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Уже в начале XX в. многие из ведущих экономистов мира осознают необходимость государственного регулирования капиталистической экономики и ввода «социального контроля» за экономикой.
Особенно остро осознается необходимость государственного вмешательства в период «Великой депрессии» 30-х годов в Соединенных Штатах Америки. «Новый курс» президента Ф. Рузвельта (1882-1945) был направлен на преодоление кризиса, поразившего весь капиталистический мир и с особенной силой обрушившегося на экономику США. «Новый курс» предусматривал государственное вмешательство в экономическую жизнь страны. Правительство Ф. Рузвельта впервые в условиях мирного времени стало играть в экономике значительную роль. «Новый курс» опирался на концепцию американского институционализма, представителями которого были Т. Веблен, Дж. Коммонс, и У. Митчел – ранний институционализм;          А. Берли, Г. Минз, Р. Тегуэлл, С. Чейз (20-30 гг.). 
В ответ на такую ситуацию федеральное правительство не только взяло на себя более активную роль в стабилизации экономики, но и в решении острых социальных проблем путем принятия законов о страховании по безработице, социальному обеспечению, федеральных программ поддержки цен на сельскохозяйственную продукцию, а также других программ, направленных на достижение социальных и экономических целей.
После второй мировой войны произошло восстановление экономики и страна достигла процветания, однако стало очевидным, что плодами этого процветания пользуются не все. Многие были обречены на лишения и обнищание, они получали неадекватное образование и не имели никаких перспектив получить хорошую работу.
Это неравенство возможностей дало толчок многим государственным программам, которые начали осуществляться в 1960-е годы, когда президент   Л. Б. Джонсон провозгласил «войну с бедностью». Часть программ того периода была направлена на поддержание минимального уровня жизни, например, программы обеспечения питанием и медицинским обслуживанием, другие (такие, как программы профессиональной подготовки) были направлены на улучшение экономического положения  при неблагоприятных условиях. Однако, не все из этих программ были одинаково эффективны, некоторые из них не оправдывали надежд авторов.
Программа Медикейд, согласно которой предоставляется медицинская помощь малообеспеченным, была эффективной для устранения определенной разницы между богатыми и бедными относительно доступности  медицинского обслуживания, однако разница между ними относительно жизненных перспектив не была устранена. Программа Медикер, предусматривающая медицинское обслуживание людей преклонных лет, имела успех в освобождении этих людей и их семей от забот по финансированию расходов на медицинские цели, но национальную проблему быстрого роста медицинских расходов не разрешала. В то время, как программа социального обеспечения позволила людям преклонных лет достичь высокого уровня экономической защищенности, финансовый кризис 1970-х годов продемонстрировал невозможность для будущих поколений пользоваться этими достижениями. 
Понятно, что государственные программы были не в состоянии полностью искоренить бедность, но отсутствует и единодушие в оценке, насколько удалось ее сократить. В ходе реализации целого ряда государственных программ были достигнутые результаты, значительно расходившиеся с теми, на которые надеялись разработчики этих программ. Так, программа восстановления городов, имевшая целью улучшение качества жизни в городах, во многих случаях привела к замене жилья низкого качества жильем высокого качества, которое бедные не могли себе позволить, и таким образом, заставляла жить их еще в худших условиях. Хотя многие программы, которые должны были способствовать интеграции государственных школ, были успешными, другие, напротив, увеличивали сегрегацию и заставляли родителей отдавать своих детей в частные школы, что, в свою очередь ослабило поддержку государственного образования. Высказывалась даже мысль, что государственные программы способствовали разрушению семей и развитию иждивенчества. 
Однако, те, кто поддерживал эти программы, утверждали, что урок, который нужно вынести, заключается не в том, что государство должно отказаться от своих усилий относительно решения основных социально-экономических проблем, а в том, что разработка государственных программ должна осуществляться с большей осторожностью.
Другую попытку соединить рынок с государственным регулированием социальной сферы представляет собой концепция социального рыночного ведения хозяйства, автором которой является выдающийся немецкий экономист-реформатор Людвиг Ерхард (1897-1977). Благодаря реализации этой концепции, Западная Германия в конце 40-х годов не только вышла из глубокого кризисного состояния, но и обеспечила условия для дальнейшего развития и процветания. Содержание социального рыночного ведения хозяйства заключается в сочетании принципов свободной рыночной экономики с принципами социального выравнивания. Таким образом, экономическая и социальная политика государства должна решать две основных задачи. Во-первых, обеспечивать институциональные гарантии конкуренции, а во-вторых, осуществляя политику социального выравнивания, государство должно обеспечивать такое распределение национального дохода, которое исключает чрезмерное обогащение на одном полюсе и необоснованное обнищание – на другом. Сделать это возможно через социальные расходы государства (пенсии пожилым, помощи нищенским и т. п.), а также путем соответствующей налоговой политики. 
В соответствии с методикой планирования в условиях командно-административной системы, составление государственных программ требовало достаточно громоздких детальных расчетов.
Практической разработке проектов программ предшествовали научные исследования, на основе которых разрабатывалась основная концепция государственной социальной программы. Эта концепция должна была определять жизненный уровень каких слоев населения, в какой мере, за счет каких источников и в какой способ необходимо повышать в запланированный период как можно быстрыми темпами. В соответствии с этим намечалось распределение ресурсов национального дохода, устанавливались пропорции между его отдельными частями, формировалась программа конкретных мер относительно повышения благосостояния. При определении общих темпов роста доходов и путей использования этот прирост распределяется на две части. За счет первой части обеспечивается минимально необходимый прирост доходов по действующими в период составления плана условиям обеспечения населения. Вторая часть прироста доходов определяет сумму средств для проведения в плановом периоде новых мероприятий относительно повышения уровня жизни.
Прирост доходов, определяемый по действующим в период составления программы условиям обеспеченности населения, обусловливается в первую очередь ростом контингентов потребителей. В нем воплощался прирост фонда заработной платы в результате роста численности рабочих и служащих при неизменных ставках и окладах, прирост пенсионного фонда в связи с ростом числа пенсионеров. В этой части общего роста доходов должно было быть учтено повышение средней заработной платы в соответствии с изменением структуры производства и состава занятых и в связи с ростом эффективности производства, повышением среднего размера пенсий в связи с ростом заработной платы.
Вторая часть общего роста доходов используется на повышение ставок и окладов заработной платы и повышение ее минимальных размеров, на увеличение в законодательном порядке размеров пенсий, стипендий, на расширение круга пенсионеров, стипендиатов и лиц, получающих помощь, на улучшение обслуживания в сфере бесплатных услуг, то есть на реализацию программы новых мероприятий относительно повышения благосостояния.
Специфика организации и внедрения государственных программ в разных странах мира зависит от особенностей деятельности общественных институтов, национальных особенностей и культурных традиций.
Глубокий экономический кризис в России 90-х годов в значительной мере был спровоцирован ошибочной экономической политикой государства начала переходного периода. Государство фактически устранилось от регулирования экономических процессов, провозглашая переход к либерализации рыночных отношений и политики невмешательства в функционирование свободного рынка. Такая политика в определенной степени противоречила мировому опыту и особенно национальным традициям, согласно которым государство всегда играло активную роль в регулировании экономики. Стало понятно, что невозможно перейти к рынку исключительно путем рыночного саморегулирования без активного участия государства.
Государственная политика в своей основе имеет определенный план действий, последовательность тех или иных мероприятий. Поэтому должен существовать инструмент их реализации. Таким инструментом может стать программирование экономического и социального развития. Государственное экономическое программирование также рассматривается как форма государственного регулирования экономики. «Государственное регулирование экономики – это вмешательство государственных органов власти с помощью различных методов и инструментов в развитие основных экономических процессов с целью обеспечения позитивных социально-экономических результатов». Его задание заключается в комплексном использовании всех элементов социальной и экономической политики государства для достижения поставленной цели. Программирование предусматривает не только формулировку целей, но и определение материальных, финансовых средств их реализации. Объектами таких программ могут быть отрасли, регионы, социальная сфера, научные исследования.
Программирование как средство государственного регулирования в западных странах получило значительное развитие в 50-ые годы 20-го столетия. В это время социалистические страны развивали методы народнохозяйственного планирования. Отличие программы и плана определялось тем, что программа должна была быть сориентирована на определенную крупномасштабную цель, имевшую межведомственный или межотраслевой характер, а план ориентирован на ведомство или организацию и состоит из программ, в которых участвует данное ведомство. 
Программирование, как инструмент государственного регулирования отличается от планирования меньшей жесткостью, преимущественно рекомендательным, а не обязательным характером. Если планы предусматривают обязательные для достижения результаты, то программы основываются на прогнозных оценках. Программы в отличие от планов не предусматривают командно-административных действий по отношению к отдельным хозяйственным единицам или элементам программы, они базируются лишь на использовании экономических рычагов.
Слабым местом государственных программ, применявшихся в западном мире, всегда была социальная составляющая. Во многих государственных экономических программах она даже совсем отсутствовала, особенно на первых этапах развития программного метода регулирования. Достаточно широко представленный в экономической литературе программный метод регулирования не дает широкого представления о сущности социальных программ. 
Под программой в макроэкономическом планировании понимают научное предвидение состояния любого локального объекта управления в определенный срок (через 5, 10, 25 и более лет), которое базируется на четком определении цели и системы мероприятий, обеспечивающих достижение этой цели, согласованных между собой по ресурсам, срокам выполнения, исполнителям. Определение программы как научного предвидения несколько искажает суть программы как средства достижения определенной цели. Это определение ближе к понятию «целевой прогноз».
Современное понимание государственных программ, используемое на Западе, несколько сужено. В литературе, посвященной государственному регулированию, программы рассматриваются как программы перераспределения, или, например, как программы расходов на определенную сферу.
Очень близким по значению к термину «программа» является термин «проект». Проект определяют как комплекс взаимосвязанных мероприятий, разработанных для достижения определенных целей в течение определенного времени при установленных ресурсных ограничениях. Если проект направлен на достижение социальных целей : реформирование или усовершенствование социальной защиты, здравоохранение, образование и тому подобное, то в этом случае речь идет о социальном проекте. Проект отличается от программы большей структурированностью, обязательной определенностью относительно сроков начала и окончания проекта (программа может иметь начало и не иметь срока окончания, например, постоянно действующая программа социального страхования или жилищных субсидий), ограниченностью ресурсов (как правило, объем ресурсов определяется на проект в целом, с разбивкой на отдельные этапы и виды работ). Проект в отличие от программы также, как правило, имеет более высокий уровень инновационности.   
Следовательно, в данной работе предлагается понятие «программа» выделять по таким критериям: направленность на решение определенной проблемы, наличие определенного контингента охвата, обеспеченность финансовыми и организационными ресурсами. 
Процесс программирования и саму государственную программу предлагается рассматривать с точки зрения системного подхода, представляющего собой общенаучную методологию качественного исследования и моделирования разнообразных объектов как систем.
Таким образом, государственная программа представляет собой систему, то есть совокупность объектов и процессов, называющихся компонентами, взаимосвязанных и взаимодействующих между собой и образующих единое целое, которому свойственны качества, не присущие отдельно взятым компонентам, ее составляющих. 
Следовательно, «государственную программу» можно определить как систему взаимосвязанных действий или мероприятий, направленных на достижение определенных результатов, обеспеченную материальными и организационными ресурсами.
Как и любому другому системному объекту, государственной программе присущи все его свойства, а именно – целостность, иерархичность и интегративность. Целостность – это свойство, которое заключается в том, что изменение любого компонента системы оказывает влияние на все другие ее компоненты и приводит к изменению системы в целом; и наоборот, любые изменения системы отражаются на всех ее компонентах. Иерархичность системы заключается в том, что она может рассматриваться как элемент системы высшего порядка, а каждый ее элемент в свою очередь представляет собой систему. И наконец, интегративность означает, что система обладает свойствами, отсутствующими у ее элементов, и наоборот –элементам присущи свойства, отсутствующие у системы. 
Государственную программу как системный объект можно представить в виде схемы (рис. 1.1). Входы, или ресурсы программы представляют собой компоненты, поставляемые внешней средой. С помощью входов осуществляется влияние среды на программу. Выходы, или конечный продукт программы, – это компоненты, которые программа передает окружающей среде. С помощью выходов программа может влиять на среду. 
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Рис. 1.1.  Системная схема государственной программы

