городским ад-
министрациям, даже если она непосредствен-
ным образом касается города. 

Преодоление административного «разры-
ва» является первостепенной задачей при рас-
ширении информационной базы города, а в 
дальнейшем и при повышении качества при-
нимаемых управленческих решений. В этом 
плане показательна практика Нью-Йорка, где 
данные от многочисленных департаментов 
городской администрации собраны в единое 
информационное пространство (Бокс 15).

городская�статистика�Нью-йорка
Вопросы городских данных и статистики в настоящий момент занимают важное место в мировой урбанистической 
повестке и практике городского управления. В последние два десятилетия радикально изменились количество и до-
ступность информации, технологии ее сбора и анализа, широта охвата статистическими данными различных аспектов 
городского развития, вовлеченность горожан в процесс их сбора и анализа. В качестве передового примера работы с 
городской статистикой можно привести опыт Нью-Йорка, где кардинальные изменения в области технологий сбора и 
обработки городских данных стали фактически неизбежными с приходом в 2001 году на пост мэра Майкла Блумберга, 
владельца и основателя Bloomberg LP – мировой империи финансовой, экономической и политической информации.

В 2013 году в Нью-Йорке было создано подразделение по анализу данных Mayor’s Office of Data Analytics, ко-
торое аккумулирует статистику всех городских учреждений. Это отдельное городское подразделение, которое, 
в отличие от Департамента информационных технологий и телекоммуникаций с более широкими задачами 
развития, сфокусировано на обработке и анализе статистики и формировании рекомендаций по ее использо-
ванию, в том числе межсекторальному. Работа подразделения нацелена как на создание аналитической базы 
для оперативного принятия решений, так и на разработку долгосрочных стратегических инициатив. Ключевыми 
задачами Офиса являются1:

•  �Повышение�эффективности�управления�городскими�ресурсами.�
Офис консолидирует данные 50 городских департаментов в области культуры, образования, здравоох-
ранения, жилищной сферы, имущества, общественной безопасности, социальных услуг, транспорта, осу-
ществляет картирование данных, определяет, как данные различных департаментов могут быть исполь-
зованы для оптимизации работы всей городской системы и достижения стратегических целей. Получен-
ная информация позволяет согласовывать деятельность различных департаментов и совершенствовать 
систему городского управления. 
Отдельной задачей является оптимизация работы экстренных служб. Анализ времени, затраченного на 
каждый этап при выезде пожарных, полиции или «скорой помощи», позволил повысить общую оператив-
ность реагирования. Формирование карты рисков, например на основе анализа частоты возникновения 
пожаров и оптимизация сети пожарных станций, в соответствии с полученными данными позволило со-
кратить время приезда расчетов на 60%. Востребована деятельность Офиса и в случае масштабных сти-
хийных бедствий, так как она позволяет оперативно отслеживать ситуацию и реагировать на потребно-
сти наиболее уязвимых групп населения.

•   Создание�и�обновление�общегородской�платформы�данных�DataBridge.�
Платформа агрегирует данные различных департаментов и внешних организаций, что создает возмож-
ность для межведомственного анализа. Все учреждения города имеют доступ к DataBridge. На осно-
вании DataBridge ведется разработка новых методов сбора и анализа информации для подразделений 
городской администрации. Позволяя находить неизвестные ранее закономерности, система помогает 
принимать более эффективные решения и оптимизировать распределение ресурсов. Например, по зако-
нодательству ресторанам запрещено сливать кухонное масло из фритюрниц в канализационные трубы. 
Контроль за этим осуществляет Департамент по охране окружающей среды. Он руководствуется данны-
ми о засорах канализационных труб для приоритизации района инспекции. Наличие единой статистики 
позволило сузить поиск, выявив рестораны, в структуре которых нет сервиса, обеспечивающего вывоз 
отходов. 

Бокс�15

67  http://www.cityindicators.org/Deliverables/Aggregation%20Final%20Report%20(Reduced)_1-7-2014-129784.pdf

1  Mayor’s Office of Data Analytics, http://www1.nyc.gov/site/analytics/about/about-office-data-analytics.page
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В  качестве примера статистических дан  -
ных, касающихся пространственно-экономи- 
ческого развития города, можно рассмотреть 
несколько отчетов, купленных Департамен-
том информационной политики мэрии Ново-
сибирска в 2013 году69:

•  денежные доходы и расходы населения 
Новосибирска в 2011 году (аналог 1.19 по 
НСО);

•  сведения о снабжении теплоэнергией Но-
восибирска за 2011 год (по форме 1-теп);

•  отчет о жилищном фонде и численности 
проживающих по Новосибирску за 2011 
год (по форме Ф.1-жилфонд);

•  сведения об уровне цен на рынке жилья 
Новосибирска (по форме 1-РЖ);

•  сведения о капитальном ремонте жилищ-
ного фонда Новосибирска (по форме 1-КР);

•  сведения о вводе в эксплуатацию зданий, 
сооружений и реализации инвестицион-
ных проектов по Новосибирску за 2011 
год;

•  численность населения в зависимости от 
пола и возраста по однолетним группам 
на 1 января 2011 года по Новосибирску и 
по районам города;

•  основные характеристики транспорта Но-
восибирска;

•  статистические показатели социально-
экономического положения Новосибирска;

•  доклады о социально-экономическом по-
ложении районов Новосибирска (10 до-
кладов по районам);

•  количество товариществ собственни-
ков жилья, жилищных и жилищно-
строительных кооперативов (отдельно 
по каждой группе) по районам Новоси-
бирска.

За 151 набор статистических показателей 
вышеуказанный город заплатил 966 тыс. руб-
лей. Очевидно, что не все из приобретенных 
отчетов город мог бы составить самостоя-
тельно, активизировав собственную статисти-
ческую службу. Однако данные внутреннего 

свойства (например, основные характеристики 
транспорта Новосибирска) город мог бы сфор-
мировать за счет своих ресурсов. 

Проблемным является и получение то-
пографических карт крупного масштаба. По-
добные документы, ранее хранившиеся в го-
сударственной системе трестов инженерно-
строительных изысканий (ТИСИЗ), теперь 
стали собственностью преобразованных ком-
мерческих структур (по сути, все современные 
ОАО «ТИСИЗ» являются прямыми наследни-
ками советских ТИСИЗов) и не доступны для 
свободного пользования. Это также приводит 
к необходимости покупать необходимые кар-
тографические данные. Электронные карты 
являются удобным инструментом для агреги-
рования, анализа пространственных сведений 
о городе. Но муниципалитеты должны приоб-
ретать их у коммерческих структур, на что в 
бюджете не всегда достаточно средств.

Отдельным блоком стоят вопросы до-
ступности для муниципалитета данных, ко-
торыми располагает налоговая инспекция. 
С одной стороны, информация о средствах, 
уплаченных каждым конкретным физиче-
ским или юридическим лицом, относится к 
налоговой тайне70. Однако агрегированные 
данные, например об объеме собранного на-
лога на землю в том или ином районе горо-
да, закрытой информацией не являются. При 
этом они могут стать значительным подспо-
рьем для города при формировании собствен-
ной пространственно-экономической полити-
ки даже на ближайший год (уточнение ставок 
земельного налога, концентрация усилий по 
повышению платежной дисциплины и т.д.), 
не говоря уж о долгосрочном планировании. 
Тем не менее, как показало общение авторов 
исследования с представителями городских 
администраций, предоставление такой инфор-
мации напрямую зависит от отношений, уста-
новившихся между налоговой службой и го-
родской властью.

Таким образом, даже те статистические дан-
ные, которые собираются и систематизируются 

•   Поддержка� экономического�развития� города,� включая анализ интенсивности формирования но-
вых рабочих мест, эффективности программ по акселерации малого бизнеса, информационную поддержку 
предпринимателей. Так, специально разработанный бизнес-атлас Нью-Йорка предоставляет подробную ин-
формацию о существующей экономической активности в районе, демографических параметрах, интенсив-
ности пешеходного движения, параметрах системы налогообложения и других важных для бизнеса данных. 

•   Формирование�открытой�базы�городских�данных� (совместно с Департаментом информационных 
технологий и телекоммуникаций). Статистика становится каналом коммуникации между жителями города, 
специалистами в различных областях, бизнесом и городскими властями. Открытость и прозрачность дан-
ных обеспечивает новые возможности и равные условия для жителей Нью-Йорка, способствует пониманию 
наиболее острых городских проблем, помогает местным сообществам отстаивать свои интересы. В настоя-
щий момент в открытом доступе находятся более 1350 ежегодно обновляемых открытых наборов данных. 
Цель проекта – не только наращивать объем информации, но и привлекать все большее число жителей к 
работе с ней. С этой целью создаются в том числе сервисы для коммуникации с пользователями системы 
открытых данных, которые позволяют им получать ответы на вопросы, выдвигать инициативы, давать ре-
комендации. Проект предполагает ежемесячное обновление данных, чтобы горожане имели доступ к ак-
туальному срезу информации. Открытость данных позволяет внешним экспертам проводить исследования 
тех или иных аспектов городского развития, в результате чего они получают возможность обоснованно про-
двигать альтернативные точки зрения и идеи по оптимизации системы управления. 

•   разработка�и�проведение�образовательных�курсов�для�государственных�служащих, посвя-
щенных методам статистического анализа и управления данными, позволяет распространять лучшие 
практики и современные подходы сбора и анализа информации. 

Открытые данные содержат картографические и статистические материалы: карты строительства нового жилья и 
инфраструктуры, капитального ремонта, базы данных находящейся в собственности города или арендуемой им не-
движимости, сведения об изменении прав собственности на землю, информацию об уплаченных налогах и сборах 
на землю и недвижимость. Портал оснащен инструментами, позволяющими систематизировать под собственные 
цели и экспортировать данные, строить графики и диаграммы для их визуализации, оставлять комментарии. 

4.4�Недоступность�
данных�для�городских�
властей
Существенным препятствием при использо-
вании статистических данных муниципали-
тетом является то, что держателями инфор-
мации, которая могла бы облегчить адми-
нистрации процесс управления городским 
развитием, часто являются федеральные 
или государственные структуры (например, 
БТИ). Получение сведений от них связано с 

административными и финансовыми трудно-
стями. 

Не является исключением и Федеральная 
служба государственной статистики (Росстат). 
Города в рамках соглашений с региональны-
ми отделениями Росстата располагают данны-
ми лишь в рамках Федерального плана стати-
стических работ. Дополнительная информация 
может быть получена только после ежегодно 
заключаемых договоров. Например, в 2014 году 
администрация Самары заключила контракт с 
территориальным органом Федеральной служ-
бы статистики по Самарской области на предо-
ставление данных сверх федерального плана 
на сумму 1,5 млн рублей68. 

68  Данные предоставлены администрацией города Самары.
69  http://zakupki.gov.ru/epz/contract/contractCard/common-info.html?reestrNumber=0151300039511000027&source=epz
70 Статья 102. Налогового кодекса РФ.
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провести корректный сравнительный анализ. 
Одной из причин является отсутствие у реле-
вантных данных статуса обязательных к сбо-
ру (например, статистика по авариям систем 
коммунальной инфраструктуры за год по рай-
онам города). Муниципальные данные вне 
федеральных перечней статистической отчет-
ности никоим образом не регламентируются 
на общероссийском уровне, что приводит к 
существенным различиям в области инфор-
мационной дисциплины в разных городах. Не 
все администрации собирают даже обязатель-
ные данные, что может быть связано с недо-
статком денежных средств (однако это отно-
сится, скорее, к небольшим городам с мини-
мальными бюджетами), отсутствием мотива-
ции, необходимой экспертизы и технических 
навыков на местах. Такая ситуация не позво-
ляет как самим городам, так и внешним ана-
литическим институтам адекватно оценивать 
динамику городского развития, а также срав-
нительную конкурентоспособность в различ-
ных его сферах. 

Факторы, обуславливающие наличие или 
отсутствие той или иной информации, в каж-
дом городе индивидуальны, но схожи по свое-
му повторяющемуся характеру. Иногда анали-
тика определена исторически сложившейся 
практикой, иногда инициативой руководителя 
одного из департаментов городской админи-
страции, мониторингом по какому-либо спе-
циальному поводу (заявка на федеральный 
грант, региональную субсидию и т.д.). В част-
ности, в Уфе проведены территориальный 
анализ жилой застройки по возрасту зданий 
и оценка заполняемости школ. Работа выпол-
нена по заказу администрации, но не являет-
ся системной, ежегодно обновляемой и типич-
ной для других городов. В Хабаровске ведется 
статистика по износу городских сетей в при-
вязке к пространственному развитию, отсут-
ствующая в других городах. Зато в Самаре со-
бираются данные о потерях ресурсов в инже-
нерных сетях и авариях на них.  

Даже в масштабе исследования восьми го-
родов очевидно, насколько разными объемами 
данных они владеют. В итоге муниципалите-
ты не только мало знают о себе, но и не могут 

ориентироваться в динамике своего развития 
относительно других городов. Если представи-
тели администраций не выработают совместно 
стандарты сопоставимых публичных данных, 
то никакие – как внутригородские, так и внеш-
ние аналитические институты – не смогут дать 
актуальные и объективные оценки и рекомен-
дации для определения городских политик. 

4.7�закрытость�данных�
для�внешнего�анализа
4.7.1�данные,�обязательные�к�раскрытию�
При недостатке у городских администраций 
собственных финансовых, управленческих и 
аналитических ресурсов было бы логичным 
сделать открытыми данные для внешнего 
анализа и использовать их результаты в свою 
пользу. Тем более, согласно российскому за-
конодательству, основная часть информации 
обязательна к обнародованию. В частности, в 
СМИ должны быть опубликованы утвержден-
ные муниципальные бюджеты, а также отче-
ты об их исполнении (ст. 36 Бюджетного кодек-
са РФ). Кроме того, информация, касающаяся 
пространственно-экономического состояния 
городов, должна находиться в открытом до-
ступе. А именно сведения о: 

•  возможности приобретения участка, выде-
ленного в счет земельных долей, находя-
щихся в муниципальной собственности;

•  качестве питьевой воды, подаваемой 
абонентам с использованием централи-
зованных систем водоснабжения на тер-
ритории поселения, городского округа; 
планах мероприятий по приведению ка-
чества питьевой воды в соответствие с 
установленными требованиями и итогах 
исполнения этих планов (ст. 23 ФЗ-416 «О 
водоснабжении и водоотведении»);

•  проведении конкурса на право заключе-
ния концессионного соглашения (ст. 26 
ФЗ-115);

•  проведении открытого конкур-
са на закупки товаров, работ, услуг 
для обеспечения государственных и 

различными государственными органами (не 
говоря об отчетах коммерческих компаний, на-
пример риелторских), часто оказываются не-
доступными для муниципалитетов. Город вы-
нужден закупать их на основе конкурса, сопро-
вождающегося большим количеством бюрокра-
тических процедур и дополнительных затрат. 
Очевидно, что администрация каждый раз ре-
шает, насколько та или иная информация необ-
ходима и стоит ли на нее тратить бюджетные 
средства. В условиях ограниченных финансо-
вых ресурсов города обычно стараются заказать 
лишь минимальный объем информации, необ-
ходимый в текущий момент времени для реше-
ния сиюминутных задач. Это приводит к отсут-
ствию у администраций полноценного перечня 
данных по различным городским подсистемам 
для расширенного интегрального анализа. Та-
кая ситуация пагубна для эффективной работы 
городской администрации и качества принима-
емых решений.