Каждая государственная программа выполняет свою функцию и имеет свою цель. Функция задается системе извне и показывает, какую роль эта система выполняет по отношению к более общей системе, в которую она включена как составная часть вместе с другими системами, выступающими для нее в качестве среды. 
Цель государственной программы, исходя из системного подхода, – это желаемое состояние ее выходов, а именно – решение конкретной общественной проблемы.
Государственная программа, как любая система, имеет определенный состав. Компоненты программы – это отдельные программные действия или мероприятия. Компоненты программы существуют не независимо, а имеют друг с другом определенные связи. Связи могут быть внешними или внутренними по отношению к программе. Компоненты программы могут быть связаны между собой непосредственно или опосредствовано – через другие компоненты. Связи вместе с компонентами определяют состояние и структуру программы. Структуру программы можно определить как совокупность компонентов и их внутренних связей. 
Программы могут функционировать стабильно, а могут поддаваться флуктуациям (колебаниям, изменениям). Стабильность функционирования программы могут нарушать внешние факторы. Иногда такое действие внешних факторов может настолько дестабилизировать функционирование программы, что возникает необходимость вмешательства в действие программы с целью устранения возможности ее разрушения. Разрушительные флуктуации в функционировании государственных программ может вносить наличие дефицита ресурсов (входов) – информационных, материальных или социальных (отсутствие политической воли, неблагоприятный социальный климат в обществе).
Методологической основой разработки государственных программ можно назвать метод системного анализа, представляющий собой (хотя и не в самом широком понимании) методологию принятия решений. На разных стадиях разработки программ применяются процедуры ситуационного анализа, разработки сценариев, экономико-математического моделирования.
Поскольку объектом исследования являются государственные программы, необходимо выделить эту категорию среди других. Государство, исходя из объективной необходимости или интересов государства (таких как обеспечение экономической и социальной стабильности, возможностей развития, международного авторитета, интеграции в мировое экономическое и социокультурное пространство) является инициатором внедрения определенных государственных программ. В основе любой государственной программы лежит перераспределение государственных средств.
Обобщая многочисленные подходы к определению «программы», для категории «государственная программа», предлагается такое определение: «Государственная программа представляет собой систему взаимосвязанных действий или мероприятий, инициируемых государством, которые обеспечиваются государственными механизмами регулирования и базируются на перераспределении средств в системе государственных финансов для решения определенной общественной проблемы».
Структурно-организационная схема любой государственной программы представляет собой совокупность взаимосвязанных элементов, обеспечивающих ее функционирование (рис. 1.2).
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Рис. 1.2.  Структурно-организационная схема государственной программы

Государственное программирование, его логика, опирается на определенные закономерности, составляющие принципы программирования. К принципам государственного программирования можно отнести:
1. Принцип единства экономики и политики.
Содержание принципа единства экономики и политики заключается в выполнении требования, согласно которому разработчики программ должны исходить из целей политики, разработанной субъектами управления. Вместе с тем программы должны быть согласованы с экономическими возможностями государства.
2. Принцип научной обоснованности и эффективности решений.
Разработчики программ должны исходить из сущности, содержания и форм проявлений экономических законов рынка, а также законов развития социальных отношений. Этот принцип также предусматривает глубокое изучение и практическое использование достижений современной науки, усовершенствование информационного и методического обеспечения.
3. Принцип сочетания общих и локальных интересов.
Этот принцип означает необходимость согласования интересов разных классов, социальных групп, общества в целом с целью избежания повышения социального напряжения в обществе.
4. Принцип единства процесса разработки, возможности исполнения, контроля над выполнением программ. 
Его содержание заключается в том, что разработчики программ должны в процессе разработки стремиться обеспечить внутреннюю согласованность всех разделов и показателей, точность расчетов и возможность контроля.
Сложность категории «государственная программа», многоплановость и разнообразие существующих подходов к пониманию сущности и функций программ обусловливает необходимость их классификации. Государственные программы, как и все другие виды программ (экономические, научно-технические, экологические и др.) можно классифицировать по определенному комплексу классификационных признаков. Классифицировать государственные программы можно по разным критериям: направленностью, территориальным масштабам, срокам действия, уровнем комплексности.
По направленности программы разделяются на следующие виды:
-  экономические, направленные на решение комплексных отраслевых и межотраслевых проблем производства, повышение его эффективности и качественных характеристик;
− социальные, предусматривающие решение проблем повышения качества и уровня жизни, проблем безработицы, развития образования и здравоохранения;
− национально-культурные, направленные на решение проблем национально-культурного развития, на сохранение национально-культурного наследства, удовлетворение духовных и интеллектуальных потребностей человека;
- экологические, целью которых является осуществление общегосударственных природоохранных мероприятий, предотвращение катастроф экологического характера и ликвидация их последствий;
- правоохранительные, направленные на обеспечение правоохранительной деятельности, борьбы с преступностью и государственной безопасности;
- оборонительные, целью которых является усиление обороноспособности государства.
По срокам  действия: краткосрочные (до 3 лет), среднесрочные (3-5 лет), долгосрочные (свыше 5 лет), постоянно действующие.
По масштабности можно выделить глобальные, региональные, национальные, территориальные программы.
По уровню комплексности: направленность на решение конкретных проблем с помощью ограниченных действий. Такие программы не обязательно имеют вид отдельного утвержденного документа, они даже могут быть составными частями других (более комплексных программ). Другие программы охватывают комплексные цели, которые могут иметь определенную иерархию, предусматривают комплексные меры для достижения целей, а также консолидацию и согласование действий многих организаций.
[bookmark: _Toc377481969][bookmark: _Toc374458692][bookmark: _Toc365474636][bookmark: _Toc361165313]Отдельный вид программ составляют Государственные целевые программы, которые представляют собой утвержденный нормативно-правовой акт, целостный документ, определяющий стратегию решения социально-экономических, экологических, научно-технических, оборонных, национально-культурных и других проблем общественного значения и включает комплекс взаимосвязанных мероприятий и задач (целевых проектов), направленных на достижения конкретных конечных целей, согласованных по сроком их выполнения и составом исполнителей и реализуемых полностью или частично за счет средств государственного бюджета. 
Государственные программы также различаются по таким составляющим:
· проблема, которую решает программа;
· круг лиц, охватываемых данной программой;
· критерии, по которым определяются контингенты охваченных;
· источники финансирования программы;
· [bookmark: _Toc377481970][bookmark: _Toc374458693][bookmark: _Toc365474637][bookmark: _Toc361165314]управление осуществлением программы.
1. Основные проблемы, на которые направлено большинство государственных программ – это вероятность общественных рисков. Под общественным риском обычно понимают риск определенных общественных потерь. Общественные риски (вероятность наступления соответствующего события) можно рассчитать.
Еще одна группа проблем – последствия стихийного бедствия, экологической катастрофы и тому подобное. Такие события нельзя предусмотреть и они не зависят от человека.
Определение проблем, на которые распространяется программа, зависит от многих факторов, но самыми весомыми являются экономические условия и социально-политическая ориентация страны. Ведь при ограниченных ресурсах невозможна защита от всех видов рисков. 
[bookmark: _Toc377481971][bookmark: _Toc374458694][bookmark: _Toc365474638][bookmark: _Toc361165315]Самыми распространенными являются программы, предусматривающие защиту от социальных рисков.
2. Круг лиц, охваченных программой. Возможности распространения программы определяются ее экономическими возможностями и проблемами, которые она решает. Так, программы могут распространяться лишь на граждан страны или на всех ее жителей, на работающих по найму или на все категории экономически активного населения, на отдельные социальные группы – бедное население, семьи с детьми, пенсионеры, инвалиды и тому подобное. 
[bookmark: _Toc85013570][bookmark: _Toc85012449][bookmark: _Toc85012173][bookmark: _Toc377481972][bookmark: _Toc374458695][bookmark: _Toc365474639][bookmark: _Toc361165316]3. Критерии отбора. Для получения помощи необходимо отвечать определенным требованиям, которые можно разделить на две основных группы:
· событие, от последствий которого защищает программа, должно состояться;
· доходы семьи или лица ниже установленного минимума для получения помощи.
4. Принципы предоставления помощи. Есть два основных принципа предоставления социальной поддержки: универсальный и адресный.
Универсальный принцип предусматривает предоставление помощи всем лицам, на которых распространяется программа при наступлении определенных обстоятельств: достижение пенсионного возраста, болезни, потеря работы и тому подобное. 
Предоставление помощи по универсальному принципу является менее ценным видом и более простым с точки зрения процедуры, чем предоставление помощи на адресной основе, однако этот вид помощи допускает попадание в категорию получателей тех, кто в действительности не нуждается в помощи. 
Адресный принцип означает адресование помощи определенным контингентам населения. Отечественный термин «адресность» по идее должен был быть близким к англоязычному термину «Target assistants», означающий предоставление помощи строго целевым группам, но в действительности он используется в значении «проверки доходов» или «проверки потребности». 
[bookmark: _Toc85013571][bookmark: _Toc85012450][bookmark: _Toc85012175]5. Финансирование государственных программ осуществляется из таких источников:
1) Государственный бюджет.
2) Средства местных бюджетов.
3) Государственные целевые фонды.
Государственные целевые фонды образуются путем выделения расходов Государственного бюджета на определенные цели, имеющие первостепенное значение для страны в данный момент и путем формирования специальных фондов, имеющих самостоятельные источники доходов. Целевые фонды в определенной степени дополняют Государственный бюджет, имеют строго целевое назначение и на другие цели не используются. Целевые фонды как составная часть финансов России на сегодняшний день еще находятся на стадии становления.
Система управления реализацией программы определяется на стадии ее разработки. Она зависит от направления программы и ее содержания. Чем сложнее и разветвление программа, тем сложнее схема управления нею. Управление государственными программами, как правило, закрепляется специальными нормативными актами. Основным органом, руководящим осуществлением государственных социальных программ в России, является соответствующий орган исполнительной власти. 
Состав, объемы финансирования, масштабность и другие параметры государственных программ прежде всего определяются бюджетной политикой, и как следствие – объемом обязательств, которые берет на себя государство. В состав обязательств государства не входят такие обязательства, которые не требуют для своего выполнения прямого финансирования из средств консолидированного бюджета. Необходимым условием уменьшения или увеличения государственных обязательств и, соответственно, их финансирования, являются изменения в действующем законодательстве. 
[bookmark: _Toc451213361]§ 1.2.  Объективные предпосылки разработки государственной программы «Градостроительная политика» на 2012-2016 гг. в гор. Москве