4.5�Невостребованность�
данных��
на�муниципальном�
уровне
Описанная выше ситуация с разрозненностью 
и труднодоступностью данных для муници-
палитетов складывается не только в силу от-
сутствия нужных форм и даже не столько по 
причине нехватки ресурсов для сбора данных. 
Пример Новосибирска показывает, что часть 
статистических сведений города могли бы 
агрегировать самостоятельно, не закупая их у 
кого-либо. По-настоящему критичной являет-
ся проблема отсутствия мотивации муници-
палитетов к сбору и анализу данных о себе, в 
частности о своем пространственном и эконо-
мическом развитии.

От количества и качества статистической 
информации непосредственно зависит рацио-
нальность принимаемых управленческих реше-
ний, которые, в свою очередь, фундаментально 

определяют дальнейшее развитие города. Од-
нако, когда решение о развитии того или иного 
района города или о получении дополнитель-
ных денежных средств из регионального бюд-
жета зависит от того, кто владеет земельным 
участком, или от объема введенных квадрат-
ных метров (подробнее о подобных ситуациях 
– в предыдущих главах), востребованность раз-
нообразных интегральных данных неочевидна. 
Учитывая, что горизонт муниципального пла-
нирования весьма узок, наличие или отсутствие 
статистической информации, а также возмож-
ность делать на ее основе определенные выво-
ды, принимать и корректировать решения так-
же не являются критически важными. Напри-
мер, Ростов-на-Дону, имея полную информацию 
о резерве своих инженерных и транспортных 
систем в городе, мог бы прийти к выводу о не-
целесообразности строительства такого боль-
шого количества многоэтажного жилья в цен-
тральном районе (Рис. 31). При общем априор-
ном курсе на рост жилищного строительства 
смысл в таких расчетах пропадает. Таким обра-
зом, проблема использования статистических 
данных, рассмотренная даже исключительно в 
разрезе пространственно-экономического раз-
вития, является более серьезной, чем просто 
недостаток информации. Невостребованность 
городских данных – результат сформирован-
ной в настоящий момент муниципальной си-
стемы управления. Статистические отчеты нуж-
ны только тогда, когда выводы, сделанные на их 
базе, могут быть положены в основу решений 
относительно пространственно-экономического 
развития. В условиях, когда такие решения при-
нимаются под давлением других факторов (см. 
Главу 3), целесообразность проведения исследо-
ваний неочевидна. 

4.6�Несопоставимость�
данных�по�городам
Ситуация с муниципальной статистикой в об-
ласти пространственно-экономического раз-
вития в исследованных городах весьма раз-
ная, что в некоторых случаях не позволяет 
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территориальные органы. Например, МВД со-
бирает собственную статистику по городам.

Сложность при использовании такой ин-
формации заключается в том, что она не обя-
зательна к раскрытию. Она содержит, напри-
мер, не только криминальную статистику (по 
местам происшествия), в публикации которой 
не заинтересовано местное отделение МВД, 
но и результаты ЕГЭ, проведенного в муници-
пальных школах, находящихся в зоне ответ-
ственности департамента образования. Тре-
вожной является и инициатива ФСБ закрыть 
доступ к информации о правах собственности 
на объекты недвижимости через портал Росре-
естра. Кроме того, просматривается и негатив-
ная тенденция в постепенном удалении архив-
ных страниц на всех сайтах муниципалитетов. 
В результате становится сложно проследить 
историю развития каких-либо процессов или 
создания нормативных документов. При этом 
необходимо отметить, что «нормативного сро-
ка хранения» у данных такого типа нет. 

Подобная неблагоприятная ситуация вли-
яет на то, что независимые исследователи, 
чья работа могла бы быть полезной для са-
мих местных администраций, постепенно ли-
шаются возможности использовать информа-
цию о городе. Ограничиваясь установленны-
ми законодательством рамками обязательных 
к опубликованию сведений, администрации и 
муниципальные службы не стремятся расши-
рять и структурировать публичную базу зна-
ний о городе. Тем самым города лишают себя 
возможности сторонних оценок, маркетинго-
вого анализа, ресурсной экспертизы, т.е. по-
тенциальных инвестиций, новых видов дея-
тельностей и, соответственно, дополнитель-
ных налоговых поступлений в бюджет и соз-
дания рабочих мест для горожан.

Однако в городах есть и положительные 
примеры. В частности, Ростов-на-Дону разме-
щает информацию о выданных разрешениях 
на строительство в открытом доступе, что не 
является обязательным с точки зрения законо-
дательства. Опять же большинство городов пу-
бликуют систематизированные данные о реа-
лизуемых проектах планировки.

4.8�Локализация�
и�пространственный��
анализ�данных�
о�городском�развитии
Серьезным барьером для качественного 
пространственно-экономического управле-
ния городским развитием является отсутствие 
предлагаемого в исследовании метода, осно-
ванного на локализации и пространственном 
отображении данных. Однако его применение 
достаточно удобное, дешевое, не требующее 
от муниципалитета дополнительных финан-
совых вложений. Преобразование цифровой и 
текстовой адресной информации в картогра-
фическую позволяет не только наглядно по-
казать пространственные аспекты происходя-
щих в городе процессов. С помощью карт мож-
но провести анализ изменений и принятых 
решений исходя из их локации и взаимосвязи 
с тактическими и стратегическими документа-
ми территориального развития. В результате 
скрытые в таблицах и базах данных процессы 
приобретают наглядность и позволяют уви-
деть ресурсы, опасности и возможности, свя-
занные с происходящим в городе. 

4.9�Уровни�
локализации�данных
Процессы городского управления, особенно 
связанные со строительством и инвестиция-
ми в основные фонды, имеют непосредствен-
ное отношение к территории города и, соответ-
ственно, свой пространственный «след». Одна-
ко большинство статистических данных о та-
ких процессах представляют собой таблицы с 
цифрами или адресными перечнями, которые, 
как правило, не отражаются в географических 
информационных системах и изображаются 
в виде карт. Основной причиной отсутствия 
этапа локализации и пространственной оцен-
ки различных данных является прежде всего 

муниципальных нужд (ст. 49 ФЗ-44);
•  лицах, ответственных за содержание 

многоквартирных домов и подвергну-
тых административному наказанию за 
нарушение установленных требований к 
проведению мероприятий по энергосбе-
режению и повышению энергетической 
эффективности (ст. 12 ФЗ-261);

•  содержании проекта генерального плана 
(ст. 28 ФЗ-190);

•  нормативах градостроительного проек-
тирования (ст. 29.3 ФЗ-190);

•  проведении публичных слушаний по раз-
личным вопросам градостроительства. 

Зачастую отчеты по указанным выше по-
казателям составлены городами формаль-
но. Информация размещена на официальных 
сайтах администраций, но для создания базы 
данных требуется трудоемкая ручная обработ-
ка документов. В необработанном виде обыч-
но размещены данные о публичных слуша-
ниях и земельных торгах. Кроме того, в нор-
мативных актах не указан временной период, 
за который должна быть предоставлена ста-
тистическая информация. Очевидно, что по 

данным о бюджете города за один год доволь-
но сложно построить многолетнюю динами-
ку. Тем не менее в ходе исследования, в част-
ности данного вопроса, были выявлены раз-
личия в раскрытии информации о городских 
бюджетах (Таблица 13).

Таблица 13 иллюстрирует, насколько по-
разному города воспринимают требование 
обязательной публикации данных о состоянии 
городского бюджета.

Кроме того, закон не регламентирует пол-
ноту раскрытия городского бюджета. Это ка-
сается различных приложений к основному 
нормативному документу. А между тем в них 
могла бы быть отражена важная информация 
о бюджетных инвестициях и капитальных 
вложениях, произведенных за определенный 
период. В качестве приложений, касающихся 
бюджетов городов, сведения открыто доступ-
ны лишь в Новосибирске.

4.7.2�данные,�не�обязательные�к�раскрытию�
Как упоминалось ранее, многие статисти-
ческие данные о городе являются отрас-
левыми: они агрегируются и используют-
ся федеральными министерствами через 

таблица�13.�Бюджеты�городов,�доступные�на�их�официальных�сайтах

город годы�«открытых»�бюджетов

Воронеж 2008–2014

ростов-на-дону 2009–2014

Новосибирск 2006–2014

Хабаровск 2010–2014

Самара 2013–2014

Казань 2013–2014

тюмень 2008–2014

Уфа 2012–2014

Источник: Авторы исследования на основе официальных сайтов муниципальных администраций
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невостребованность со стороны города. Имея 
возможность разрабатывать необходимые кар-
тографические материалы, города могли бы 
проводить подобный анализ лишь при усло-
вии понимания его целесообразности. При 
этом для правильной оценки происходящего 
на территории города необходимо понимать, 
например, в какой муниципальный район 
вкладывается наибольший объем бюджетных 
инвестиций; откуда поступает наибольшая 
доля налогов  в местный бюджет; какой из них 
обладает наибольшим потенциалом капита-
лизации с учетом планов будущего развития 
и т.д.

Необходимая степень локализации дан-
ных (на уровне всего города, районов, соседств, 
домов) зависит от аналитической задачи. На-
пример, оценить пространственную структуру 
выдачи разрешений на строительство жилья, 
как это было сделано в рамках исследования 

в Ростове-на-Дону (Рис. 31), можно лишь с по-
мощью картирования на основе адресов. А оце-
нить пространственную структуру инвести-
ций в инфраструктуру, как это было сделано 
для Уфы (Рис. 36), возможно на уровне районов 
города.

Еще одним наглядным примером упущен-
ной возможности увидеть территорию города 
не «общим планом», а в экономических деталях 
является уточненная локализация кадастровой 
стоимости земли. В последние годы публич-
ные кадастровые карты, предоставляемые Рос-
реестром, расширились, и получить представ-
ление о средних ценах в кадастровых кварта-
лах возможно, не прилагая значительных уси-
лий. Теперь стоимость каждого земельного 
участка в автоматическом режиме указывает-
ся прямо на карте кадастрового деления. В то 
же время глубокий, детальный анализ этих 
стоимостей может дать более точную картину 

рис.�36.�Локализованная�структура�бюджетных�инвестиций.�Уфа,�2011–2014�гг.

Источник: Авторы исследования на основе данных, предоставленных администрацией города
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Источник: Авторы исследования на основе публичной кадастровой карты Росреестра
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гораздо информативнее за счет более подроб-
ного изучения исключительно прибрежных 
территорий и обеспечения более мелкой гра-
дации ценовых сегментов. При таком подхо-
де к пространственному анализу город может 
принимать более точные решения относитель-
но дальнейшего развития этой территории. И 
никакой дополнительной информации для соз-
дания более точной схемы не использовалось. 

Таким образом, локализация и простран-
ственная оценка статистической информации 
может проводиться на уровне точного адреса 
здания, района, кадастрового квартала и т.д. 
Пространственный анализ данных позволя-
ет увидеть пространственную структуру того 
или иного процесса или аспекта городского 
развития.

цены на землю в городе, экономической емко-
сти различных территорий. Так, понимая, что 
на очень дорогой территории расположено 
здание, не полностью использующее земель-
ную ценность, город может изменить решение 
о виде разрешенного использования данно-
го участка, что впоследствии повлияет на тип 
строительства нового здания. 

На Рис. 37 показаны кадастровые стои-
мости кварталов, прилегающих к водным 

объектам на территории Казани. Цветовая 
схема в обоих случаях одинакова: чем насы-
щеннее красный цвет, тем выше кадастровая 
стоимость. Масштабы обеих схем совпада-
ют. Однако иллюстрация справа – это данные, 
предоставляемые Росреестром. Сплошное цве-
товое решение и слишком крупный шаг цено-
вых сегментов превращают всю территорию в 
зону высокой кадастровой стоимости (обозна-
чено красным). Авторская иллюстрация слева 

рис.�38.�Локализация�муниципальных�программ�развития�систем�водоотведения��
и�газоснабжения.�Хабаровск

Источник: Авторы исследования на основе информации, предоставленной администрацией города

рис.�39.�Локализация�городской�программы�развития�застроенных�территорий.��
Хабаровск

Источник: Авторы исследования на основе информации, предоставленной администрацией города
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4.10�Локализация�
и�пространственный�
анализ�комплексных�
данных
Важным преимуществом локализации и про-
странственного анализа является возможность 
интегрального анализа – совмещения различ-
ных по профилю данных, относящихся к раз-
ным департаментам. Так, в ходе исследования 
жилищного строительства и развития инфра-
структуры в Самаре карта на Рис. 10 составлена 
на основе двух программных документов, под-
готовленных следующими подразделениями 
муниципалитета71 – Департаментом градостро-
ительства и Департаментом городского хозяй-
ства и экологии – и локализация которых позво-
ляет наложить данные друг на друга и прове-
сти интегральный анализ 
городских решений от-
носительно их простран-
ственной и временной 
согласованности. В ре-
зультате можно сделать 
вывод о смене очеред-
ности, приоритетности 
или изменении переч-
ня возводимых объектов. 
Это касается и развития 
подсистем ЖКХ, находя-
щихся в ведении различ-
ных структур («Водока-
нал», «Горэлектросеть» и 
т.д.), которое может быть 
качественно проана-
лизировано лишь за счет 
их одновременного нане-
сения на карту. Именно 
таким образом рассмо-
трена муниципальная 
программа подключения 

районов Хабаровска к системе городского водо-
отведения и газоснабжения (Рис. 38).

Карта на Рис. 40 подготовлена на осно-
ве анализа опубликованных на сайте адми-
нистрации Хабаровска данных о проведении 
торгов по продаже прав собственности на зе-
мельные участки. В агрегированном и локали-
зованном виде эта информация наглядно по-
казывает пространственную динамику город-
ских земельных торгов: город уходит все даль-
ше на окраины, продавая свободные участки. 
В центре уже не осталось вакантной земли 
(отчасти поэтому возникают пространства, не 
охваченные торгами, которые очерчены си-
ним). Развивать эти территории город старает-
ся через механизм РЗТ (Рис. 39). 

При анализе всех трех схем (Рис.  38–40) 
становится нагляден процесс экстенсивно-
го роста города. Сначала земельные участки 
продаются все дальше от центра (Рис. 40), за-
тем начинаются попытки запустить процессы 

рис.�40.�Локализация�земельных�торгов.�Хабаровск,�2010–2014�гг.

Источник: Авторы исследования на основе информации, предоставленной администрацией города

•  Cостоявшиеся торги •  Не состоявшиеся торги

Многоуровневая локализация 
и междисциплинарный 
пространственный анализ 
данных – основа интегрального 
подхода к управлению развитием 
города, при котором учитываются 
многочисленные факторы и драйверы 
территориального развития 
и появляется возможность оценивать 
принимаемые решения не просто 
в таблицах и цифрах, а в видимом 
пространстве города, в различных 
«слоях» городской ткани.  

71  Об утверждении Целевой программы городского округа Самара «Развитие застроенных территорий городского округа Самара» на 
2009–2015 годы: [Текст]  Решение Думы городского округа Самара от 11.12.2008 №674;   О проведении публичных слушаний по проекту про-
граммы комплексного развития систем коммунальной инфраструктуры городского округа Самара на 2011–2025 годы: [Текст] Постановле-
ние Администрации городского округа Самара от 02.12.2011 года №1701.
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учетом локализованных данных о городе мо-
жет стать первым шагом к формированию ин-
тегральной системы муниципального управ-
ления и межотраслевых показателей эффек-
тивности деятельности города. 