Градостроительная политика Москвы обусловлена выполнением трёх важнейших функций города: 
1. Москва является столицей Российской Федерации и центром московской агломерации.
2. Москва – крупный финансово-экономический центр, в котором должен быть создан благоприятный инвестиционный климат.
3. Москва – крупнейший мировой исторический, культурный, научно-образовательный, туристический и спортивный центр. 
Принятие программы «Градостроительная политика» было жизненно необходимо, так как реконструкция Москвы должна осуществляться не отдельными частями, а единым направленным механизмом с компетентным руководством. За указанный период в рамках программы  в Москве должно быть построено 12,79  миллионов кв. метров жилья за счет всех источников. Малоэтажное строительство больше не актуально, все «хрущевки» подлежат сносу. Однако в программе предусмотрен также пункт по ремонту жилого фонда исторического значения.
В основу «Градостроительной политики» положены новые принципы городского развития. Она координирует все государственные программы города в области капитального строительства объектов на территории Москвы и определяет приоритеты градостроительного развития на перспективу. 
Последние 15 – 20 лет развитие Москвы характеризовалось кардинальными структурными изменениями, ухудшением транспортной ситуации, быстрыми темпами коммерческого строительства, что и привело к существенным диспропорциям градостроительного развития города. 
Накопившиеся за десятилетия проблемы негативно отразились на качестве городской среды, инвестиционной привлекательности и конкурентоспособности Москвы по сравнению с зарубежными мегаполисами, что не обеспечивает необходимых условий для решения городом Москвой стратегических задач, определенных Концепцией долгосрочного социально-экономического развития Российской Федерации до 2020 года.
В числе приоритетов программы «Градостроительная политика»: сохранение архитектурного облика исторического центра Москвы, формирование благоприятного инвестиционного климата, комплексное благоустройство городских территорий и градостроительное развитие Москвы как столицы Российской Федерации, международного финансового, научного, образовательного, культурного и спортивного центра. Программа предполагает также совершенствование градостроительной деятельности в Москве, которая включает территориальное планирование, зонирование, планировку территории, архитектурно-строительное проектирование, строительство и реконструкцию объектов.
В рамках программы должны быть решены следующие задачи: 
1. подготовка основных документов и решений по градостроительному развитию города Москвы;
1. координация реализации основных направлений градостроительной политики и строительства в городе Москве;
1. градостроительное проектирование и развитие единого геоинформационного пространства;
1. развитие и реорганизация территорий;
1. разработка экономических механизмов реализации градостроительной политики для создания благоприятного инвестиционного климата;
1. обеспечение инновационного развития строительной отрасли;
1. нормативно-правовое и сметно-нормативное обеспечение градостроительной деятельности;
1. научно-методическое и информационно-аналитическое обеспечение градостроительной деятельности. 
Необходимость разработки единой государственной программы «Градостроительная политика» на 2012-2016 гг. в гор. Москве вызвана неэффективной градостроительной деятельностью предыдущих периодов, породившей целый ряд проблем, требующих немедленного разрешения.
Так, реализация Генплана развития Москвы с 1998 г. по 2006 г. осуществлялась неравномерно. Если рост торговых площадей составил 105%,рост объектов общественного питания 155%, ввод жилья 119% по сравнению с плановыми показателями Генплана, то строительство школ было на уровне 80%, дошкольных учреждений 65%, гостиниц 59%. В ходе реализации Генплана в последующие годы (2007-2010) неравномерное развитие по отраслям и территориям продолжало нарастать. Межотраслевые диспропорции усиливались в ходе выполнения ежегодных адресных инвестиционных программ города Москвы. В среднем доля жилищного строительства в Адресной инвестиционной программе (АИП)  на протяжении 2000-2010 гг. находилась на уровне 24,5%, занимая первое место по уровню бюджетных ассигнований. В тот же период суммарные затраты на образование и здравоохранение не превысили 9,3% от АИП, а затраты по отрасли «Транспорт, связь и информатика» составили 10,2%. 
Наиболее существенное падение происходило по отрасли «Коммунальное строительство». Плотность застройки в некоторых кварталах центра достигла 40 тыс. кв. м. на 1 гектар, т.е. в 1,6 раза превысила оптимальную. Во многих районах Москвы сохраняется слабая транспортная доступность, обусловленная отставанием в развитии улично-дорожной сети и общественного транспорта. 
Строительство высокоплотного многоэтажного жилья на периферии также привело к чрезмерной транспортной нагрузке. Часть проблем градостроительного развития намечалось разрешить в рамках Генерального плана города до 2025 года (Закон города Москвы от 5 мая 2010 года № 17 «О Генеральном плане города Москвы»). 
В генплане был реализован системный подход к территориальному планированию пространственного развития города, направленный, в частности, на повышение устойчивости развития города за счет обеспечения его структурной целостности, сбалансированности функционального состава и пространственной организации территорий, надежности функционирования инженерной и транспортной инфраструктуры. 
Вместе с тем, Генеральный план города Москвы на 2010-2025 гг. исходит из заниженных прогнозных данных по численности населения, сохраняет инерционный характер градостроительного развития, предусматривает дальнейшую урбанизацию и чрезмерные объемы делового и жилищного строительства.
Предусматривался 20% дефицит местных трудовых ресурсов (который планировалось покрывать за счет мигрантов, в т.ч. иностранной рабочей силы), работающих пенсионеров и подростков, «маятниковых» мигрантов из Московской области. 
Намечалось увеличение общего фонда застройки до 600 млн. кв. м., в том числе жилищного фонда до 280-290 млн. кв. м., сохранение ежегодных объемов жилищного строительства на уровне 5 млн. кв. м. общей площади, строительство до 60 высотных комплексов (без предметного анализа транспортной ситуации). Одновременно предусматривалось существенное развитие социальной инфраструктуры, меры по развитию транспортной инфраструктуры. При этом суммарная оценка требуемого количества машиномест для хранения легковых автомобилей 832,4 тыс. (на 1-ю очередь) оказалось существенно ниже реальной потребности – 14693 тыс. машиномест. 
Инерционность исторически сложившейся моноцентрической радиально-кольцевой структуры города (в Центральном административном округе сконцентрировано 35% всех работающих в городе, дневное население превышает 2,3 млн. человек) наложилась на несбалансированное развитие Москвы, Московской области и Центрального Федерального округа. Например, осуществлена интенсивная застройка с обеих сторон МКАД, существенно изменились параметры использования лесопаркового защитного пояса Москвы, где за последние 20 лет население увеличилось втрое (превысило 3 млн. чел.). 
Несмотря на то, что Москва и Московская область объективно представляют собой взаимосвязанные и взаимозависимые социально-экономические образования, между ними не выстроены четкие механизмы взаимодействия, обеспечивающие эффективное совместное решение комплексных социально-экономических и градостроительных задач, их транспортная инфраструктура еще не стала взаимоувязанной и целостной. 
В Московской агломерации сложился острый дисбаланс между расселением населения и размещением мест приложения труда, что предопределяет чрезмерную маятниковую трудовую миграцию, высокую нагрузку на транспортную систему как на въезде в город, так и внутри Москвы, а также на социальную сферу Москвы. 
Например, население городского поселения Мытищи Московской области, граничащего с Северо-Восточным округом 16 Москвы (СВАО), обеспечено рабочими местами меньше чем на 50%. Жители области находят работу в СВАО и в центре города. Интенсивность транспортных нагрузок из-за неравномерного распределения рабочих мест и мест проживания в пределах города и на территории Московской области создает не только серьезные транспортные, но также социальные и экологические проблемы. 
Вокруг Москвы образовался «реальный город» – Московская агломерация. Москва с первым поясом районов Московской области представляет собой сплошную урбанизированную территорию (городское население составляет 98%). Вместе с тем к настоящему времени документы по территориальному планированию Москвы и Московской области не увязаны между собой и программы взаимосвязанного развития этих территорий не разработаны. 
Два последних Генплана Москвы были разработаны без учета приоритета развития города как крупнейшего поселения, стратегических функций Москвы, как политического и экономического центра региона, страны и мира, в условиях отсутствия взаимодействия города, области и федеральных органов власти. Территориальная структура Москвы в действующих границах характеризуется следующим. 
Общая площадь 1081 кв. км, в т.ч. внутри МКАД – 877 кв. км, за пределами МКАД – 204 кв. км. Структура территории по назначению представлена на рисунке 1.3.

Рисунок 1.3. Территориальная структура Москвы по назначению.

Предметом градостроительной политики является использование и перераспределение этих территорий, что в складывающейся реальной ситуации означает переход Москвы к полицентрическому городу с новыми центрами роста с учетом морфологии Московской городской агломерации. В этой связи, дифференциация градостроительной деятельности в зависимости от функционально-планировочной и архитектурнопространственной структуры территории относится к актуальным проблемам.
 Исходя из плотности населения, величины маятниковых миграций, радиально-кольцевой планировочной структуры Московская агломерация может быть разделена на несколько зон: 
1. Историческое ядро города (в пределах Садового кольца).
1. Центральная зона, включающая историческое ядро и пояс до окружной железной дороги. 
1. Срединная зона, расположенная вдоль МК МЖД. 
1. Периферийная зона города (от кольцевой железной дороги до МКАД) с вытянувшимися вдоль радиальных магистралей районами: Бутово, Люберцы, Химки, Реутово. 
1. Первый внутренний пояс пригородов, включая лесопарковый защитный пояс. В эту зону входят районы: Балашихинский, Красногорский, Ленинский, Люберецкий, Мытищинский, Одинцовский, Химкинский. 
1. Второй (внешний) пояс пригородов, включая районы Дмитровский Домодедовский, Истринский, Наро-Фоминский, Ногинский, Подольский, Пушкинский, Раменский, Солнечногорский, Щелковский.
1. Периферийные районы Московской области: Воскресенский, Егорьевский, Жуковский, Клинский, Коломенский Луховицкий, Озерский, Орехово-Зуевский, Сергиево-Посадский, Серебряно-Прудский, Серпуховский, Ступинский, Чеховский, Шатурский и др.. 
Каждая из территорий города Москвы требуют выработки своей стратегии градостроительного развития. Так, историческое ядро Москвы (в пределах Садового кольца) – зона наиболее плотной застройки площадью 18,7 кв. км и постоянным населением 240 тыс. человек (плотность 12830 чел/кв. км). Для этой территории необходимо решение проблемы сохранения, комплексной реконструкции и благоустройства. 
Кроме того, необходима разработка комплекса мероприятий, обеспечивающих градостроительное проектирование.
Правоприменительная практика последних лет свидетельствует о необходимости существенного развития нормативно-правового и нормативно-технического обеспечения градостроительной деятельности (включая снижение административных барьеров). 
Стоит актуальная задача по учету и приведению в соответствие с европейскими стандартами действующих и вновь разрабатываемых нормативно-технических документов.
Требуется внесение изменений в Земельный и Гражданский кодексы Российской Федерации в части, связанной с уточнениями прав владельцев объектов недвижимости. Улучшению инвестиционного климата в городе препятствуют административные барьеры при предоставлении земельных участков для строительства, согласовании проектной документации, получении разрешений на строительство и ввод объектов в эксплуатацию. 
Предстоит сократить общее количество согласований при предоставлении земельных участков для строительства, повысить прозрачность и информационную доступность процесса согласований, оптимизировать процедуру получения разрешений на строительство и получения технических условий на строительство. 
Для решения этих проблем разработана государственная программа города Москвы «Градостроительная политика», определяющая стратегические приоритеты градостроительного развития и инструменты их реализации на среднесрочный период. Она должна обеспечить координацию деятельности органов исполнительной власти города Москвы в области градостроительной политики. 
В результате эффективной градостроительной политики Москва должна стать городом удобным и комфортным для жителей и гостей столицы. Государственная программа города Москвы «Градостроительная политика» призвана координировать все городские отраслевые программы по созданию 12 объектов капитального строительства, аккумулировать их результаты, определить приоритеты градостроительного развития на перспективу. 
[bookmark: _Toc451213362]§ 1.3. Планирование пространственного развития крупных городов
Экономическая сущность городской территории в пространственном аспекте имеет двойное значение: она (территория) является одновременно и землей (фактором производства), и базисом, на котором осуществляются разные виды деятельности человека путем объединения соответствующих ресурсов. Известно, что в СССР в освоении городских территорий преобладал экстенсивный пространственный рост за счет обесцененных земельных ресурсов и «госплановских» расходов. 
Основные инвестиции и капиталовложения направлялись на освоение новых площадок с преобладанием высокой плотности использования в пределах промышленных и жилищных зон, происходило расширение территорий без учета их функционального назначения. Однако, существует мнение, что в советский период территория России использовалась намного рациональнее, а тотальный дисбаланс в развитии территорий лишь актуализирует необходимость нахождения новых современных механизмов или методов государственного и местного регулирования данных процессов и, как следствие, научно-методического их обоснования.
Сегодня фактически происходит новая расстановка акцентов относительно пространственного распределения экономической активности в пределах городов и больших урбанизированных территорий. Современное понимание и оценка значимости территории как долгосрочного актива привели к тому, что территория теперь «...охватывает не только пространство, но и всю совокупность природных ресурсов, население, населенные пункты, хозяйство, а также систему постоянных имеющихся взаимосвязей и взаимоотношений между ними».
В данное время происходит перенесение акцента с проблем эффективного использования городских территорий в пределах экономико-географического подхода на проблемы определения путей развития этих территорий на основе пространственного подхода. Выделение проблемы обеспечения развития городских территорий на основе так называемого «умного» планирования обусловленно тем, что сохранившаяся практика планирования не отвечает на главные вопросы: как и каким образом в новой для страны политической, социально-экономической ситуации должно осуществляться управление процессами изменений, происходящих ежедневно на их территории (пространстве), как и каким образом обеспечить регулируемость и управляемость этими процессами. Недостаточная изученность факторов, принципов и методов реализации данного подхода в контексте решения проблемы обеспечения развития городских территорий и агломераций с учетом имеющихся на этих территориях ресурсов и потенциала, а также сформированных условий управления актуализирует необходимость подобного рода исследований.
Анализ научной литературы свидетельствует, что вопрос градостроительного и территориального уклада, разработки эффективных инструментов и методов обеспечения пространственного развития, в частности планирования, представляют научный интерес для многих ученых, среди которых В. Нудельман, М. Нижний, П. Бубенко, М. Габрель. Отдельно следует отметить относительно новое направление, связанное с исследованием особенностей метрополизационных процессов в регионах и осуществлением пространственного анализа на основе оценки центро-периферийного взаимодействия и развития метрополиционных функций городов, рассматриваемое М. Мельником и О. Денисенко. 
Однако отечественная практика планирования развития городских территорий (агломераций) в контексте идеологии пространственного подхода не находит эффективных форм реального воплощения. Необходима разработка новых стандартов управления городскими (агломеративными) территориями на основе адаптации современных зарубежных тенденций с учетом российских условий.
Обоснование ключевых принципов планирования развития городских территорий (агломераций) в рамках реализации идеологии пространственного подхода надо начинать с более детального рассмотрения его сущности.
Пространственное планирование как основной инструмент развития больших городских территорий (агломераций) направлено на достижение высокого уровня общественного согласия путем развития эффективных городских систем транспортных, телекоммуникационных сетей, возрождения инфраструктуры проблемных территорий и городов. Одновременно пространственное планирование выступает в качестве важной сферы территориального сотрудничества и торговли для городов (территорий), граничащих между собой. Объединительный характер пространственного планирования открывает возможности для увязки фактически разных отраслевых стратегий (программ) с потенциалом развития самих городов.
Необходимо отметить, что опорой для развития городских территорий при пространственном подходе является вся структура функционирующих объектов пространственного наполнения самой этой территории, сформированная ее деятельностью и связями. В отличие от традиционной градостроительной доктрины, реализующейся по большей части в рамках локальной территории (города, населенного пункта), пространственный подход акцентирует внимание в первую очередь на функциональных связях между городскими общинами и их территориями, не на росте количественных показателей как таковых, а на развитии их качественных характеристик. И хотя рамки данного подхода в развитии городов и больших городских территорий (агломераций) четко не очерчены, можно выделить его основные моменты:
· осуществление последовательной политики экономической интеграции и более интенсивной кооперации между регионами (областями), городами;
· усиление партнерских взаимоотношений и сотрудничества между городами и другими населенными пунктами в пределах идеологии пространственного развития;
· координация деятельности региональной власти и местного самоуправления, нацеливание их на выполнение соответствующих функций в пространственном развитии; 
· утверждение новой политики развития города;
· осуществление структурной политики в городах, учитывающей сформированные системы расселения и так называемый культурно-социальный ландшафт.
Пространственный подход прошел достаточно долгий путь осмысления и развития, что привело к образованию ряда научных школ. В частности, «школа моделей организации городского пространства» включает: модель американских урбанистов начала XX в. П. Геддеса, Л. Вирта, Л. Мамфорда, которые трактовали город как пространственно связанное образование, характеризующееся особенным образом жизни, с пространственным и социальным разделением труда внутри него, со спецификой отношения к селу, стране и внешнему миру; динамическую модель городской системы Дж. Форрестера, которая позволила определить эффективность административных программ на долгосрочную перспективу и выявить противоречие между долгосрочными и краткосрочными целями города; модель пространственного роста города Е. Берджесса, согласно которой городская территория разделяется на 5 концентрических зон: центральный бизнес-район, зона перехода, зона рабочего класса, зона среднего класса, зона пригородных поселений; «неравномерно районируемая» модель О. Высоковского, базирующаяся на двух фундаментальных законах неравномерности использования территории города и повышения интенсивности ее использования по мере роста города, а также предусматривающая районирование территории с целью управления функционированием и развитием города. Основой моделирования является представление о городе как о системе элементов территории, каждый из которых может быть охарактеризован по типу и активности использования, а также функциональной связанности с другими элементами территории.
Представители так называемой «школы оценочных моделей» доказали необходимость стоимостного или оценочного подхода к развитию города, составления «кадастра» его территорий и дифференциальной ренты предприятий, ее использующих. Разработка оценочных моделей до конца XX в. достигла того, что специалисты Кембриджского университета смогли применить систему из 14 количественных показателей при оценке вариантов генерального плана трех новых городов и проверить ее в сопоставлении с показателями «естественного» города Рединга, который развивался свыше полувека. К таким моделям можно отнести и оценочную модель В. Ресина, выполнившего с помощью обобщенной оценки структурно-функционального потенциала участков территории распределение всех «точек» города по степени их привлекательности для людей.
Вместе с моделями анализа пространственной организации города и ее аналогами существуют модели пространственного анализа развития городов, но уже во взаимосвязи с внешней средой. Они позволяют рассматривать города как каркас территориальной системы высшего порядка (района, региона) или как элемент общей иерархической системы городов. Так, к первой группе отнесена модель Ципфа (правило «ранг-размер»), основанная на анализе распределения городов системы по ключевым показателям крупности и выявлении важных закономерностей экономики городской системы. Ко второй группе (классические иерархические модели, объясняющие формирование зон подавляющего влияния того или другого города) относят транспортную модель Коля, модель центральных городов В. Кристаллера, модель экономического ландшафта Льоша. Достоверность данных моделей подтверждается тем фактом, что до этого времени конструкция или модель Коля используется в качестве общепризнанного постулата при построении и развитии сети дорожных межгородских коммуникаций. Что касается моделей Кристаллера и Льоша, то их представление об экономическом пространстве в виде каркасной сети городских поселений положено в основу широкомасштабных исследований развития городских систем и осуществления государственной политики развития городских комплексов во Франции, Великобритании, Германии.
Прежде чем определить принципы пространственного планирования, необходимо отметить, что планирование как процесс имеет ряд свойств и реализуется в разных сферах общественной деятельности.
Как свидетельствуют результаты анализа определений, планированию свойственны в первую очередь многоаспектность и многофункциональность его использования для решения разнообразных управленческих задач. Более того, трактовка планирования как процесса моделирования будущей деятельности фактически подтверждает, что все вышеуказанные модели развития города и его отношений с внешней средой являются ничем другим, как прообразами планов взаимодействия структурных составляющих городского пространства с аналогичными или окружающими единицами. Еще одна отличительная характеристика планирования – это его целевая ориентация. Фактически во всех определениях отмечается целепостановка, в каждом из них указывается, что планирование имеет целевой характер, а выполнение плана отождествляется с достижением определенным способом заданной цели. Сущность планомерности в том и заключается, что «...люди сознательно определяют цели своих действий и сравнивают их с возможностями, ресурсами». Кроме принципа целенаправленности, планирование основывается на других принципах, содержание которых раскрыто в табл. 1.4.