4.11�Локализация�
и�пространственный��
анализ�как�метод�
выявления�скрытых��
пространственных�
процессов
Многие городские процессы, влияющие на 
пространственное развитие, являются, по мне-
нию муниципалитетов, слишком мелкими 

и локальными, чтобы становиться объектом 
учета и анализа. Так, точечные градострои-
тельные решения, такие, как смена вида раз-
решенного использования, модификация па-
раметров застройки, получение разрешения 
на строительство, никак не контролируются 
городом. У муниципалитетов нет никаких тре-
бований к такому анализу. Тем не менее эти 
процессы идут. Более того, по каждому из них 
проходят публичные слушания, результаты 
которых отображаются в СМИ. Следовательно, 
их фиксация – важный информационный ре-
сурс для города.

К такому выводу авторы исследования 
пришли после подробного анализа точеч-
ных градостроительных решений, приня-
тых в Казани в 2011 и 2013 годах (Рис. 29–
30). Так как статистика по этим данным не 
ведется, их анализ пришлось проводить на 
основе публикаций о результатах откры-
тых слушаний в официальных СМИ горо-
да. На этих схемах отражено совмещение 

развития застроенных территорий (Рис. 39). И 
наконец, дальнейшее развитие инфраструкту-
ры происходит в «догоняющем» темпе (Рис. 38). 

Городские администрации являются ге-
нераторами и хранителями значительного 
объема информации о собственной деятель-
ности: территориальном планировании, зе-
мельных торгах, доходах муниципально-
го бюджета, выдаче разрешений на строи-
тельство, процессе смены вида разрешенно-
го использования, изменениях предельных 
параметров застройки, состоянии муници-
пального бюджета, развитии инженерной 
инфраструктуры и т.д. Эти данные не всег-
да открыты для внешних пользователей, но 
сама администрация должна и может опери-
ровать ими в комплексе. 

Однако в настоящее время города почти 
не уделяют внимания структурированию и 
анализу этих данных, не видя в них ресурс и 
основу для принятия управленческих реше-
ний. В результате городские администрации 

не имеют полной картины о происходящих 
на территории процессах, что негативно ска-
зывается на качестве принимаемых реше-
ний. Так, если в комплексе проанализировать 
все три приведенные выше карты развития 
Хабаровска, то отчетливо просматривается 
тенденция экстенсивного роста города – с 
точки зрения как жилищного строительства, 
так и инфраструктурного обеспечения. При 
более подробном анализе данных возмож-
но создать динамическую модель разраста-
ния города и отставания инфраструктурного 
освоения от жилищного. При ее наличии го-
род может качественнее планировать разви-
тие территорий и предотвращать необосно-
ванное «расползание».

Профильный подход к анализу данных яв-
ляется отражением «шахтной» системы город-
ского управления и отраслевой оценки дея-
тельности муниципалитетов – по количеству 
введенного жилья, проложенных дорог и т.д. 

Создание картографических материалов с 

рис.�41.�Количественная�структура�«мелких»�решений.�Казань,�2011�г.

Источник: Авторы исследования на основе данных, полученных от администрации города

рис.�42�Количественный�анализ�постановлений�об�изменении�видов�разрешенного�использования�
участков.�Казань,�2011�г.�(отражены�конечные�Ври)

Источник: Авторы исследования на основе данных, полученных от администрации города
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С другой стороны, важнейшей задачей 
муниципалитетов является выполнение со-
циальных обязательств, но оценка эффектив-
ности их работы осуществляется с помощью 
набора количественных показателей, таких, 
как, например, объем введенного жилья. В 
этих условиях необходимость сбора и ана-
лиза статистических данных действитель-
но не кажется муниципалитетам очевидной. 
Ни один город за истекшие 25 лет не создал 
какую-либо муниципальную структуру, це-
ленаправленно и систематически занимаю-
щуюся сбором данных о городе, включая ар-
хивную информацию. Такое пассивное отно-
шение к городской статистике объясняется 
в том числе и невостребованностью данных 
для принятия управленческих решений. Тем 
не менее среди исследованных городов есть 
примеры создания специальных структур, 
занимающихся перспективным развитием 
города и заодно агрегированием некоторой 
информации (так, в Уфе было создано МУП 
«Архитектурно-планировочное бюро», в Сама-
ре – МБУ «Агентство экономического разви-
тия Самары»). 

Можно выделить следующие важнейшие 
проблемы, связанные с информационным обе-
спечением пространственно-экономического 
развития города:

•  недоступность для муниципалитета зна-
чительного набора данных (вследствие 
их дороговизны или законодательно обо-
снованной закрытости);

•  разобщенность массивов данных между 
территориальными органами федераль-
ных министерств и муниципалитетом;

•  разобщенность массивов данных внутри 
городской администрации, отраслевой 
подход к управлению и статистике;

•  отсутствие единого образца сбора дан-
ных, касающихся пространственно-
экономического развития, обязатель-
ного для всех муниципалитетов;

•  отсутствие у городов традиции и систе-
мы мотивации к сбору и качественному 
анализу данных;

•  отсутствие у муниципалитетов понима-
ния целесообразности и важности сбора 

и интегрального анализа данных, а так-
же соответствующей экспертизы;

•  отсутствие локализации и простран-
ственного наложения как этапа обработ-
ки имеющихся данных.

Отсутствие качественно обработанных, 
полных данных приводит к снижению эф-
фективности городского управления. Напри-
мер, муниципалитетам сложно прогнози-
ровать и предвосхищать темпы строитель-
ства и территориального развития города. 
Без должного уровня локализации данных 
муниципалитеты не могут принимать 
пространственно-сбалансированные реше-
ния. Неполнота или отсутствие статистиче-
ских отчетов искажает представление адми-
нистрации о процессах, происходящих в го-
роде. Без интеграции имеющихся массивов 
данных трудно сделать комплексные, пол-
ноценные выводы о качестве этих процес-
сов и наблюдаемых трендах, а также создать 
синергетические решения. 

Предлагаемый метод локализации дан-
ных позволяет «узнать» город в простран-
стве. Например, куда и в каком порядке он 
решил прокладывать инженерные сети, где 
и в каком объеме происходит точечный пе-
ревод земли из одной категории в другую, в 
каком направлении пойдет высотное строи-
тельство в ближайшие годы и т.д. Агрегиро-
вание информации, уже имеющейся у горо-
да, максимальное ее раскрытие для внешне-
го анализа, конструктивная работа с другими 
держателями данных – вот те компоненты, 
из которых может сложиться значитель-
но более качественный процесс управления 
пространственно-экономическим развитием 
города. 

Учитывая результаты анализа, сформу-
лированы следующие рекомендации для 
представителей органов муниципальной 
власти:

•  Создавать собственные службы ста-
тистики/мониторинга городских дан-
ных. Хотя официально у муниципалите-
тов нет полномочий по организации соб-
ственных статистических служб, важным 

«видимой» и «невидимой» для администра-
ции деятельности в области территориаль-
ного развития города. Точками отмечены 
мелкие, не анализируемые городской адми-
нистрацией решения. Также на схеме выде-
лены участки, на которых ведется органи-
зованная градостроительная деятельность 
в рамках генерального плана – освоения 
новых территорий, развития застроенных 
территорий и т.д. Локализация этой инфор-
мации может дать лишь пространственный 
взгляд на происходящие процессы и их оче-
видную массовость. Однако дальнейший 
анализ показал, что за 2011 год через «мел-
кие» решения прошло 833 га, или 2% всей 
территории города. Таким образом идет в 
основном развитие центра города и ранее 
застроенных территорий. Подобная дея-
тельность не анализируется администра-
цией, но при этом имеет вполне очевидные 
и конкретные последствия, продиктован-
ные интересами собственника. Каждый та-
кой участок – потенциальная строительная 
площадка и будущие постройки. Отсутствие 
пространственного и количественного ана-
лиза данных процессов ухудшает их «види-
мость», а значит, преуменьшает или полно-
стью нивелирует их значимость для город-
ской администрации. 

На Рис. 41–42 показано, что 71% прини-
маемых Казанью «мелких» решений состав-
ляют заключения о пересмотре параметров 
ПЗЗ, в том числе видов разрешенного ис-
пользования. В 62% случаев вид разрешенно-
го использования меняется на жилищный. 
Таким образом, в городе идет непрерывный 
процесс перекройки ПЗЗ на местах, а также 
усиление роли жилищного строительства за 
счет мелких проектов. Причем и то, и дру-
гое наблюдается в центральных частях го-
рода. Всего через такие решения в 2011 году 
прошло 394 га территории, что при средней 
плотности застройки (210 чел./га) может со-
ставить пространство для проживания бо-
лее 80 тыс. человек. Аналогичный анализ 
последующих лет может дать городу пони-
мание процессов, происходящих на терри-
тории, и позволить разработать планы по ее 

развитию с учетом текущей ситуации и по-
требностей увеличивающейся численности 
проживающего на ней населения. 

4.12�Выводы�
и�рекомендации
Анализируя изложенные выше проблемы му-
ниципальной статистики и информационной 
обеспеченности местной власти, приходится 
признать, что система учета, анализа и контро-
ля данных на текущий момент работает плохо. 
Авторы исследования видят несколько при-
чин сложившейся ситуации. 

С одной стороны, информация, тем более 
достоверная и детализированная, не является 
сегодня ценностью для государственного ап-
парата. В противном случае федеральный бюд-
жет выделял бы своим территориальным от-
делам более значительные финансовые сред-
ства с целью предоставления муниципалите-
там более качественной и полной информации 
на безвозмездной основе.

Кроме того, централизованная система 
статистического учета, существующая с со-
ветских времен, полностью ориентирована на 
централизованный порядок управления стра-
ной и отвечает на соответствующие запросы 
государственного аппарата. По сей день ин-
формация агрегируется и обрабатывается в 
основном в центральном аппарате федераль-
ной власти и не передается для анализа и при-
нятия решений на местах. Формальная децен-
трализация власти и создание местного са-
моуправления почти никак не отразились на 
системе статистического учета, а также на дру-
гих системах управления (например, налого-
вой службе). Местной власти переданы мно-
гочисленные полномочия, в то же время у нее 
отсутствуют какие-либо информационные ре-
сурсы для качественного принятия решений. 
Закупки необходимой статистической инфор-
мации при недостатке собственных бюджет-
ных средств у городов приводят к тому, что 
муниципалитеты вынуждены пользоваться 
весьма ограниченными данными.
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администрациям и компаниям пони-
мать свое положение среди других го-
родов и их экономик и предпринимать 
обоснованные меры по повышению 
конкурентоспособности.

является создание специальных струк-
тур при администрациях, в чьи задачи 
будет входить сбор, агрегирование, обра-
ботка, структурирование, обновление и 
публикация информации о городе. 

•  Переходить к горизонтальному спо-
собу агрегирования городских дан-
ных. Необходимой является доступ-
ность в одном месте данных из всех 
отделов и подразделений городского 
управленческого аппарата. Отраслевой 
характер накопления данных, достав-
шийся муниципалитетам от советского 
строя, не позволяет увидеть многие про-
блемы целиком, что сказывается на ка-
честве принимаемых решений.

•  Постоянно анализировать востребо-
ванность данных, пополнять пере-
чень собираемых сведений. Перечис-
ленные ранее федеральные нормативы, 
касающиеся сбора статистической инфор-
мации, датируются 2006–2007 годами. Из 
года в год перечень собираемых данных 
не пересматривается. Однако город – жи-
вой, постоянно развивающийся «орга-
низм». Вследствие чего стоит постоянно 
анализировать, каких данных не хватает 
для принятия решений, и дополнять ими 
городские статистические базы.

•  Локализовывать данные и прово-
дить их пространственный анализ. 
В администрациях скапливается значи-
тельное количество адресованных дан-
ных – сведений, имеющих географиче-
ские атрибуты и удобных для картиро-
вания. Локализация позволяет увидеть 
процессы, описанные этими данными, 
в пространстве, что в свою очередь дает 
возможность делать более глубокий 
анализ происходящих в городе изме-
нений. Кроме того, локализация и про-
странственный анализ – единственный 
способ наглядно сопоставить програм-
мы деятельности нескольких департа-
ментов, оценить пространственную со-
гласованность принимаемых решений.

•  Раскрывать данные для внеш-
него использования. Городской 

администрации сложно сравниться по 
объему человеческих ресурсов, техни-
ческим навыкам и качеству выполняе-
мых аналитических работ с внешними 
участниками рынка сбора и анализа ин-
формации и экспертами. При этом необ-
ходимо отметить возрастающий интерес 
специалистов российского data-рынка 
к городским данным (проведение раз-
личных городских хакатонов, разработ-
ка приложений и т.д.). Создание инфор-
мационных партнерств и вовлечение 
внешних агентов – представителей биз-
неса, экспертов, жителей – может стать 
огромным аналитическим ресурсом для 
городской администрации.

•  Формирование долгосрочного запро-
са на муниципальные данные в со-
ответствии с долгосрочными плана-
ми территориального развития. Ста-
тистические данные не всегда нужны 
здесь и сейчас. Это не снижает их цен-
ности, а значит, не делает их менее ин-
тересными для накопления и анализа. 
Город должен найти баланс между фор-
мальным сбором минимального ко-
личества данных и сплошным фикси-
рованием огромного количества пара-
метров. Важно понимать, что для при-
нятия стратегических решений нужно 
собирать более широкий круг данных, 
чем это требует сиюминутная необходи-
мость.

•  Стремиться к объединению усилий 
с другими городами региона и Рос-
сии с целью формирования стандар-
тов публичных сопоставимых город-
ских данных для объективной оцен-
ки динамики развития всех сфер 
городской жизни и деятельности 
путем сличения сведений по раз-
ным городам. С одной стороны, сопо-
ставимые данные о городах позволяют 
внешним заинтересованным сторонам 
(прежде всего инвесторам) определять 
преимущества и возможности реализа-
ции своих интересов при выборе горо-
да присутствия, а с другой – местным 
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5.1�Общее�резюме
Несмотря на складывающуюся в течение по-
следних 25 лет тенденцию роста зависимости 
муниципальных властей от бизнес-структур 
и девелоперского лобби в вопросах развития 
территории города, регуляторный инструмен-
тарий администраций обширен и разнообра-
зен. У города есть возможность транслировать 
свою волю через долгосрочные и краткосроч-
ные, возвратные и невозвратные, норматив-
ные и ненормативные инструменты. Управ-
ляя территориальным развитием с помощью 
такого инструментария, город может косвенно 
изменять и базу финансовых вливаний в бюд-
жет. Так как «пространства» для управленче-
ского маневра мало, источников бюджетных 
средств недостаточно, полноценное и ком-
плексное использование этих методов и под-
ходов представляет собой значительный ре-
сурс для повышения качества городского раз-
вития.

Одним из направлений регуляторной де-
ятельности может стать повышение контроля 
за процессами землепользования и строитель-
ства. В условиях, когда финансовая ситуация 
не позволяет выкупить у собственника терри-
торию, чтобы задать ей нужный городу вектор 
развития, единственным выходом остается ре-
гулировать процесс использования земельно-
го ресурса и его застройки. 

Для получения максимального эффекта от 
имеющегося инструментария администраци-
ям прежде всего следует определиться с целя-
ми и приоритетами территориального разви-
тия (о чем подробно говорилось в Главе 1), по-
сле чего установить принципы регулирования. 
Необходимо также проанализировать свои фи-
нансовые возможности и выявить те направ-
ления, в которых город не может участвовать 
с использованием денежных средств (выкуп 
территории под реализацию муниципальных 
нужд). Кроме того, необходимо критически 
осмыслить существующие практики взаимо-
действия с застройщиками и землепользовате-
лями и сформировать основные «проблемные 
зоны» в городе, требующие дополнительного 
регулирования. 

В дальнейшем администрации следует 
провести полную ревизию доступных ей регу-
ляторных инструментов, учитывая потенциал 
их использования (например, сформировать 
ПЗЗ из такого количества зон, которое помо-
жет максимально точно описать режимы ис-
пользования каждой территории), и опреде-
лить, как и в каком направлении стоит менять 
режим их применения и каким образом их 
можно преобразовать. 

Данные шаги позволят городу как в об-
щем, так и точечно, с максимальной отдачей 
задействовать имеющиеся у него регулятор-
ные инструменты. Более того, процессы тер-
риториального и экономического развития 
станут более предсказуемыми. Такой подход, 
с одной стороны, не требует дополнитель-
ных бюджетных вливаний, поскольку речь 
идет именно о  корректировке имеющейся 
документации. С другой – эти действия бу-
дут иметь долгосрочные и системные послед-
ствия, поскольку касаются не отдельного кон-
кретного решения, а системы управления го-
родским развитием в целом.

5.2�Контекст
Городское развитие является, возможно, од-
ним из наиболее сложных для управления 
процессов. Участие в нем значительного ко-
личества независимых друг от друга субъек-
тов, преследующих многочисленные, зача-
стую противоположные цели, делает решение 
вопросов регулирования и прогнозирования 
исключительно трудным. В силу сложивших-
ся традиций, наличия формальных норм и 
социально-экономических механизмов города 
как развитых, так и развивающихся стран чаще 
всего используют два ключевых типа управле-
ния развитием – регуляторный и нерегулятор-
ный. К регуляторному типу инструментов от-
носятся документы городского планирования, 
включая мастер-планы, генеральные планы, 
схемы зонирования, нормативы проектиро-
вания. Нерегуляторными являются финансо-
вые инструменты (например, процесс распре-
деления средств на те или иные программы и 

5. Регуляторный 
инструментарий как 

внутренний ресурс 
развития 
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Таким образом, на текущий момент у 
муниципалитетов есть набор инструментов 
(подробнее о них – ниже), с помощью которых 
они могут влиять на процесс развития город-
ской территории, не прибегая к значитель-
ным затратам бюджетных средств и не созда-
вая необходимость внесения значительных 
законодательных изменений на федеральном 
уровне.

5.3�зачем�необходимо�
нормативное�
регулирование�
пространственного�
развития?�
Со времен Адама Смита вмешательство го-
сударства в процессы формирования рынка 
рассматривалось скорее как негативный фак-
тор. Предположительно государство не мо-
жет настолько эффективно использовать ре-
сурсы, насколько это вынужден делать част-
ный собственник в погоне за прибылью. В 
вопросах распоряжения землей или недви-
жимостью в городе либеральная мысль ру-
ководствуется подобной же аксиомой преи-
муществ свободного рынка при минималь-
ном участии государства, считая его менее 
эффективным собственником. Сужение воз-
можностей по использованию земельного 
участка, несомненно, снижает его привле-
кательность с точки зрения потенциальной 
прибыли от развития. В России эта ситуация 
пока не имеет правовой истории: владель-
цы земли редко идут в суд с целью оспорить 
введенные ПЗЗ, аргументируя свою позицию 
потерей потенциальной прибыли от участ-
ка. В США все наоборот: подобные судебные 
разбирательства там нередки. Классическим 

примером является дело Village of Euclid, 
Ohio v. Ambler Realty Co. (1926 год), в рамках 
которого зонирование, утвержденное муни-
ципалитетом, делало крайне затруднитель-
ным реализацию планов собственника от-
носительно своего участка. Большой земель-
ный надел, принадлежавший компании, 
попал в разные зоны, что не позволило част-
нику реализовать крупный проект на единой 
территории. Тем не менее именно введен-
ные нормативы были поддержаны судом как 
обеспечивающие общественные интересы и 
легли в основу американской системы зони-
рования (land-use zoning). 

Опыт использования городской земли без 
каких-либо ограничений задолго до того же 
Адама Смита привел города к пониманию их 
необходимости в силу нескольких причин. Но 
осознание важности последних не сразу при-
шло к сообществу, теоретикам и практикам го-
родского развития75.

Общественная безопасность стала пер-
вой фундаментальной причиной, из-за кото-
рой вводились ограничения для строительства 
в городах. Угрозы пожаров и эпидемий делали 
очевидным тот факт, что пределы свободного 
землепользования необходимы как минимум 
для сохранения безопасности и поддержания 
баланса совместного проживания в столь кон-
центрированной экосистеме, как город. Так, 
противопожарные ограничения и требова-
ния по пожарной безопасности к постройкам 
можно найти на всем протяжении истории 
градостроительства – от Древней Греции76 до 
Парижа времен Наполеона77. Традиционным 
пунктом градостроительных правил являлось 
функциональное зонирование. Это касалось 
в том числе и вопроса вынесения на окраину 
города компаний, связанных с выделкой кож, 
производства мяса и т.д.

Борьба с провалами рынка также об-
условливает необходимость регулирова-
ния землепользования. Яркой иллюстраци-
ей необходимости корректирования одного 

территории города), фискальные (например, 
налоговые и арендные платежи и стимули-
рующие схемы), механизмы государственно-
частного партнерства и т.д. 

Вопрос о том, как управлять городской зем-
лей, кроме применения прямого администра-
тивного метода, возник в России одновременно 
с распадом советского строя и появлением ин-
ститута частной собственности. Столь неболь-
шой опыт работы с земельными ресурсами пока 
не позволил местным администрациям сфор-
мировать «ценностные установки» в отношении 
вверенных им территорий и внедрить регуля-
торные механизмы, заставляющие частных зем-
левладельцев и землепользователей «играть по 
правилам» города. Как усовершенствовать го-
родскую среду – вот «вызов» ближайшего буду-
щего, иначе города останутся несостоятельны-
ми или неокупаемыми за счет собственных до-
ходов и платежей резидентов. Использовать же 
государственные трансферты для покрытия ра-
стущих расходов не только нерационально, но и 
небезопасно, так как они могут иссякнуть в свя-
зи с внешними обстоятельствами, и город ока-
жется в состоянии банкротства, как уже упоми-
налось в Главе 2. 

Переход от командно-административной к 
либеральной парадигме государственного раз-
вития отразился на процессах регулирования 
и управления городским развитием. Уход от 
жесткой иерархичной системы, уменьшение 
доли государственной и муниципальной соб-
ственности на землю, формирование институ-
та частной собственности – все эти изменения 
создали для администрации городов сложные 
условия, при которых им необходимо воздей-
ствовать на частных собственников и взаимо-
действовать с ними. Усугубляющим фактором 
в этой ситуации является финансовая несосто-
ятельность муниципалитетов. Она приводит 
к невозможности формирования полностью 
либерального рынка прав, ресурсов, где муни-
ципалитет выступал бы равноправным конку-
рентом и партнером девелоперов. 

Необходимость регулирования городского 
развития признается даже наиболее либераль-
ными странами мира, такими, как США. Пройдя 
через горнило неконтролируемого свободного 
рынка земли и строительных прав, многие аме-
риканские города считают невозможной пол-
ную свободу частного капитала в городе. При 
этом надо отметить, что необходимость такого 
инструмента, как, например, зонирование, до 
сих пор не признается некоторыми муниципа-
литетами. Так, в Хьюстоне зонирования никогда 
не было, вместо него всё определяет взаимное 
согласие собственников земельных участков.

Российское законодательство, формирую-
щее для муниципалитетов пространство для 
регулирования, частично унаследовало ин-
струментарий от советского прошлого (напри-
мер, институт генерального плана, нормативы 
градостроительного проектирования), а также 
позаимствовало некоторые инструменты из 
мировой практики (ПЗЗ, земельные аукцио-
ны). Важно отметить, что в отличие от многих 
других сфер деятельности муниципалитетов, 
таких, как оказание образовательных и соци-
альных услуг, в области регулирования про-
странственного развития федеральная власть 
предоставляет городам именно инструмента-
рий, не регламентируя его использование (за-
прет на разработку документов по планиров-
ке территории без наличия градостроитель-
ной документации многократно переносил-
ся за счет изменений федерального закона72). 
Так, ПЗЗ, изъятие земель под муниципальные 
нужды, право аренды на землю – инструмен-
ты, методы формирования и непосредствен-
ного использования которых федеральная 
власть, по сути, не диктует. Наглядным при-
мером является введение Единого классифи-
катора видов разрешенного использования 
земли для разработки ПЗЗ. В законодательстве 
РФ норма, согласно которой ВРИ определяют-
ся в соответствии с Единым классификатором, 
введена в 2010 году73. А сам классификатор 
утвержден лишь в сентябре 2014-го74.

72  Ст. 3 Федерального закона от 29.12.2004 года № 191-ФЗ «О введении в действие Градостроительного кодекса Российской Федерации».
73  П. 2, ст. 7 Земельного кодекса РФ.
74  Приказ Минэкономразвития России от 01.09.2014 года № 540 (ред. от 30.09.2015 года) «Об утверждении классификатора видов разре-
шенного использования земельных участков».

75  Adams D., Watkins C., White (2005) Planning, public policy & property markets. Oxford: Blackwell.
76  Downey G. (1976) Aristotle as an expert on urban problems. Ekistics. Vol. 42, No. 253, pp. 316-321; Rodriguez, Roberto B. (2013). The law of 
Indies as a foundation of urban design in the Americas, In: ARCC Conference Repository.
77  Décret impérial du 15/10/1810 relatif aux Manufactures et Ateliers qui répandent une odeur insalubre ou incommode.



154� УПрАВЛеНие�ПрОСтрАНСтВеННО-эКОНОМичеСКиМ�рАзВитиеМ�гОрОдА:�СКрытые�реСУрСы 5.�регУЛятОрНый�иНСтрУМеНтАрий�КАК�ВНУтреННий�реСУрС�рАзВития�� 155

долгосрочную аренду зе-
мельный участок, адми-
нистрация должна пони-
мать и, насколько это воз-
можно, определять пути 
развития такого участка, 
а также быть уверенной, 
что процесс пойдет имен-
но по заданной траектории 
(Рис. 43). 

 «Дилемма» города на Рис. 43 может быть 
решена либо полным прекращением пере-
дачи каких-либо прав на территорию города 
частным лицам, либо формированием ре-
гуляторной и нерегуляторной рамки, вну-
три которой частный землепользователь 
сможет реализовать свое право на распоря-
жение участком. Сама эта рамка состоит из 
комплекса нормативных и градостроитель-
ных документов (мастер-план, ПЗЗ, проек-
ты планировки участка и т.д.), а также меха-
низмов экономического сдерживания или 

стимулирования его развития (налоговый и 
арендный режим) (см. Рис. 44).

Формируя подобную рамку и следя за 
ее соблюдением, город может в некоторой 
мере прогнозировать если не пути развития 
участка (в отличие от структур управления 
советского периода, современная муници-
пальная администрация больше не может 
диктовать, что необходимо построить на той 
или иной земле), то как минимум те вариан-
ты развития, которые в любом случае не бу-
дут использованы собственником в условиях 
наложенных ограничений. 

из наиболее типичных провалов рынка – не-
гативных экстерналий (внешних эффектов) – 
является история возникновения зонирования 
в Нью-Йорке. Небоскребы, строительство ко-
торых поначалу не было ограничено какими-
либо нормами, кроме объективных техниче-
ских возможностей, впоследствии были осо-
знаны как источник значительного ущерба 
для благополучия большого количества горо-
жан (нарушение инсоляции, вентиляции улиц 
и т.д.). Результатом решения проблемы стала 
система зонирования 1916 года, которая вве-
ла предельные параметры строительства. Еще 
одним примером ограничения негативных 
экстерналий является запрет на строительство 
промышленных объектов по соседству с жи-
лыми кварталами. Так, в Самаре промышлен-
ная зона сконцентрирована в одном районе го-
рода, отдаленном от жилой застройки. 

Следующим важным провалом рын-
ка, характерным именно для городского раз-
вития, является чрезмерное использование 

общественного блага с вытекающими негатив-
ными последствиями – так называемый эф-
фект общин. Избыточное всеобщее использо-
вание земли приводит к ухудшению состояния 
окружающей среды, истощению природных 
ресурсов (не говоря уж о загруженности до-
рог). Подобные провалы рынка можно преодо-
левать, например, при применении нерегуля-
торных методов, таких, как введение платы за 
использование благ. 

Возможность контролировать разви-
тие в заданных рамках – это та функция 
городских норм, которая постепенно сфор-
мировалась с процессом усложнения город-
ского развития. Будучи в ответе за общее 
благополучие жителей как в настоящем, так 
и в будущем, город должен анализировать 
и контролировать не только современные, 
но и будущие направления и сценарии раз-
вития территории (подробнее об этом гово-
рилось в Главе 1). С данной точки зрения, 
передавая в частную собственность или 

рис.�43.�«дилемма»�города

Источник: Авторы исследования

рис.�44.�Снижение�неопределенности�в�вопросе�развития�территории�города

 Источник: Авторы исследования
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«ДИЛЕММА» ГОРОДА 
заключается в извечном выборе между 
дополнительными бюджетными доходами от продажи 
земельного участка и уверенностью города 
в направлении будущего развития этой территории. 
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5.4�Объекты�
и�инструменты�
регулирования
5.4.1�двойственный�характер�применения��
регуляторного�инструментария�
Для эффективного и полноценного приме-
нения доступного управленческого инстру-
ментария местным администрациям при ис-
пользовании земельных ресурсов необходимо 
определить конечную цель, принципы и при-
оритеты своей деятельности. С одной стороны, 
вовлечение в градостроительный процесс все 
большего объема земель и объектов недви-
жимости способствует наращиванию доходов 
местного бюджета, так как увеличивается на-
логооблагаемая или пригодная к сдаче в арен-
ду земельная база. Это тот процесс, который в 
четырехфакторной модели (см. Главу 1) отно-
сится к категории «экономика сегодня». С дру-
гой – городские земельные ресурсы ограниче-
ны, поэтому наращивание доходов не является 
и не должно становиться конечной целью дея-
тельности муниципалитетов. Таким образом, 
городам следует, во-первых, стимулировать 
использование своих территорий, во-вторых, 
четко осознавать допустимые границы такого 
освоения (фактор «пространство в будущем» в 
четырехфакторной модели). 

Рассуждая о городском управлении в рам-
ках регулирования землепользования, необ-
ходимо отметить, что применение управлен-
ческого инструментария имеет двойственную 
природу. Решая вопросы краткосрочного на-
ращивания бюджета, города вынуждены про-
давать землю девелоперам или сдавать ее им 
в аренду. В российской практике городского 
управления это наиболее быстрый способ по-
лучения дополнительных средств в бюджет. 
Вынужденная неизбежность и исключитель-
ность метода краткосрочного бюджетного «до-
финансирования» обусловлена фактически 
неработающим механизмом кредитования 
города или выпуска ценных бумаг – источ-
ника краткосрочного и долгосрочного финан-
сирования городов во многих других странах. 

Становясь на этот путь, город одновременно 
теряет контроль над своей территорией, если 
регуляторный аппарат не проработан и земле-
пользователям доступен неограниченный на-
бор вариантов развития участка (Рис. 43). «Пра-
вила игры» позволяют ему быть более уверен-
ным в будущем и с большей точностью про-
гнозировать сценарии развития продаваемых 
или сдаваемых земель (Рис. 44).