	Принцип
	Сущность или характеристика принципа

	Системность
	План (планирование) рассматривается как система, имеющая черты целостности, относительной обособленности от внешней среды, наличия внутри системы подсистем и элементов, связанных между собой (структурированность), подчиненности всей организации системы определенной цели

	Целенаправленность
	Планирование направлено на достижение определенной цели, что, собственно, является его смыслом; целью самого планирования как процесса является непосредственно разработка плана

	Пропорциональность
	Показатели плана являются сбалансированными и пропорциональными в разных аспектах (разрезах)

	Оптимальность
	Показатели плана должны стремиться к оптимальным значениям в соответствии с избранными критериями

	Обратная связь
	Показатели плана сравниваются с реально полученными показателями и вносятся необходимые коррективы как в план, так и в процесс планирования

	Алгоритмичность
	Деятельность относительно достижения цели плана сознательно или бессознательно выполняется по определенному алгоритму и определенными правилами

	Приоритетность
	План позволяет выбирать, какой из его показателей или звеньев является наиболее важным, приоритетным

	Иерархичность
	План может иметь многоуровневый характер, например, краткосрочные задания (критерии и показатели) плана подчинены долгосрочным

	Непрерывность / последовательность
	План должен сочетать текущие цели и показатели с перспективными; обеспечивать непрерывность корректировки показателей в случае изменения требований

	Адаптивность
	Показатели плана, сам план как модель деятельности относительно достижения цели, планирование как деятельность относительно разработки плана должны быть адаптированы к внутренней и внешней среде



Таблица 1.4.  Общесистемные принципы планирования

Существует два подхода к пониманию сущности планирования: широкий и узкий. В широком понимании планирование заключается в принятии комплекса решений относительно будущих событий. Такие решения могут быть связаны с постановкой целей и задач развития субъекта, выработкой стратегии, распределением и перераспределением ресурсов, определением стандартов поведения субъекта в будущем периоде. В узком – планирование сводится к составлению специальных документов-планов, определяющих конкретные действия субъекта относительно реализации принятых решений. Эти два подхода являются двумя сторонами планирования – выработки представлений о состоянии объекта в будущем и разработки конкретных мер относительно достижения этого состояния.
Анализ тенденций, складывающихся в настоящее время в системе управления агломерационными территориями в европейских и других странах, показывает, насколько отечественная практика пространственного планирования как в широком, так и в узком понимании этого слова отстает и, естественно, требует существенных изменений или пересмотра. Прежде чем остановиться на основных европейских принципах, связанных с улучшением и усовершенствованием системы управления (планирования) городскими территориями, необходимо отметить, что, невзирая на наличие в каждой из стран ЕС своей институционной базы, в которой закрепляются национальные особенности управляемого развития городских территорий, приоритет (целевая установка) создания сбалансированного и равномерного развитого городского пространства проходит «красной нитью» во всех документах, посвященных принципам устойчивого пространственного развития в странах Евросоюза.
Анализ зарубежной практики разработки и внедрения ключевых принципов пространственного планирования свидетельствует, что существуют четыре принципа, положенные в основу современной европейской политики пространственного развития.
1. Полицентрия – принцип, закрепляющий переход от иерархической модели организации городских территорий к сетевой. Сетевая модель включает три вида полицентрии: экономическую, политическую и культурную. Экономическая полицентрия основана на доминировании горизонтальных связей между городами, между городами и прилегающими территориями, формировании точек деловой и экономической активности на периферии. Политическая полицентрия обеспечивает поддержку равномерности развития одновременно нескольких городов (центров) на основе использования принципов децентрализации и субсидиарности. Культурная полицентрия предусматривает осознанный выбор городского сообщества, мультикультурализм, достаточное культурно-информационное и ландшафтное многообразие.
2. Метрополизация – принцип признания функциональной роли городов -метрополисов, являющихся «узловыми» при так называемом экономическом объединении больших урбанизированных территорий в единственную хозяйствующую единицу, формирующими конфигурацию внутрирегиональных связей, выступающими (как региональные метрополии) в качестве ядер существующих или растущих агломераций.
3. Многоканального финансирования – принцип, предусматривающий, что европейская триединая политика регионального (городского) развития на основе политики территориального «сближения» (подтягивание отсталых (кризисных) регионов и городов), конкурентоспособности, межгородского (межмуниципального) и пограничного сотрудничества реализуется благодаря средствам, предоставляемым из разного рода финансовых источников (государственного и местных бюджетов, частных инвестиций, средств общеевропейских фондов и структур, общих локальных и межгосударственных проектов и тому подобное).
4. Стратегичность – принцип видения целей в построении программ, планов и других аналогичных документов, связанных с организацией и управлением городскими территориями. Стратегическое видение и стратегический анализ являются приоритетными методами проектирования плановых задач и мероприятий в данном контексте.
Большую часть рассмотренных европейских принципов пространственного планирования развития городских территорий в нынешних российских реалиях можно условно считать принципами планирования, но они могут выступать и в качестве установок или ориентиров при разработке новой организационно-правовой среды реализации идеологии пространственного развития в стране. Внедрение этих принципов и стандартов в России должно происходить на основе продуцирования новых институционных инициатив:
· получение синергического эффекта, который продуцируется большими агломерационными территориями, пересмотр их значимости с точки зрения признания их «локомотивами» соответствующих регионов, активизирующими деловую активность внутри них, способствующими повышению их конкурентоспособности;
· утверждение новых форм финансового и инвестиционного обеспечения запланированных в рамках стратегии или политики пространственного развития мероприятий и решений, а также других способов мобилизации финансовых ресурсов территорий на данные цели;
· стратегическое мышление в практике целевого программирования (на государственном уровне), индикативного планирования (на местном уровне) и комплексный подход при формировании интегрированных планов развития территорий, например, тех, которые аккумулируют цели оптимального транспортного обеспечения, выполнения требований экологической безопасности и повышения инвестиционной привлекательности территорий;
· равенство форм реализации программных (плановых) мероприятий в сфере территориального (городского) развития, то есть признание равновесными и одинаково важными, например, программ межмуниципального (межгородского) и пограничного сотрудничества; проектов частно-государственной и других форм общего (коллективного) партнерства.
Включение данных принципов в систему координат российской политики пространственного развития позволит изменить планирование развития городских территорий, дополнить ее определенными элементами в организации и обеспечении всего этого процесса, расширить перечень направлений его адаптации к общеевропейской стратегии развития городских зон и агломераций.