С точки зрения долгосрочного развития с 
помощью документов территориального пла-
нирования и регуляторных механизмов город 
может «проецировать» свои цели и приори-
теты на реальные процессы, задавая тот или 
иной вектор развития через формирование 
определенных условий. Ярким примером дол-
госрочного применения регуляторного меха-
низма стала история развития района Сохо в 
Нью-Йорке. Оценив перспективы переориен-
тации промышленно-складского района на 
творческо-торговый с постройкой жилых до-
мов, местная администрация внесла соответ-
ствующие коррективы в планы развития го-
рода и схему зонирования. Тем самым Нью-
Йорк создал долгосрочные условия развития 
этой территории в определенном направле-
нии.

Таким образом, регуляторные и нерегу-
ляторные механизмы позволяют – в соответ-
ствии с описанной авторами четырехфактор-
ной моделью (см. Главу 1) – согласовывать и 
фиксировать направления развития города – 
целесообразные как в краткосрочном, так и в 
долгосрочном периоде.

5.4.2�использование�частной�земли��
как�объект�регулирования
Как уже было отмечено в Главе 3, при реше-
нии параллельных задач повышения доходно-
сти бюджета и управляемости развития наи-
большую трудность для города представля-
ет регламентирование деятельности частных 
субъектов. Их отсутствие в советский период, 
а после внезапное появление в 90-х годах спо-
собствовало тому, что частная собственность 
фактически не была ограничена какими-либо 
регуляторными механизмами. В настоящий 
момент происходит процесс постепенного 

Формирование систе-
мы взаимодействия меж-
ду землепользователями – 
еще одна, менее очевидная 
задача применения инстру-
ментов регулирования го-
родского развития. Если пе-
речисленные выше факторы необходимости 
контроля и регулирования землепользования 
касались взаимодействия власти и пользова-
теля земли, то в данном случае регулирова-
ние позволяет снижать негативные послед-
ствия, связанные с влиянием деятельности 
частных владельцев друг на друга (в основ-
ном их можно отнести к категории негатив-
ных экстерналий). В отсутствие правил земле-
пользования собственник территории не мо-
жет иметь гарантий, что какое-либо нежела-
тельное строительство не будет реализовано 
на соседнем участке. В данном случае частник 
сам становится сторонником регуляторных 
норм – ограничений прав собственников со-
седних участков. В России такие конфликты 
пока имеют лишь внесудебную историю. Меж-
дународная же практика, в частности британ-
ская и американская, изобилует примерами 
судебных разбирательств на тему «nuisance» 
– «зловредности в виде действия или без-
действия, следуя которой для лица неза-
конно создается надоедание, помеха или 
беспокойство при пользовании недвижи-
мостью путем причинения ей физиче-
ского ущерба либо иного вмешательства 
в пользование ею, а также угодьями, вы-
годами или иными подобными правами 
либо путем воздействия на здоровье лица, 
его комфорт и удобства»78. Классическим яв-
ляется дело Spur Industries, Inc. v. Del E. Webb 
Development Co. 1972 года, в рамках которого 
собственник земли, на которой он строил жи-
лые дома, подал в суд на владельца фермы, 
поскольку насекомые и запахи, возникающие 
вследствие деятельности последней, сильно 
снижали привлекательность его недвижи-
мости. Российское законодательство не дает 

специального определения для такого ущер-
ба, хотя сама возможность его появления в ре-
зультате злоупотребления правом (в данном 
случае – правом собственности на землю или 
объект недвижимости) и пути разрешения по-
добного конфликта отражены в Гражданском 
кодексе (ст. 10). 

Подобный ущерб может возникать не 
только от строительства на соседнем участ-
ке каких-либо вредных производств. В ситу-
ации, когда ценность недвижимости одного 
собственника зависит от визуальных характе-
ристик общей среды (красивый пейзаж, вид 
на старый город и т.д.), их изменение может 
нанести ему ущерб. Регулирование высотно-
го строительства в старых российских горо-
дах является «напастью» только для ряда де-
велоперов – тех, кто только собирается что-то 
строить в старом городе. Для тех же, кто уже 
включил красивые виды в стоимость прода-
ваемых квартир, запрет на высотное строи-
тельство – гарантия неснижения стоимости 
их товара79. 

Таким образом, регуляторный и норматив-
ный механизмы не являются разрушителями 
рынка, как казалось сторонникам классиче-
ской экономической теории. В условиях слож-
ного, многофакторного процесса городского 
развития с многочисленными противополож-
ными интересами определенные «правила 
игры» крайне необходимы. Они призваны за-
щищать от негативных последствий реализа-
ции права частной собственности как город-
ское общество в целом в целях обеспечения 
общественной безопасности, комфорта про-
живания, экологического благополучия и т.п., 
так и отдельных собственников от негативного 
влияния друг на друга. 

78  Bermingham, V.; Carol B. (2008). Tort Law. Oxford University Press. ISBN 978-0-19-922798-3.
79 Mason R. (2005) ECONOMICS AND HISTORIC PRESERVATION: A GUIDE AND REVIEW OF THE LITERATURE. A Discussion Paper Prepared for the 
The Brookings Institution Metropolitan Policy Program

РЕГУЛЯТОРНЫЙ МЕХАНИЗМ
есть инструмент городского развития,  
а не препятствие для него.
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городские объекты, и изменений в этой за-
стройке за прошедшие десятилетия фактиче-
ски не было. 

Наиболее сложной ситуацией для управ-
ления развитием города является частная соб-
ственность на землю, причем это касается в 
первую очередь незастроенных территорий и 
участков, предназначенных для реконструкции. 
Для администрации очень важно, что и в какие 
сроки будет строить собственник (подробнее об 
этом – в Главе 3). В качестве любопытного при-
мера можно привести опыт Казани: в городе 
при продаже земельного участка обязательным 
условием является строительство объекта на 
нем в течение трех лет. Данное условие показы-
вает, насколько город уязвим при продаже участ-
ка с последующим затягиванием строительства 
на нем. В то же время (согласно результатам ис-
следования) в Казани не выявлено фактов рас-
торжения договоров купли-продажи земельных 
участков из-за задержки их освоения. Известно, 
что российские муниципалитеты крайне неохот-
но применяют эту меру воздействия на недис-
циплинированных собственников.

Единственным существующим способом 
«волеизъявления» города на частных террито-
риях остается изъятие земельного участка в 
случае его неиспользования под цели жилищ-
ного строительства80. Однако он является за-
претительно дорогим для большинства россий-
ских городов, включая даже Москву. Что каса-
ется существующей застройки, находящейся в 
частной собственности, то здесь возможности 
воздействия на нее у муниципальной админи-
страции еще более ограничены. Изменения ПЗЗ 
или какие-либо другие нововведения уже не 
будут обязательными для собственника участ-
ка после выдачи ГПЗУ до конца его действия и 
могут повлиять на развитие территории толь-
ко в средне- и долгосрочном периоде (при вы-
даче следующего ГПЗУ). Проблема в том, что 
срок действия ГПЗУ на текущий момент зако-
нодательно не ограничен. Именно в отноше-
нии земель, находящихся в частной собствен-
ности, необходимо комплексное применение 

всех инструментов управления территорией – 
от оперативных до стратегических.

В такой ситуации города концентрируют-
ся на тех параметрах и инструментах, которые 
им доступны и могут определенным образом 
повлиять как на деятельность землепользова-
телей, так и на состояние местного бюджета 
и качество развития городского пространства. 
В частности, все исследованные города за по-
следние восемь лет меняли налоговые ставки 
на землю минимум три раза. Ростов-на-Дону, 
например, делал это (используя розничные 
рынки) восемь раз. Кроме того, муниципали-
теты активно создают подразделения или осу-
ществляют технические разработки, нацелен-
ные на оптимизацию земельно-налоговой по-
литики. Так, в Уфе был разработан ортофото-
план, касающийся центральной части города, 
который впоследствии был совмещен с када-
стровой картой и данными о поступающих на-
логовых платежах. Подобный механизм позво-
лил значительно повысить платежную дисци-
плину и объем собираемых налогов81. Другим 
примером активной работы в области управле-
ния доходностью территории может служить 
отдел налогового планирования, созданный в 
Ростове-на-Дону. В его задачи входят оптими-
зация и повышение эффективности деятель-
ности по установлению и сбору налоговых от-
числений в муниципальный бюджет. 

Подобные организационно-технические 
ин струменты управления землепользованием 
являются теми немногими опциями, которые 
доступны городу даже в условиях, когда зна-
чительными частями свободной территории 
города владеют и распоряжаются частные соб-
ственники. О других инструментах будет под-
робно изложено ниже. 

5.4.3�использование�муниципальной��
и�государственной�земли�как�объекта��
регулирования
Рассматривая вопрос управления развитием 
территорий, не являющихся частными, следу-
ет говорить прежде всего о муниципальных и 

«отыгрывания ситуации», причем в услови-
ях неспособности городов выкупать земли у 
частных собственников из-за слабой финансо-
вой обеспеченности. Ресурсов для совершения 
каких-то действий с территорией в российских 
городах остается все меньше: участки, свобод-
ные от застройки в центральных частях горо-
да, уже распроданы или сданы в долгосрочную 
аренду. Свободные же территории на окраинах 
для своего развития требуют значительных за-
трат, как правило превышающих доходы от ис-
пользования всех земель, вместе взятых (см. 
Таблицу 14 «Инструменты городской админи-
страции по целенаправленному развитию зе-
мельных ресурсов»). 

Выбор тех или иных инструментов регу-
лирования и управления во многом зависит 
от структуры собственности на землю, которая 
сформировалась в российских городах за пост-
советский период. Бóльшая часть городских 

земель по-прежнему находится в государ-
ственной собственности. Например, в Хабаров-
ске и Уфе в 2014 году в государственной соб-
ственности находилось 56 и 85% земли соот-
ветственно (Рис. 45). Незначительная часть 
территорий разделена между региональной 
или федеральной властями.

Всего 7% территории Хабаровска оформле-
но в муниципальную собственность. В Уфе му-
ниципальные земли составляют 2%. Несколько 
больше территорий (19 и 8% соответственно) 
находится в руках частных собственников. Не-
смотря на небольшую долю частных земель в 
общей структуре, их вклад в пространственное 
развитие города, как правило, значительнее и 
заметнее – как с точки зрения количества но-
вого строительства, так и масштабов и разме-
щения последнего. Обратная ситуация харак-
терна для государственных земель с неразде-
ленной собственностью: на них расположены 

рис.�45.�Структура�собственности�на�землю�по�состоянию�на�конец�2014�г.

Источник: Авторы исследования на основе данных, предоставленных администрациями городов 
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80  Ст. 284 Гражданского кодекса РФ.
81  Данные предоставлены администрацией города. Более точной информации в ходе исследования найти не удалось.
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наглядно демонстрирует полное отсутствие 
возможности какого-либо контроля над ней 
у города. Получив право на создание проек-
та, у девелопера появляется относительная 
свобода действий, ограниченная лишь усло-
виями, прописанными в тендерных мате-
риалах. И добротность последних, детализа-
ция будущего проекта полностью зависят от 
администрации и качества ранее подготов-
ленной градостроительной документации. 
Например, в Тюмени при описании предна-
значения будущей застройки используются 
такие ограничительные параметры, как ми-
нимальная ширина земельного участка, его 
минимальная площадь, максимальное ко-
личество этажей и т.д.83. В Самаре, напротив, 
подобная детализация, по всей вероятности, 
видится городу излишней – тендерные до-
кументы описывают лишь функциональное 
наполнение участков под застройку84. Для 
городской администрации такое положение 
дел чревато низкой управляемостью терри-
ториями, отданными под РЗТ и КОТ, а также 
возможностью их негативного воздействия 
на окружающие пространства и местные со-
общества.

Следовательно, уже на этапе принятия ре-
шения о том, какой аукцион объявлять и ка-
кой объем прав предоставлять будущему деве-
лоперу, город должен оценивать свои возмож-
ности по контролю над развитием земельного 
участка, понимать, с помощью каких методов 
его осуществлять, а также какой ценой ему 
обойдется экстренное изменение направления 
развития территории. 

5.4.4�регуляторный�инструментарий
Суть комплексного использования инстру-
ментов регулирования заключается в том, 
чтобы цели, поставленные в рамках стра-
тегических документов, были достигнуты 
в ежедневной практике с помощью меха-
низмов средне- и долгосрочного управле-
ния. Например, решение города о развитии 

определенной территории в каком-либо на-
правлении отражается в генеральном плане, 
затем в ПЗЗ, что налагает правовые ограниче-
ния на использование участка собственником 
или арендатором. 

По скорости получаемых изменений сово-
купность инструментов можно разделить на 
три группы: оперативные, среднесрочные и 
долгосрочные:

• Оперативные:
   –  продажа/сдача в аренду муниципаль-

ной или государственной земли;
   –  выдача разрешений на строительство;
   –  реализация проектов РЗТ, КОТ.
• Среднесрочные:
   –  ПЗЗ;
   –  муниципальные программы;
   –  земельная арендная и налоговая по-

литики.
• Долгосрочные:
   –  генеральный план/мастер-план;
   –  стратегия социально-экономического 

развития города;
   –  стратегии развития отраслей городско-

го хозяйства;
   –  нормативы градостроительного проек-

тирования.

Способы применения вышеуказанных ин-
струментов в отношении земель, находящихся 
в собственности различных субъектов, отраже-
ны в Таблице 14. 

 Как уже упоминалось выше, применение 
тех или иных инструментов напрямую зави-
сит от объема прав, которые предоставляются 
землепользователю.

Цифры, связанные со структурой  торгуе-
мого права, в исследуемых городах существен-
но разнятся (Рис. 46).

Рис. 46 показывает, что города выбира-
ют четкую политику в отношении того, ка-
кие права они готовы выставлять на тор-
ги. На примере Новосибирска и Уфы вид-
но фактически полное отсутствие продажи 

находящихся в государственной собственности 
землях. Причем распоряжение последними мо-
жет относиться к вопросам городского управ-
ления в том лишь случае, если полномочия по 
распоряжению ими закреплены за муниципа-
литетами (например, в Московской области эти 
полномочия переданы на региональный уро-
вень, а в Воронеже и Хабаровске  – принадлежа-
ли региональному правительству до 2015 года). 
Тем не менее по распоряжению такими терри-
ториями у города все равно больше полномо-
чий, чем частными владениями. Решением го-
родской администрации может быть иниции-
рован как минимум процесс изменения вида 
разрешенного использования либо редевелоп-
мента (в случае если здания также находятся не 
в частной собственности). 

С точки зрения степени управляемости 
земель, находящихся в муниципальной и го-
сударственной собственности, выстраивается 
следующий порядок.

Муниципальные и государственные 
земли фактически подчиняются городской 
воле (если так распределены полномочия 
между муниципалитетом и регионом отно-
сительно государственных земель) и явля-
ются полностью управляемыми. На них го-
род фактически может делать то, что считает 
нужным для собственного развития, основы-
ваясь на интересах ключевых бенефициаров 
и важнейших участников процесса развития 
города – горожан. Так, для строительства на-
бережной в Тюмени городской администра-
ции не пришлось изымать или выкупать 
землю – необходимый участок был уже в 
собственности города. Аналогичная история 
произошла в Ростове-на-Дону. В Самаре, на-
против, значительные участки берега Волги 
и другие городские земли находятся в част-
ных руках, что значительно затрудняет реа-
лизацию каких-либо проектов на данных тер-
риториях (в частности, это касается зоны за-
вода им. Масленникова).

С помощью социологических исследова-
ний, публичных слушаний и более совершен-
ных форм партиципации (участия), вплоть до 

референдумов, горожане должны быть вовле-
чены в процесс принятия решений относи-
тельно таких территорий. Возможность зна-
чительной или полной потери контроля над 
земельным участком необходимо учитывать 
в таких случаях, как сдача его в аренду, реали-
зация проекта РЗТ, КОТ, продажа.

Муниципальные земли, сдаваемые 
в аренду, менее управляемы: изменить 
что-то в их судьбе, режиме использования, 
виде разрешенного использования можно, 
но либо оплатив неустойку (выкупив право 
аренды) и расторгнув договор аренды, либо 
дождавшись срока ее окончания и вписав 
другие условия в новое соглашение. В иссле-
дованных городах практика отказа в прод-
лении арендных договоров применяется в 
Новосибирске. При неиспользовании участ-
ка или отставании от графика развития тер-
ритории город не продлевает арендный кон-
тракт, пользуясь своим правом82. Отчасти с 
целью повышения управляемости земель-
ными участками многие муниципалитеты 
предоставляют их в аренду на минимально 
возможный срок. Результаты анализа тор-
гов по сдаче в аренду земельных участков в 
Ростове-на-Дону отчетливо показывают, что 
под ИЖС город сдавал территории на макси-
мально возможный срок – десять лет, а под 
любое другое строительство – на минималь-
но возможный, то есть на три года. 

Муниципальные и государственные 
земли, используемые для реализации 
проектов РЗТ и КОТ, еще менее управля-
емы по сравнению с территориями, сдавае-
мыми в аренду. Это связано с тем, что «на от-
куп» девелоперам передается весь процесс 
проектирования участка, в том числе его пла-
нировки и межевания. При этом параметры 
оценки качества разработанной документа-
ции и ее согласованности со стратегически-
ми документами городского развития (про-
екты РЗТ и ППТ на весь район, КОТ и ППТ 
на весь район и т.д.) в российском законо-
дательстве не проработаны. Так, мозаичная 
разработка ППТ в Уфе (см. Рис. 35 из Главы 3) 

82  Ст. 39.8 Земельного кодекса РФ.

83  Например, извещение о проведении аукциона, открытого по составу участников и форме подачи заявок на право заключения договора о 
развитии застроенной территории города Тюмени в границах улиц – Магнитогорская, Пархоменко, Транспортная, Невская – площадью 1,7 га.
84  http://torgi.gov.ru/docview/fdcDocViewPage.html?section=notification&id=14857051 
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рис.�46.�динамическая�структура�торгуемых�прав�на�землю

Источник: Авторы исследования на основе данных, предоставленных на официальных сайтах администраций городов
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в собственность земельных участков в этих 
городах. После длительного периода продаж 
они, возможно, осознали затруднительность 
такого пути и намерено избегают сделок85. 

В целом объем торгуемой земли в ис-
следуемых городах довольно незначителен 
и сильно колеблется год от года. В 2012–2015 
годах Новосибирск придерживался стратегии 
исключительно сдачи земли в аренду. В Уфе 
доля сдачи в аренду и реализации РЗТ более 
сбалансирована, а в 2012–2013 годах РЗТ пре-
валирует в общей структуре. Города отлича-
ются и по сроку сдачи земель в аренду. В Уфе, 
Новосибирске, Хабаровске и Самаре землю 
сдают в аренду максимум на 10 лет, в Каза-
ни – на 20. 

Разнообразие стратегий свидетельствует о 
наличии собственной политики в каждом кон-
кретном городе, обусловленной такими пара-
метрами, как исторически сложившаяся струк-
тура собственности на землю, степень дис-
циплинированности застройщиков, практика 
расторжения контрактов, качество градострои-
тельной документации и т.д. 

Условия, на которых участки передаются в 
аренду, в собственность или под развитие РЗТ, 
в исследуемых городах фактически одинако-
вые и удовлетворяют требованиям земельно-
го законодательства. 

Российское налоговое законодательство 
не позволяет городам вводить какие-либо 
штрафные коэффициенты в случае слиш-
ком долгой реализации проекта – в отличие 
от зарубежных стран, где существует так на-
зываемый land speculation tax. Его платит 
собственник в случае попыток спекуляции 
и намеренного неиспользования земли. По-
вышение кадастровой стоимости могло бы 
исправить ситуацию – в этом случае налог 
на землю рос бы не из-за поднятия став-
ки, а из-за повышения базы налога. Но ка-
дастровая переоценка проводится в городах 
не чаще одного раза в три года. Так что на 
текущий момент у российских городов нет 
возможности стимулирования собственни-
ка к строительству на своем участке, кроме 

случаев невозведения объектов жилищного 
строительства. 

Арендная плата для мотивации строитель-
ства выглядит более гибким, а потому пред-
почтительным инструментом. Например, в 
арендном законодательстве Самары есть спе-
циальный коэффициент, который напрямую 
связывает размер арендной платы со сроком 
бездействия нанимателя. Этот пример еще раз 
иллюстрирует необходимость для муниципа-
литета учитывать степень управляемости зем-
лей при выборе инструмента для ее развития. 

Все перечисленные методы воздействия, 
применяемые в исследуемых городах, – это 
инструменты оперативного реагирования. По-
вышение налоговых ставок, продажа или арен-
да земли, снятие с торгов – решения, прини-
маемые на ежедневной или ежегодной осно-
ве. Результаты  сравнительного анализа по-
казывают, насколько одни города пытаются 
воспользоваться максимальным количеством 
доступных для них инструментов (пересмотр 
ставок, четкие и конкретные условия передачи 
земли под РЗТ, штрафные санкции за затяги-
вание проектов и т.д.), а другие не применяют 
эти механизмы, позволяя застройщикам реа-
лизовывать свои интересы, не оглядываясь на 
общегородской курс развития. 

При этом важно отметить, что, несмотря 
на свой краткосрочный характер, эффект от по-
добных методов управления может быть дол-
госрочным. Невозобновление договора с од-
ним девелопером из-за его нерасторопности 
может коренным образом повлиять на даль-
нейшее развитие участка. Недостаточно четко 
сформулированные условия торгов по РЗТ в 
дальнейшем могут привести к непредсказуе-
мой реализации проектов на этой территории. 
Тогда краткосрочные методы управления пол-
ностью вписываются в четырехфакторную мо-
дель, связывающую экономику и пространство 
в текущем и долгосрочном аспектах. 

Инструментами более отдаленного воз-
действия являются генеральный план, проек-
ты зонирования больших участков города, ПЗЗ 
и НГПТ. Российские города пока только учатся 

85  Из интервью с начальником Департамента строительства и архитектуры администрации г. Новосибирска.

Системы�градостроительного�зонирования��
в�других�странах
Согласно Градостроительному кодексу РФ, градостроительное зонирование – это разбивка земель муници-
пальных образований в целях определения территориальных зон и установления градостроительных регла-
ментов. Нормативным документом градостроительного зонирования являются правила землепользования и 
застройки, которые регламентируют деятельность застройщика на осваиваемом им участке. Такие правила 
регулирования не являются исключительными. В мире существуют и принципиально другие подходы к контролю 
за деятельностью девелоперов. Рассмотрим их подробнее. 

В США зонирование как инструмент городского планирования развивалось длительное время, в течение кото-
рого подходы к городскому планированию и цели разделения на зоны существенно изменились. 

В эпоху индустриального развития городов широкое распространение приобрели регламенты – евклидовы�
коды�(euclidean�zoning), названные так в честь города, где они были приняты впервые (Евклид, штат Огайо, 
США) и в котором в 1926 году произошло первое судебное разбирательство. В ходе него рассматривался вопрос 
воздействия зонирования на стоимость частной земли и объектов недвижимости. С помощью евклидовых ко-
дов можно определить функциональное назначение каждой территории: жилое многоквартирное, жилое инди-
видуальное, коммерческое и промышленное. Также подобные регламенты устанавливают плотность застройки, 
этажность, минимальный размер участков под строительство, долю застроенной территории на нем и др. Систе-
ма евклидовых кодов получила широкое распространение, так как являлась относительно простым и эффектив-
ным способом контроля использования городской земли и отвечала потребностям своего времени – интенсив-
ного промышленного развития городов в первой половине ХХ века. Однако с изменением структуры городской 
экономики и эволюцией городского планирования данная модель перестала соответствовать требованиям мно-
гофункционального использования территории, принципам разнообразия и доступности. Монофункциональное 
зонирование каждой территории в городе, заложенное в основу евклидовых кодов, приводит к разрастанию 
застройки, утрате пространств общего пользования, дополнительным вложениям в инфраструктуру и зависимо-
сти от автомобиля, поскольку не позволяет размещать объекты разного назначения в границах одного участка, 
вынуждая их распределять «по горизонтали». Развитие системы евклидовых кодов было связано с разрешением 
применять другие функции при сохранении той же интенсивности использования территории (Euclidean II). 

Дальнейшее развитие идеологии зонирования было связано с пониманием того, что на момент создания регла-
мента невозможно предсказать все возможные варианты развития территории и «запрограммировать» опти-
мальный путь трансформации. Поэтому стали внедряться более гибкие инструменты, предполагавшие создание 
общей рамки развития – без детальных описаний и характеристик будущих объектов. 

Одним из таких инструментов является умное�зонирование�(smart�zoning) – так называемое плавающее, 
или кластерное, зонирование. Плавающие зоны обладают набором характеристик, отвечающих требованиям 
к развитию территории. Совет города принимает решение о создании такой зоны. Регламенты дают ее общее 
описание, что позволяет более гибко размещать отдельные строения, например формировать плотные группы 
жилых зданий, оставляя «сэкономленную» площадь под пространства общего пользования. Кластерный подход 
также предполагает смешанное использование территории внутри одной зоны, что способствует созданию «на-
сыщенной среды», то есть различные социальные объекты становятся доступнее, появляются новые рабочие 

Бокс�16
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места. Такое зонирование предоставляет девелоперу более широкий пул возможных решений по развитию тер-
ритории, в том числе нестандартных. 

С ростом внимания к проблемам развития городов стало ясно, что зонирование не только влияет на параметры 
застройки как таковой, но и определяет вектор развития всего города. Ведь решения конкретных собствен-
ников или арендаторов земельных участков складываются в общую картину роста города и в конечном итоге 
определяют качество городской среды, экологическое состояние территории, доступность мест работы, услуг, 
различных типов жилья. Таким образом, зонирование может способствовать или препятствовать достижению 
тех или иных общегородских целей. Согласованность стратегических направлений развития с конкретными ре-
гламентами ярко выражена в еще одном зонировании – ориентированном�на�результат�(performance�
zoning). Этот подход распределения зон направлен на достижение определенных последствий от застройки: 
смягчение воздействия на окружающую среду, развитие общественных пространств, строительство доступного 
жилья. Застройщик, осваивающий участок, для которого закреплены подобные целевые положения, обязуется 
в рамках предлагаемого им проекта выдержать указанные параметры. Данная система зонирования облада-
ет высокой гибкостью, прозрачностью, способствует сбалансированному развитию территории и предполагает 
подотчетность частных экономических агентов органам муниципальной власти, отстаивающим общественные 
интересы. Зонирование, ориентированное на результат, позволяет сочетать принципы и права частной соб-
ственности с интересами общественного блага. Это касается в первую очередь сохранения окружающей среды. 
Основным недостатком системы является сложность администрирования и качественного контроля надзорных 
органов за соблюдением застройщиками критериев, указанных в целевых положениях зонирования. По этой 
причине она не получила широкого распространения в США, однако применяется в более компактной Новой 
Зеландии, где возможен индивидуальный подход к процессам преобразований городских территорий. 

Стимулирующее�зонирование�(incentive�zoning)�схоже с ориентированным на результат и предполагает 
определенное вознаграждение для застройщика при выполнении таких условий, как строительство доступного 
жилья и социальных учреждений. Ключевым стимулом часто является увеличение допустимой этажности. Такое 
зонирование распространено в США на протяжении последних 20 лет. Эта система может быть высокоэффек-
тивной, если при ее разработке найден баланс между объемом бонусов и создаваемым общественным благом. 

Формообразующее�зонирование�(form-based�codes)�направлено не столько на функциональное исполь-
зование территорий или получение результата от их освоения, сколько на форму, физические характеристики и 
внешний вид создаваемых пространств и объектов. Регулируемые параметры включают в себя конфигурацию 
зданий и общественных пространств, их элементы (тротуары, дорожки, парковки, озеленение, малые архитек-
турные формы) и др. Часто в процессе составления данных характеристик участвует и местное сообщество. 
Такое зонирование является эффективным инструментом для интеграции положений стратегического видения 
развития города в область строительства, реконструкции и развития его районов и территорий. Недостаток 
подхода – сложность администрирования и контроля над всеми стадиями зонирования.

Таким образом, в США в регламентах зонирования достаточно подробно описаны требования к новой застрой-
ке, которым проекты должны соответствовать. Тем не менее документы, как правило, не содержат прямых за-
претов на развитие тех или иных территорий, тем самым задавая направление городскому развитию в интере-
сах экономических агентов. 

Более жесткое регламентирование развития территорий характерно для Германии. Во-первых, система муници-
пального планирования интегрирована и подчинена регламентам и политикам, разработанным на общенацио-
нальном уровне, в том числе отраслевым программам. В США единой системы планирования нет в силу особен-
ностей структуры государственного управления. Во-вторых, она унифицирована с аналогичными документами 

других муниципальных образований, что тоже кардинально отличает Германию от США. В-третьих, в норматив-
ных документах прописаны однозначные параметры возможного строительства, а также они регламентируют 
запрет на развитие определенных территорий. С практической точки зрения это приводит к существенному вли-
янию национального уровня власти на городское планирование через отраслевые политики (например, строи-
тельство транспортных объектов) и стандартизированные системы зон (Federal Building Code). Также данная 
система существенно ограничивает действия частных экономических агентов. Таким образом, немецкий подход 
является примером наиболее регламентированного и «зарегулированного» зонирования. 

В Великобритании используется своя система, в которой нет документов и регламентов, столь жестко пропи-
сывающих требования к новой застройке, а процесс контроля над качеством соблюдения норм и векторов раз-
вития территории происходит на этапе выдачи разрешения на строительство. 

В Соединенном Королевстве зонирование определяется Концепцией локального развития (Local development 
framework). Она представляет собой документы, состоящие в том числе из стратегического плана развития 
территории, согласованного с местным сообществом, и плана развития, предписывающего функциональное на-
значение тех или иных участков. 

Так, Концепция локального развития Манчестера включает в себя три части1:
1.   описание текущей ситуации в городе и выявление основных вызовов городского развития в будущем;
2.   локальную стратегию, которая описывает ключевые элементы развития, в том числе для преодоления 

вызовов;
3.   стратегические цели и способы их достижения (политики), видение развития города до 2027 года. 

Документ уникален тем, что он структурирован не по территориальному признаку, а по стратегическим целям 
развития. Для Манчестера ими являются пространственное развитие территории, экономика, развитие город-
ского центра, возведение жилых домов, развитие локальных центров, транспортная инфраструктура, состояние 
окружающей среды. 

Такой подход обоснован тем, что любую сферу необходимо рассматривать в целом, анализируя в том числе 
взаимосвязь между изменениями, происходящими в различных районах. Исключением является центр города, 
вопросы развития которого обсуждаются отдельно – он уникальная и сложная область, играющая ведущую 
роль в городе. Для каждой из стратегических целей разработан перечень показателей, которые позволяют ана-
лизировать и контролировать развитие города. 