Выводы к главе 1.
В первой главе осуществлен анализ объективно-исторических предпосылок применения государственных программ, становления и развития государственного влияния на регулирование общественных процессов, как естественного явления. 
Государственную программу как системный объект можно представить в виде схемы. Входы, или ресурсы программы представляют собой компоненты, поставляемые внешней средой. Выходы, или конечный продукт программы – это компоненты, передаваемые программой окружающей среде.
Целью государственной программы, исходя из системного подхода, является желаемое состояние ее выходов, а именно – решение определенной общественной проблемы.
Методология разработки государственных программ определена как органическое единство: логики разработки программ, специфических методологических принципов и подходов; системы показателей, которые используются в процессе разработки и выражают задачи и цели государственных программ.
Определены методологические основы применения программного метода. 
Сформулированы основные принципы определения объемов расходов на  государственные программы.
Пространственное планирование как основной инструмент развития больших городских агломераций направлено на достижение высокого уровня общественного согласия. Одновременно пространственное планирование выступает в качестве важной сферы территориального сотрудничества и торговли для городов (территорий), граничащих между собой. 
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Москва – это крупнейший город, финансово-культурный и образовательный центр, мощнейший транспортный узел России. Развитие столицы сопряжено с решением множества вопросов, связанных между собой. Здесь сказываются как ранее принятые градостроительные решения, так и социально-экономические процессы, влияющие на приоритеты инвесторов и требования жителей к комфортности проживания. Совокупность этих факторов отражается на развитии не только отдельных территорий, но и всего города в целом.
Для более эффективного оперативного и стратегического управления городом в Москве осуществлен переход на программно-целевой метод[1].  Отраслевые государственные программы являются перспективными планами развития конкретных отраслей городского хозяйства.
Определяющую роль в развитии территории в Москве играет Государственная программа города Москвы «Градостроительная политика»[2]. Она координирует все городские отраслевые программы в части создания объектов капитального строительства, аккумулирует их результаты, определяет приоритеты градостроительного развития на перспективу. 
Среди приоритетов градостроительной политики – опережающее развитие общественного транспорта и улично-дорожной сети, реконструкция, реновация и реорганизация городских территорий при сохранении историко-архитектурного облика центра города для реализации программы комплексного благоустройства; интеграция присоединенных территорий; снижение административных барьеров и формирование благоприятных условий для инвестиционной деятельности. Реализация государственных программ в градостроительной области станет финансовым обязательством не только для московских властей, под проекты планируется привлекать внебюджетные инвестиции.
Государственная программа, будучи инструментом реализации градостроительной политики Москвы, в соответствии с заданными приоритетами, решает несколько основных вопросов, связанных с развитием территории. Эти вопросы выделены в отдельные подпрограммы. Стратегическое направление государственной программы – подготовка основных документов и решений по градостроительному развитию.
Процесс подготовки основных документов и решений по градостроительному развитию начинается с разработки генплана и правил землепользования и застройки. Затем проводится мониторинг реализации документов территориального планирования, в ходе которого выявляются, оцениваются и прогнозируются тенденции градостроительного развития города с учетом социально-экономических факторов, предлагается обоснование необходимых градостроительных мероприятий, планируемых при разработке и актуализации градостроительной документации.
В рамках рабочей группы постоянно действующего рабочего органа Правительства Москвы – градостроительно-земельной комиссии – готовятся решения, которые потом проходят согласование в архитектурном совете, штабе по вопросам реализации градостроительной политики, штабе по вопросам гражданского строительства, штабе по взаимодействию Москомархитектуры и проектных институтах.
Градостроительная политика претерпела ряд преобразований, пройдя путь от ведомственной деятельности к межотраслевой, от политики развития, планировки, застройки городов и поселений к политике формирования благоприятной среды жизнедеятельности, от политики по развитию территорий к политике по управлению объектами капитального строительства и видами работ, влияющих на их безопасность. Градостроительную политику в нашей стране определяют двенадцать основных принципов, приведенных в Градостроительном Кодексе РФ в ст. 2. 3. Это: 
1) обеспечение устойчивого развития территорий на основе территориального планирования и градостроительного зонирования; 
2) обеспечение сбалансированного учета экологических, экономических, социальных и иных факторов при осуществлении градостроительной деятельности; 
3) обеспечение инвалидам условий для беспрепятственного доступа к объектам социального и иного назначения; 
4) осуществление строительства на основе документов территориального планирования, правил землепользования и застройки и документации по планировке территории;
 5) участие граждан и их объединений в осуществлении градостроительной деятельности, обеспечение свободы такого участия; 
6) ответственность органов государственной власти Российской Федерации, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления за обеспечение благоприятных условий жизнедеятельности человека; 
7) осуществление градостроительной деятельности с соблюдением требований технических регламентов; 
8) осуществление градостроительной деятельности с соблюдением требований безопасности территорий, инженерно-технических требований, требований гражданской обороны, обеспечением предупреждения чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, принятием мер по противодействию террористическим актам; 
9) осуществление градостроительной деятельности с соблюдением требований охраны окружающей среды и экологической безопасности; 
10) осуществление градостроительной деятельности с соблюдением требований сохранения объектов культурного наследия и особо охраняемых природных территорий; 
11) ответственность за нарушение законодательства о градостроительной деятельности;
12) возмещение вреда, причиненного физическим, юридическим лицам в результате нарушений требований законодательства о градостроительной деятельности, в полном объеме. 
Вместе с тем ни законодательством, ни концептуальными документами не выделены и не определены стратегические цели, которые градостроительная политика должна не просто учитывать, а ориентировать на них всю деятельность и содействовать ее реализации. Стратегические цели, образующие и определяющие основу градостроительной политики, не должны противоречить основным ее принципам. 
Они призваны наиболее полно систематизировать основные принципы, выделять главный (или главные) результат, на который должен быть направлен и которому должна быть подчинена градостроительная политика. На сегодняшний день ни градостроительной политикой РФ, ни проектом концепции совершенствования региональной политики в Российской Федерации на период до 2020 г., ни концепцией социально-экономического развития РФ до 2020 г., ни градостроительной политикой правительства Москвы не определены ее стратегические цели. Государственной программой города Москвы «Градостроительная политика» на 2012–2016 гг. задан вектор развития всем отраслевым программам, обобщены их результаты, определены механизмы градостроительного развития на перспективу. 
Цель программы – формирование благоприятной среды жизнедеятельности населения города, а основная задача – создание единой информационной системы для скоординированной реализации градостроительной политики города. 
Количество и разнообразие целей и задач, которые решает градостроительная политика, достаточно много, поэтому важно выделять стратегические цели и задачи. В настоящее время она осуществляется в условиях глобализации мировой экономики, участившихся случаев природных и возросшей вероятности техногенных катастроф, которые в силу развития техники, новых технологий и научно-технического прогресса могут носить как национальный, так и глобальный характер. 
Индустриализация и информатизация технологических процессов, а также глобализация, вносящие принципиальные изменения в организацию деятельности общества и жизнь людей, вместе с тем увеличивают риски возникновения техногенных катастроф и, следовательно, повышают требования к безопасности. В то же время глобализация, построение мира без национальных границ и жесткой привязанности к национальным ресурсам повышают требования к созданию наиболее благоприятных условий жизнедеятельности человека. 
Таким образом, на основе анализа закономерностей развития мировой экономики, принципов градостроительной деятельности можно сделать вывод, что создание наиболее благоприятных условий жизнедеятельности человека и обеспечение безопасности становятся главными стратегическими целями градостроительной политики. 
Безопасность объектов капитального строительства – это стратегическая цель градостроительной политики, которая направляет деятельность участников рынка на обеспечение безопасности зданий, сооружений, объектов незавершенного строительства, жизнедеятельности человека, окружающей среды, территорий, а также на сохранение культурного наследия, информационной и национальной безопасности и т.д. Системность решения задачи по достижению стратегической цели зависит от правильного определения перечня видов работ, влияющих на безопасность объектов капитального строительства, а также от четкой организации деятельности СРО и участников рынка для ее обеспечения. Действующий 
Перечень видов работ охватывает спектр работ по инженерным изысканиям, подготовке проектной документации, строительству, реконструкции и капитальному ремонту объектов капитального строительства. В области строительства Перечень охватывает 14 общестроительных работ, 17 специализированных строительных работ, работ по осуществлению строительного контроля, организации строительства.
Формированию и реализации градостроительной политики способствует как определение стратегических целей и задач, так и совершенствование основных принципов градостроительной деятельности. В частности, рассмотрим шестой основной принцип градостроительной политики – «ответственность органов государственной власти Российской Федерации, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления за обеспечение благоприятных условий жизнедеятельности человека». В связи с определением стратегических целей и совершенствованием градостроительной политики формулировку этого принципа следует расширить «ответственностью саморегулируемых организаций за обеспечение безопасности и создание лучших условий жизнедеятельности человека».
 В результате совершенствования градостроительной политики произошли радикальные изменения в системе государственного управления. Появились саморегулируемые организации в области строительства. Участники рынка – хозяйствующие субъекты – получили возможность определять правила поведения на рынке, более активно влиять на государственную политику и т.д. 
С развитием саморегулирования, созданием и реализацией этого современного института государственного управления ответственность за разработку и реализацию градостроительной политики ложится также и на саморегулируемые организации. Ответственность органов государственной власти за разработку и осуществление градостроительной политики была и остается основным ее принципом. Однако с развитием градостроительной политики и совершенствованием системы управления экономикой этот принцип наполняется новым содержанием и приобретает другую форму: «ответственность органов государственной власти Российской Федерации, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления и саморегулируемых организаций за разработку и реализацию градостроительной политики».
В современных условиях только такая распределенная ответственность при первоочередной ответственности органов государственного управления за разработку и реализацию градостроительной политики позволит добиться более эффективной реализации основных принципов законодательства о градостроительной политике. 
Для успешного ее проведения важно, чтобы все участники формирования градостроительной политики на разных уровнях управления, в различных отраслях стремились к решению стратегических целей и задач и реализации основных принципов градостроения. Создание института саморегулирования – своевременный шаг в совершенствовании управления экономикой и обеспечении безопасности объектов капитального строительства, являющейся одной из стратегических целей градостроительной политики. 