Институт зонирования в Великобритании играет роль структуры, выдающей разрешения на строительство (это 
касается и новых объектов, и реконструированных зданий). Для этого проводится самостоятельное исследо-
вание обоснованности и целесообразности предложенного проекта, в том числе с учетом мнения жителей 
прилегающих территорий. При принятии решения учитываются сроки строительства и перспективы развития 
территории, долгосрочные эффекты и количественные параметры объемов и размера нового строительства. 
Предметом согласования являются и такие вопросы, как ландшафтная схема и используемые виды раститель-
ности, цвет и отделка внешних конструкций. Поправки к проекту могут включать в себя требования по развитию 
локальной инфраструктуры. Такая система предоставляет значительную свободу застройщику на этапе раз-
работки проекта, но не гарантирует определенности. Таким образом, передаточным «механизмом» локальных 
стратегических целей является разрешение на строительство.

1  Manchester’s Local Development Framework. Core Strategy Development Plan Document. Adopted 11th July 2012. Published by Manchester City 
Council. http://www.manchester.gov.uk/downloads/download/4964/core_strategy_development_plan
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использовать эти инструменты для регулиро-
вания собственного развития, в отличие от за-
рубежных стран, где эта практика имеет дол-
гую историю (см. Бокс. 16) 

Доказательством этому является резуль-
тат анализа ПЗЗ исследуемых городов. Как от-
мечалось выше, в Градостроительном кодексе 
указаны обязательные типы нормативов, ко-
торые должны быть в ПЗЗ (процент застрой-
ки участка, высота строения, минимальные от-
ступы и т.д.). В то же время законодатель дает 
муниципалитетам простор для маневра, вводя 
понятие «другие параметры». Города очень по-
разному реализуют данное право. 

Как видно из Таблицы 15, некоторые го-
рода существенно дополнили федеральный 
перечень параметров застройки нормами, 
важными именно для своего города. Такой 
вдумчивый подход к инструменту регули-
рования представляет собой полноценное 
использование управленческого ресурса. 
Однако требуется дополнительное исследо-
вание следующих вопросов: как на практи-
ке применяются ПЗЗ, насколько строгость 
данного норматива компенсируется таким 
механизмом, как согласование превышения 
предельных параметров застройки или из-
менение вида разрешенного использования 
(см. Рис. 41, 42). Важно уже то, что города по-
степенно начинают выходить из минималь-
но заданных рамок и перестают формально 
относиться к этим документам, понимая, 
что они являются инструментами управле-
ния их развитием. Несмотря на то что ПЗЗ в 
исследованных городах были приняты уже 
довольно давно (в Самаре – в 2001 году, Ха-
баровске – в 2002-м, Казани – в 2004-м, Уфе – 
в 2008-м, Воронеже и Новосибирске – в 2009-
м), достаточно сложно сделать выводы о ка-
честве их воздействия на городское развитие 
как раз потому, что количество принимае-
мых решений по их изменениям слишком 
велико. В связи с этим ПЗЗ представляют со-
бой пока достаточно формальный документ, 
легко изменяемый в пользу девелоперов и 
застройщиков. 

Проблемы релевантности документов 
территориального планирования задачам по 

развитию территории, а также самому про-
цессу этого развития проявляются не только 
на стадии формирования и использования 
ПЗЗ, но и на уровне функционирования ге-
неральных планов и (с недавних пор) стра-
тегий пространственного развития муници-
палитетов.

У исследуемых городов есть генераль-
ные планы, сформированные в 2005–2008 
годах (Хабаровск утвердил в 2006 году, Са-
мара – в 2008-м, Уфа – в 2006-м, Новоси-
бирск – в 2005-м, Ростов-на-Дону – в 2007-
м, Воронеж – в 2008-м, Тюмень – в 2008-м) 
и постоянно дорабатываемые. Исключение 
– Казань, где в настоящее время разрабаты-
вается новый генеральный план. При его 
применении наиболее важным является 
решение вопроса релевантности текущих 
и будущих изменений в городе. Традици-
онно формальные целевые показатели раз-
вития города (ТЭП) и технологический про-
цесс их формирования (демографический 
прогноз, плановая обеспеченность жильем, 
требуемые площади под жилищное строи-
тельство и т.д.) превращают данный доку-
мент скорее в предмет политического торга 
города с девелоперами (за будущие участки 
строительства), с регионом (за расширение 
границ города и крупные инвестиционные 
проекты), чем в инструмент управления и 
планирования. Генеральные планы быстро 
устаревают – в условиях стремительно ме-
няющейся конъюнктуры рынков, общегосу-
дарственных приоритетов, формирование 
четких числовых целевых показателей фак-
тически не имеет смысла.

Другими проблемами формирования ге-
неральных планов являются профильность 
городского управления и низкий уровень экс-
пертизы и технических навыков на местах. 
Анализ и предложения различных отраслевых 
специалистов совмещаются фактически толь-
ко на бумаге, при этом действительно систем-
ный, интегральный, реалистичный обзор не 
проводится. Вопросы отсутствия какой-либо 
координации со стратегическими докумен-
тами социально-экономического развития и 
формальный характер декларируемых целей 

таблица�15.�дополнительные�нормируемые�параметры�застройки,�регламентируемые�Пзз

город Параметры�регулирования�застройки�земельных�участков,�дополняющие�
перечень�параметров�градостроительного�кодекса

Хабаровск –

Новосибирск –

Казань

•   Производственная мощность возводимых объектов (поликлиники, рассчитанные не менее 
чем на 18,15 посещений в смену на 1000 жителей, магазины – 80 кв. м на 1000 членов СНТ, 
парковочное место на 30 кв. м от общей площади здания)

•   Максимальная площадь объектов (торговые центры, объекты общественного питания)
•   Минимальный процент озеленения, включая озелененные кровли
•   Высота размещения светового оборудования на стенах (бра, плафоны)
•   Максимальная высота ограждений земельных участков
•   Тип ограждений земельных участков
•   Минимальная ширина внутридворового проезда
•   Вместимость площадки для мусорных контейнеров
•   Сомасштабность постройки архитектурному окружению
•   Архитектурно-художественные характеристики объектов, определяемые особенностями 

декорирования фасадов, установкой малых архитектурных форм и т.д.

Самара

•   Минимальная и максимальная площадь объектов (ТЦ, объекты общественного питания, 
квартиры для занятия бизнесом)

•   Виды использования зданий с определенной площадью и шириной фасада
•   Виды использования участков с определенной площадью 
•   Минимальное расстояние между отдельно стоящими зданиями
•   Максимальная плотность застройки (количество жилых единиц на гектар)
•   Максимальная высота стен
•   Максимально застраиваемая площадь
•   Максимальный коэффициент соотношения общей площади здания к площади участка
•   Минимальная глубина участка
•   Минимальный отступ от красной линии
•   Минимально суммарная ширина боковых дворов
•   Минимальное расстояние между длинными сторонами зданий
•   Минимальные разрывы между стенами зданий без окон из жилых комнат

Уфа

•   Виды использования участков с определенной площадью 
•   Виды использования при определенном проценте озеленения
•   Минимальная длина стороны по уличному фронту
•   Минимальная ширина/глубина участка
•   Минимальный коэффициент озеленения
•   Максимальная высота оград
•   Категории зеленых насаждений, обязательных для определенной зоны
•   Параметры допустимых уровней воздействия на окружающую среду и человека
•   Предельные параметры строительства «контекстуальных» зданий

Источник: Действующие ПЗЗ городов
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•  минимальные отступы от границ зе-
мельных участков в целях определения 
мест допустимого размещения зданий, 
строений, сооружений, за пределами ко-
торых запрещено строительство зданий, 
строений, сооружений; 

•  предельное количество этажей или пре-
дельная высота зданий, строений, соору-
жений;

•  максимальный процент застройки в гра-
ницах земельного участка, определяе-
мый как отношение суммарной его пло-
щади, которая может быть застроена, ко 
всей площади того же участка; 

•  ограничения использования земельных 
участков и объектов капитального стро-
ительства, устанавливаемые в соответ-
ствии с Земельным кодексом РФ.

•  иные показатели;

Проект планировки территории:
•  красные линии;
•  положения о характеристиках планируе-

мого развития территории, в том числе 
плотности, и о параметрах ее застройки 
и характеристиках развития систем соци-
ального, транспортного обслуживания и 

инженерно-технического обеспечения, 
необходимых для развития.

Несмотря на достаточно стройную си-
стему, уже прописанную в законодатель-
стве, на текущий момент ее работоспособ-
ность вызывает справедливые сомнения. 
Примером отсутствия синхронизации меж-
ду различными процессами территориаль-
ного планирования является ситуация, сло-
жившаяся в Уфе и описанная в Главе 3 (Рис. 
35). Несмотря на наличие генерального пла-
на и проекта всей территории района, каж-
дый отдельный участок имеет свой план, 
причем составленный несколько раз. Далее 
город согласовывает каждый подобный про-
ект в силу отсутствия каких-либо основа-
ний, принципов и механизмов закрепления 
одного варианта развития участка на долго-
срочную перспективу. Аналогичная ситуа-
ция складывается с участком реализации 
проекта КОТ в Воронеже (Рис. 47).

Как видно на Рис. 47, один и тот же уча-
сток прорабатывался в течение пяти лет триж-
ды с различным результатом – ТЭПы каждого 
последующего проекта не совпадают с пред-
ыдущим. Такое ситуативное планирование и 

и приоритетов, никак не отражаемых в гене-
ральных планах, подробно обсуждались в Гла-
ве 1. Однако перспективным представляется 
недавно начавшийся массовый процесс разра-
ботки стратегий пространственного развития, 
призванных консолидировать различные на-
работки и совместить их не только в таблицах 
и текстах, но и в пространстве.

5.5�Формирование�
регуляторной�системы
Описанная выше «дилемма», заключающаяся 
в извечном выборе между дополнительны-
ми бюджетными доходами города от прода-
жи земельных участков и уверенностью в бу-
дущем развитии территории, является одной 
из причин, обусловливающих необходимость 
формирования эффективной регуляторной 
системы из взаимодополняющих инструмен-
тов с разными способами воздействия. В ее 
рамках городское развитие может протекать 
самостоятельно, без значительного вмеша-
тельства администрации. По мнению авто-
ров исследования, такая система может со-
стоять из последовательности «генеральный 
план – ППТ – ПЗЗ – НГПТ». При этом базой и 
целеполагающим документом должен быть 
мастер-план или стратегия пространственно-
го развития города. При создании на основе 
вышеуказанных документов четкого и функ-
ционального регуляторного механизма «пра-
вила игры» станут конкретными, а неопреде-
ленность исчезнет как для города, так и для 
застройщика. 

Формирование подобной системы, очевид-
но, невозможно начать с чистого листа – часть 
документов уже существует, процессы город-
ского развития уже идут вне зависимости от 
их наличия и доработанности. Поэтому при 
формировании регуляторной рамки необхо-
димы рациональный тактический и страте-
гический подходы. Тактический состоит из 
использования тех инструментов, которыми 
город может владеть без значительных адми-
нистративных затрат в течение года, – вносить 

изменения в ПЗЗ, НГПТ, корректировать нало-
говую и земельную политику.

Стратегический же подход базируется пре-
жде всего на определении долгосрочных про-
странственных и экономических целей разви-
тия в мастер-плане или стратегическом доку-
менте пространственного развития. Концеп-
ции таких документов сейчас разрабатывают 
Уфа, Казань и Новосибирск. После этого основ-
ные идеи должны быть постепенно объедине-
ны в очередную редакцию или в новый гене-
ральный план города (в Казани разрабатыва-
ется генеральный план до 2020 года), в очеред-
ную редакцию или в новые ПЗЗ (как это сейчас 
происходит в Самаре, где идет подготовка к 
разработке новых ПЗЗ с учетом стратегических 
планов по сохранению исторической части го-
рода).

Все эти инструменты должны фиксиро-
вать конкретные параметры и характеристики 
будущего использования участка или терри-
тории, которые в свою очередь должны быть 
отражены в каждом документе и работать в 
комплементарном режиме, не противоречить 
друг другу. Перечень параметров в указанных 
документах приведен ниже. 

Генеральный план города:
•  параметры функциональных зон.

Нормативы градостроительного проекти-
рования: 

•  совокупность расчетных показателей ми-
нимально допустимого уровня обеспе-
ченности объектами местного значения 
поселения, благоустройства территории, 
иными объектами местного значения и 
расчетных показателей максимально до-
пустимого уровня территориальной до-
ступности таких объектов для населения 
поселения, городского округа.

Правила землепользования и застройки:
•  виды разрешенного использования зе-

мельных участков и объектов капиталь-
ного строительства;

•  предельные (минимальные и/или мак-
симальные) размеры земельных участ-
ков, в том числе их площадь;

рис.�47.�Проекты�комплексной�застройки�участка�на�ул.�Шишкова�в�Воронеже

15.12.2011 12.03.2012 22.03.2016

Источник: Авторы исследования по материалам официального сайта города Воронежа
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земельно-торговой политики города. Админи-
страция должна понимать, что, передавая те 
или иные права на землю, она лишается опре-
деленного контроля за развитием территории. 

Потенциал системы регулирования, опре-
деляемый российским законодательством, в 
настоящий момент существенно недоисполь-
зуется. Полноценное же применение регуля-
торных инструментов, находящихся в распоря-
жении городов, – один из ключевых скрытых 
управленческих ресурсов их пространственно-
экономического развития. При этом пользо-
ваться инструментами правильно – мало, их 
надо уметь применять в синергии. По мне-
нию авторов исследования, именно вдумчи-
вое, комплексное и полноценное владение 
регуляторным механизмом является осно-
вой более устойчивого и прогнозируемо-
го пространственно-экономического разви-
тия. Только заложив крепкий регуляторно-
нормативный базис, российские города могут 
начинать использовать более «тонкие», адрес-
ные инструменты и политики городского раз-
вития. 

По результатам анализа сформулирова-
ны следующие рекомендации для предста-
вителей органов муниципальной власти:

•  Четко ставить цели, приорите-
ты и принципы пространственно-
экономического развития, соподчи-
няя им регуляторную практику управ-
ления земельными ресурсами и типоло-
гией застройки и выстраивая слаженно 
работающую систему регуляторного ин-
струментария.

•  Оценивать результаты земельно-
имущественной политики с точ-
ки зрения как краткосрочных (фи-
нансовых), так и долгосрочных 
(пространственно-экономических) 
перспектив. Для администраций, име-
ющих значительный запас неосвоенных 
земель (чаще всего в результате расши-
рения городских границ за счет терри-
торий, находящихся в государственной 
собственности), нужно определить глав-
ные цели и задачи использования дан-
ных участков. Доходы, полученные от 

продажи земли или сдачи ее в аренду, 
важно соотносить с потенциальными 
рисками от неуправляемой застройки и 
будущими расходами на содержание но-
вого объекта.

•  Проанализировав, использовать все 
имеющиеся согласно текущему реги-
ональному и федеральному законо-
дательству полномочия, касающиеся 
управления территориями. Хотя во-
прос территориального развития воспри-
нимается администрациями исключи-
тельно как узкоотраслевой, городам сле-
дует помнить, что и налоговые, и финан-
совые, и законодательные инструменты 
входят в управленческий «арсенал». Для 
корректного выбора нужного инструмен-
та необходимо правильно оценить все 
имеющиеся альтернативы. На текущий 
момент города не могут это сделать во 
многом в связи с отраслевым подходом к 
территориальному развитию. 

•  Оценивать долгосрочный потенциал 
налоговой и арендной политики. Не-
смотря на то что изменение налоговой 
ставки или введение дополнительно-
го коэффициента при расчете арендной 
платы за землю влияет прежде всего на 
бюджет города текущего и следующего 
года, важно учитывать потенциал этих 
изменений в долгосрочной перспекти-
ве. Формирование того или иного режи-
ма налогообложения вместе с практикой 
землепользования может оказывать вли-
яние на привлекательность территории 
для определенных, включая интересных 
для города, пользователей. 

•  Подбирать и использовать инстру-
менты управления территориальным 
развитием, опираясь на сложившиеся 
практики городского развития. Горо-
дам важно искать не идеальное реше-
ние на все случаи, анализируя склады-
вающиеся практики, в частности предо-
ставления земельных участков, оспа-
ривания прав на них, результативности 
сбора платежей за пользование ими, а 
подбирать эффективные механизмы. 

перепланирование по воле девелопера дей-
ствительно затрудняет процесс долгосрочного 
прогнозирования развития города. При этом 
разработка генерального плана и ПЗЗ идет 
фактически параллельно, никак не учитывая 
локальный процесс проектирования.

Таким образом, наиболее критичными 
разрывами в существующей системе норми-
рования и регулирования городского развития 
являются:

•  неполноценное использование всего ре-
гуляторного потенциала, предусмотрен-
ного существующим градостроительным 
законодательством;

•  отсутствие синхронизации и синергии в 
использовании инструментов различно-
го уровня при принятии как долгосроч-
ных, так и краткосрочных решений – на 
локальном и на общегородском уровнях. 

Основной их причиной, по мнению авто-
ров, является описанный в Главе 1 ситуатив-
ный подход к управлению городским разви-
тием. При нем регуляторная система может 
«перенастраиваться» в ручном режиме для 
принятия выгодных в текущем периоде ло-
кальных решений без анализа потенциальных 
долгосрочных последствий от подобных дей-
ствий (например, механизм согласования пре-
вышения предельных параметров застройки). 
Другой причиной появления разрывов являет-
ся изначально некачественно проработанная 
документация, оставляющая множественные 
регуляторные «дыры», которыми пользуются 
девелоперы. С одной стороны, это вызвано от-
сутствием как таковых стандартов качества до-
кументации, а с другой – значительными огра-
ничениями во времени и доступной планиро-
вочной экспертизе и технических навыках при 
ее разработке. 

5.6�Основные��
выводы�
и�рекомендации
Несмотря на кажущееся нарушение прав 
собственности и свободы действий город-
ских стейкхолдеров, необходимо признать, 
что принципиальное и ценностное про-
странственное регулирование является не-
обходимым условием и драйвером город-
ского развития.

С помощью норм и правил город фор-
мирует условия комфортного и безопасного 
проживания в нем, защищает интересы соб-
ственников и жителей, снижает негативные 
последствия от провалов рынка. Незаменим 
регуляторный механизм и при определе-
нии целей контроля над направлениями го-
родского развития. Формирование городом 
управленческой и регуляторной рамок спо-
собствует лучшему пониманию и четкому 
прогнозированию развития своей террито-
рии. Нормативный механизм приносит поль-
зу не только городской администрации, но и 
самим землепользователям, определяя «пра-
вила игры», нарушение которых в условиях 
правового государства стоит каждому поль-
зователю больше, чем размер потенциаль-
ных выгод от них. 

Корректное применение регуляторного 
механизма приносит выгоду городу как в крат-
косрочной, так и в долгосрочной перспекти-
ве. Благодаря введению изменений в текущие 
нормы город может рассчитывать на повыше-
ние доходности от использования собствен-
ной территории, например через повышение 
налоговых ставок. В то же время регулятор-
ный механизм позволяет городу «программи-
ровать» свое развитие на долгие годы вперед.

Потенциал и особенности использования 
регуляторных норм во многом зависят от объ-
екта регулирования. В российских условиях 
полномочия городской власти в отношении 
частной собственности значительно ýже, чем 
муниципальной или государственной. Этот 
принцип должен лежать в основе, например, 
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Схемы, работающие в одном городе, мо-
гут быть неприемлемы в другом в силу 
сложившихся практик. Так, если основ-
ная часть территорий, пригодных под за-
стройку, уже продана частным собствен-
никам, город может оптимизировать си-
стему сбора арендных платежей, но ее 
эффективность будет значительно ниже 
по сравнению с оптимизацией сбора на-
логовых платежей с земельных ресурсов. 
Выбор «сдавать или продавать» следует 
принимать с учетом того, как складыва-
ется практика администрирования пла-
тежей, соблюдения дисциплины земле-
пользования и т.д.

Перечисленные выше рекомендации 
предполагают проактивную позицию горо-
да по отношению к управлению своей терри-
торией. Городская администрация в сложных 
экономических условиях не может быть пас-
сивным участником процесса землепользо-
вания и строительства. Важно отстроить свой 
административный аппарат для оперативно-
го решения комплексных задач и полноценно 
пользоваться всем регуляторным инструмен-
тарием, доступным для муниципалитета. 
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Во Введении авторы сделали принципиаль-
ную оговорку о том, что «исследование опирает-
ся на существующее законодательство и не пред-
полагает рекомендаций по его изменению, в том 
числе системы налогообложения и распределения 
государственных бюджетных средств. Это, од-
нако, не означает негативного отношения ав-
торов к перспективному законотворчеству. Они 
считают, что у городских властей есть еще мно-
го внутренних возможностей и прав по улучше-
нию экономического состояния муниципального 
образования, не используемых или используемых 
нерационально в рамках текущих законодатель-
ных норм». 

В Заключении данной работы авторы хо-
тели бы все-таки обозначить свою позицию 
по потенциалам взаимоотношений Государ-
ства и Города в России. В области регулирова-
ния муниципальной сферы наше государство 
переняло многое у зарубежных стран – и, так 
же как и в других областях реформирования 
«советского уклада», – увы, лишь наполовину.

В России муниципалитеты активно ис-
пользуют модель рентных доходов от земли 
и имущества. Остальные налоговые доходы 
(НДФЛ, налог с прибыли предприятий, НДС) 
изымаются государством в свою пользу, ча-
стично возвращаясь в городской бюджет в 
виде определенной доли (НДФЛ) или транс-
фертов. Коммерциализация деятельности ад-
министраций подвергается критике, так как 
считается, что муниципальные предприятия 
априори работают плохо, и поэтому нужно 
выводить на аутсорсинг больше муниципаль-
ных услуг, способствовать увеличению кон-
куренции и уменьшению вмешательства ад-
министраций в местные рынки. Однако при 
неразвитом земельном рынке, низкой капи-
тализации земли, недвижимости у города за-
ведомо недостаточно собственных денежных 
средств для содержания муниципального хо-
зяйства и стимулирования городского разви-
тия. А если у него нет дополнительных ис-
точников получения доходов, кроме ренты, 
то не остается ничего, кроме вхождения во 
все бόльшую зависимость от государствен-
ных дотаций. При неразвитом малом и сред-
нем предпринимательстве нет достаточного 

спроса на муниципальную землю и имуще-
ство, нет капитализации, нет роста рентных 
доходов. Заколдованный круг.

Государство предпринимает некоторые 
меры, например старается стимулировать рост 
малого предпринимательства. Однако резуль-
тат, значимый для рентной модели муници-
пального хозяйствования, будет достигнут  да-
леко не скоро, а городам приходится выживать 
сегодня. 

Поэтому вместо стремления к развитию 
муниципалитеты сознательно болеют «син-
дромом бедности», призванным доказывать 
государству потребности в росте дотаций «на 
развитие». Как следствие сложилась ситуа-
ция, в рамках которой ни государство, ни сами 
города не знают ни реального состояния му-
ниципального хозяйства, ни его потенциаль-
ных возможностей даже при сложившемся 
налогово-бюджетном распределении доходов 
и полномочий.

В России нет права на дефицит муници-
пального бюджета более 10%. Города вынуж-
дены подверстывать свои расходы исключи-
тельно под объемы имеющихся (а чаще всего 
только планируемых) средств. Одна из причин 
этого – значительное ограничение действий 
муниципалитета при больших внешних вли-
ваниях и изъятие средств из региональных 
дотаций при непогашении бюджетных креди-
тов. Рынка муниципальных долговых обяза-
тельств фактически нет, а потому администра-
ция не может принимать масштабных реше-
ний, существенно меняющих ситуацию и соз-
дающих предпосылки роста муниципальных 
доходов, капитализации земли и имущества. 

Таким образом, муниципалитет во многом 
не может рисковать, создавать инновацион-
ную экономику, не способен самостоятельно 
модернизировать хозяйство и городские ин-
фраструктуры. А не рискуя, ни мэр и его ад-
министрация, ни городской депутатский кор-
пус не способны нести действительную ответ-
ственность перед жителями. 

Более того, из-за передачи персональных 
налогов на государственный уровень ни жи-
тели, ни местные предприятия не контроли-
руют расходование «своих» налогов, а потому 

Заключение
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пространственного развития городов. Но без 
заинтересованности и участия со стороны ад-
министраций собрать качественные данные и 
предложить адекватные городские политики 
как муниципалитетам, так и государству не-
вероятно сложно. Без желания городов знать 
и менять себя никакая эффективная политика 
невозможна. 

муниципалитет не несет за них ответствен-
ности перед избирателями, представителями 
бизнеса. Получается, город не принадлежит 
жителям.

Это лишь ряд проблем, решение которых 
напрямую зависит от государства, а темпы их 
урегулирования будут влиять на степень само-
стоятельности и самоокупаемости хотя бы му-
ниципалитетов.

Города становятся главными драйвера-
ми мировой экономики и заслуживают при-
стального внимания и активного стимулиро-
вания со стороны государств. Россия же  не 
имеет федеральной городской политики. 
Принципы взаимоотношений городов и го-
сударства необходимы. Универсальные или 
структурированные по типам и их состоя-
нию, но обязательно должны быть. А пока 
даже для моногородов государственная по-
литика предусматривает софинансирование 
инвестиционных проектов, но не стимули-
рование городского развития в совокупности 
или по отдельным направлениям и/или на-
логовым режимам. 

Авторы надеются, что городская политика 
у нашего государства в недалеком будущем все 
же появится, а пока настоящей исследователь-
ской работой рекомендуют муниципальным 
властям самостоятельно и в рамках возможно-
го и уже предусмотренного законодательством 
инструментария улучшать экономику, нара-
щивать собственную доходную базу, рачитель-
но распоряжаясь землей, имуществом, форми-
руя в дополнение к рентной пространственно-
экономическую систему и стратегию развития.

Совокупность предложенных исследо-
ванием инструментов пространственно-
эко номического развития позволяет суще-
ственно увеличить собственную доходную 
базу бюджетов городов, создать предпосыл-
ки к росту привлекательности и капитали-
зации свободных муниципальных земель. 
Эти предложения опираются на анализ и си-
стематизацию знаний города о самом себе 
и позволяют через точечное регулирование 
земельной политики добиться желаемого 
воздействия на развитие городских терри-
торий, сформировать более эффективную 

застройку, а также обоснованно совершен-
ствовать нормативную базу.

Авторы рассчитывают, что и в исследован-
ных, и в других городах России найдутся му-
ниципальные служащие, способные освоить 
предложенный в данной работе инструмента-
рий. Команда Центра городских исследований 
бизнес-школы СКОЛКОВО готова им помогать. 
Авторы будут рады найти города-партнеры 
для продолжения своей работы, вниматель-
но следить за применением предложенных в 
данном иследовании или разрабатываемых 
самостоятельно механизмов и методик опти-
мизации пространства, земельных и имуще-
ственных отношений.

Пространственно-экономическое разви-
тие муниципалитета подразумевает разделе-
ние городского управления на синтетические 
политики. В ходе аналитической работы были 
рассмотрены лишь три из них – земельно-
имущественная, бюджетная и градостроитель-
ная. Другие политики (инфраструктурная, эко-
логическая, транспортная, информационная, 
социокультурная и т.п.) должны выходить за 
пределы узкоотраслевого регулирования и 
профильных интересов. Пересечений может 
быть множество, их невозможно и не следу-
ет предоп ределять. Каждый муниципалитет 
вправе увидеть синергию отраслевых воз-
можностей и на основе междисциплинарных 
подходов, на которые опирается современная 
урбанистика, улучшать себя, не только и не 
столько уповая на свои полномочия, сколько 
вступая в парт нерства с иными заинтересован-
ными в городском развитии сторонами. 

Авторы считают важным продолжить 
анализ политик городов в пространственно-
экономическом аспекте. Допустимым направ-
лением дальнейших исследований может 
стать более подробное изучение налоговой, зе-
мельной политики, системы городского управ-
ления и районирования с пространственной 
точки зрения. Если изменить масштаб иссле-
дования и рассмотреть планировочные райо-
ны и их соседства, то получим новые знания 
о городе в целом. Подобные анализы могли 
бы стать ценным вкладом экспертных ин-
ституций в текущую разработку стратегий 
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Московская� школа� управления� СКОЛКОВО� —�
одна из ведущих частных бизнес-школ России и СНГ, 
основанная в 2006 году по инициативе делового сооб-
щества. В состав партнеров-учредителей школы входят 
10 российских и международных компаний и 11 частных 
лиц, лидеров российского бизнеса. Линейка образо-
вательных продуктов Московской школы управления 
СКОЛКОВО включает программы для бизнеса на всех 
стадиях его развития – от стартапа до крупной корпора-
ции, выходящей на международные рынки.
Все образовательные программы бизнес-школы постро-
ены по принципу «обучение через действие» и включают 
в себя теоретические блоки, практические задания, про-
ектную работу и международные модули. С 2006 года 
бизнес-школа СКОЛКОВО проводит корпоративные 
программы, направленные на развитие индивидуальных 
управленческих компетенций и решение бизнес-задач 
компаний. В 2008 году состоялся запуск программы 
Еxecutive МВА для руководителей высшего звена и соб-
ственников бизнеса. В 2009 году стартовала программа 
МВА.  В 2012 году запущена Стартап Академия – про-
грамма для молодых предпринимателей. В июне 2013 
года была открыта программа для руководителей сред-
него бизнеса – Практикум для директоров.
Бизнес-школа СКОЛКОВО также является центром экс-
пертизы и притяжения для тех, кто делает ставку на 
Россию и работу на рынках с быстро меняющейся эко-
номикой. В бизнес-школе работают пять исследователь-
ских центров, которые занимаются изучением наиболее 
актуальных проблем различных отраслей, осуществляют 
консалтинговые услуги, предлагают образовательные 
программы, а также способствуют формированию об-
разовательной повестки школы в целом.

Московская школа управления СКОЛКОВО
143025, Россия, Московская область
Одинцовский район
дер. Сколково, ул. Новая, 100
тел.: +7 495 539 30 03
факс: +7 495 994 46 68
E-mail: info@skolkovo.ru
Website: www.skolkovo.ru

О�Московском�урбанистическом�форуме:
Московский урбанистический форум проводится еже-
годно с 2011 года. Это международная конференция в 
области градостроительства, архитектуры, экономики и 
стратегического планирования городов.
Форум проходит под эгидой Правительства Москвы при 
участии мэра Москвы С.С. Собянина. Это уникальная 
площадка для обмена опытом, где руководители круп-
нейших городов России и мира имеют возможность об-
судить волнующие их темы и проекты с представителями 
международного экспертного сообщества.

СитиСфера�–�это�подразделение�АНО�«Московский�
урбанистический� форум»,� оператор� конференций�
«Города и территории завтра: инструментарий пози-
тивных перемен», проводимых в городах РФ, а также 
иных активностей АНО «МУФ», направленных на про-
движение передовой практики в области архитектуры, 
градостроительства и городского развития в российских 
городах.

Московский урбанистический форум.
www.mosurbanforum.ru
facebook.com/mosurbanforum
twitter.com/mosurbanforum
vk.com/mosurbanforum