В системности решения этой задачи заложена возможность достижения стратегических целей. Объекты капитального строительства – это часть национального богатства страны, и создаются они не для «омертвления» денежных и материальных ресурсов, а для того чтобы успешно функционировать. Безопасное функционирование объекта капитального строительства обеспечивают два взаимосвязанных процесса: «строительство» как процесс создания объекта и процесс его эксплуатации. Известно, что 80% всех недостатков, возникающих в процессе выполнения строительных работ, проявляются в процессе эксплуатации.
 Таким образом, безопасность объекта капитального строительства в процессе эксплуатации закладывается в основном во время его строительства. С другой стороны, многие строительные организации после сдачи объекта продолжают осуществлять его эксплуатацию на основе договора подряда или аутсорсинга, что обеспечивает эффективность функционирования сооружения, то есть происходит организационное сращивание двух процессов. Однако достижение стратегической цели по обеспечению безопасности объектов капитального строительства не может быть обеспечено только в процессе строительства – это лишь половинчатое решение.
Объекты капитального строительства делятся на три большие группы, в соответствии с источниками их финансирования. 5
Первая группа – объекты капитального строительства, финансируемые за счет бюджета города Москвы. Координация и организация строительства таких объектов подразумевает формирование адресной инвестиционной программы Москвы, организацию работ по строительству и их мониторинг.
Вторая группа – объекты, возводимые за счет внебюджетных источников. Координация и взаимодействие по организации их строительства подразумевает определение источников финансирования, сроков реализации и мероприятий, необходимых для осуществления строительства, контроль за их выполнением, подготовку и контроль за разработкой необходимой документации по планировке и межеванию территории. 
Третью группу составляют ведомственные и специальные программы строительства, а также крупные инфраструктурные проекты в Москве, осуществляемые совместно с Московской областью, другими субъектами Российской Федерации. Координация и взаимодействие по этим проектам включает определение источников финансирования, сроков реализации и мероприятий, необходимых для осуществления строительства, контроль за их выполнением, подготовку и контроль за разработкой необходимой документации по планировке и межеванию территории.
Подпрограмма «Градостроительное проектирование и развитие единого геоинформационного пространства в городе Москве» включает полный цикл обеспечения развития территории градостроительной документацией и вспомогательными информационными ресурсами. Это разработка, утверждение и актуализация отраслевых и территориальных схем; разработка проектов планировки; обеспечение градостроительной деятельности геодезическими, навигационно-геодезическими, картографическими, информационными и инженерно-геологическими ресурсами.
Государственная программа предусматривает развитие отдельных территорий с учетом их исторической и современной специфики.
· Центр города характеризуется максимальным количеством рабочих мест, сосредоточением памятников истории и культуры, большим количеством традиционных мест отдыха и развлечений. Центр развивается. С одной стороны, ведутся активные работы по комплексному обустройству и реконструкции, направленные на сохранение исторического облика города и повышение комфортности. С другой стороны, появляются новые современные кварталы (Москва-сити), разрабатываются проекты новых архитектурно-планировочных решений (парк Зарядье).
· Периферия активно меняется под влиянием интенсивного жилищного строительства. Строительство вылетных магистралей, развитие сети метрополитена будет способствовать формированию новых центров притяжения, сокращению маятниковой миграции населения, созданию новых рабочих мест, таких как технопарк МФТИ.
· Существенное влияние на развитие территории, прилегающей к малому кольцу Московской железной дороги, окажет реализация программы её реорганизации и комплексного благоустройства. Развитие территории срединной зоны и периферийной части города зависит, в первую очередь, от структуры транспортных потоков. Поэтому особое внимание уделяется работам по развитию малого кольца МЖД. Параллельно с этим развивается прилегающая территория, где осуществляется строительство транспортно-пересадочных узлов, которые призваны сократить транспортные нагрузки и стать точками роста для прилегающей территории.
· Промышленные и производственно-коммунальные зоны – это главный резерв развития территории в «старой» Москве. В прошлом году на этих территориях введено два миллиона квадратных метров недвижимости. Один из наиболее ярких примеров – преобразование территории завода ЗИЛ.
· «Новая Москва». Основная проблема – разработка градостроительных решений, учитывающих интересы инвесторов, требования к комфортности проживания и возможности полноценной городской среды в ТиНАО. Вместе со строительством доступного жилья должны появляться рабочие места, развиваться транспортный каркас территории. Основная задача – создание новых центров притяжения.
[bookmark: _Toc451213365]§ 2.2. Результаты выполнения государственной программы гор. Москвы «Градостроительная политика» на 2012-2016 гг.
Промежуточные итоги реализации государственной программы позволяют выделить несколько градостроительных обстоятельств, влияющих на развитие территории в Москве.
Одним из негативных факторов, ограничивающих развитие столицы, является отставание транспортного каркаса улично-дорожной сети. Это чувствуется как в центре, так и на периферии, но особенно – на присоединенных к Москве территориях. Совершенствование транспортной системы – безусловный приоритет градостроительной политики, а развитость транспортной инфраструктуры – сильный стимулирующий фактор обновления территории.
Бывшие промышленные и производственные зоны должны преобразовываться в соответствии с требованиями природоохранного законодательства, что существенно влияет на стоимость инвестиционно-строительных проектов и сроки их окупаемости (в первую очередь, из-за рекультивации почв). Кроме того, процесс сильно замедляется в силу раздробленности прав собственности на объекты внутри таких территорий. Эти преобразования должны вести не только к развитию жилого фонда, расширению офисного пространства, но и к созданию новых, экологически безопасных современных производств и расширению улично-дорожной сети. В противном случае мы будем усугублять уже сложившиеся диспропорции между жилищным строительством и созданием мест приложения труда, особенно на периферии города.
Разработка планов градостроительного развития, в том числе отдаленных районов «старой» Москвы и присоединенных территорий, должна, безусловно, учитывать требования природоохранного и иного законодательства. Эти нормы накладывают существенные ограничения на возможность прокладки новых дорог, инженерных коммуникаций, строительство производственных объектов. Тем самым на отдельных территориях возникают проблемы с обеспечениями общегородского стандарта качества жизни.
Одной из главных причин, стимулирующих реновацию территории сложившейся застройки, является наличие изношенного и морально устаревшего жилого фонда. Реновация пятиэтажной застройки в Москве ведется с учётом интересов жителей и ограничений по плотности застройки. Тем не менее, градостроительное развитие – это не только снос и строительство нового, это поддержание существующего фонда жилой и нежилой недвижимости, обеспечение комфортной и безопасной жизнедеятельности. Ключевой вопрос – это баланс между сохранением, капитальным ремонтом, реставрацией и созданием нового.
Одним из главных социально-экономических факторов, влияющих на развитие территории, является необходимость обеспечения государственных гарантий в социальной сфере. На фоне преобразований в системе здравоохранения и образования необходимо стимулировать инвесторов не только к строительству объектов социальной инфраструктуры, но и участвовать в оказании гарантированных законодательством услуг населению.
Существенно влияют на градостроительное развитие столицы миграционные процессы. Так, за первое полугодие 2015 года миграционный прирост в Москве составил 68 026 человек.
В районах массового строительства до половины составляют жители, приехавшие из других регионов России. Тем самым, прирост жилого фонда незначительно влияет на прирост обеспеченности жильем москвичей.
Сильное воздействие оказывает и изменение демографической ситуации в Москве. В постсоветский период изменения были значительными, [3] в последнее время ситуация снова значительно изменилась. 
Увеличение показателей рождаемости и миграционный приток детей дошкольного и школьного возраста могут привести к дефициту мест в детских садах в ближайшее время и в школах в ближайшей перспективе. Кроме того, старение населения, особенно в сложившихся районах города, увеличивает потенциальную нагрузку на сферу социального обеспечения и здравоохранение.
Расслоение общества по уровню доходов и требованиям к качеству жизни также необходимо учитывать. С одной стороны, увеличение требований к качеству жизни объективно влечет за собой изменение структуры обслуживающей инфраструктуры и типов застройки. С другой стороны, во избежание появления депрессивных территорий с малообеспеченным населением необходимо внимательно отслеживать подобные процессы и планировать соответствующие структурные преобразования.
Трудоспособное население должно не только получить качественное профессиональное образование, но и иметь возможность реализовать его в реальных секторах экономики. При этом отсутствие условий для его развития остается большой проблемой. Создание якорных производств может стать сильнейшим стимулом для развития периферийных районов и ТиНАО.
Государственная программа «Градостроительная политика» позволяет осуществлять стратегическое планирование развития Москвы с учетом градостроительных и социально-экономических факторов, влияющих на особенности развития отдельных территорий. Это оправдавший ожидания, вполне эффективный инструмент, с помощью которого город может планировать и регулировать свое развитие
Новая идеология развития Москвы подразумевает реализацию сбалансированной градостроительной политики, направленной на полицентрическое развитие города, отказ от создания новых спальных районов, равномерное распределение по городу центров приложения труда, то есть гармоничное размещение на территории каждого района объектов социального, производственного, торгового, офисного и другого назначения. Придерживаясь принципов сбалансированности градостроительной политики, можно повысить качество жизни. За счет перераспределения транспортных потоков в городе планируется снизить остроту транспортных проблем. Принимая градостроительные решения, Правительство Москвы учитывает такие факторы, как: 
• изменение численности населения города Москвы; 
• обеспеченность транспортом; 
• разумный баланс жилья и рабочих мест на конкретной территории; 
• опережающее, по сравнению с жилой застройкой, создание объектов социальной, инженерной и транспортной инфраструктуры [4].
За два года работы в этом направлении удалось остановить бесконтрольную застройку центра новыми офисами и торговыми центрами, что способствует сдерживанию роста рабочих мест в перегруженном деловыми функциями центре города и создает условия для переноса мест приложения труда ближе к окраинам и на новые территории Москвы. По итогам пересмотра инвестиционных контрактов принято решение прекратить строительство свыше 11 млн кв. м недвижимости. 
При проведении благоустройства главные требования, применяемые к дворам, – безопасность и комфортность для жителей. Во дворе не должно быть ям и выбоин, сломанных качелей и ограждений, все оборудование должно соответствовать современным стандартам, должны быть созданы условия для проведения досуга и занятий спортом. Мероприятия по благоустройству дворов проводятся с опорой на вышеназванный принцип. 
При этом начиная с 2012 года благоустройство дворов носит комплексный характер, а именно: выполняются работы по ремонту асфальтобетонного покрытия, ремонту и установке малых архитектурных форм, ремонту и замене ограждений, обустройству площадок различного назначения (детских, спортивных площадок, межквартальных игровых городков, площадок для тихого отдыха и для выгула собак, катков с искусственным льдом). За 2013−2015 годы проведены работы по комплексному благоустройству 75% дворов. 
К 2016 году все московские дворы будут комплексно благоустроены. Большая работа была проведена по созданию во дворах дополнительных машино-мест – ею было охвачено 20 тыс. дворов. В 2013–2015 годах этому направлению было уделено особое внимание. В результате было создано более 580,4 тыс. машино-мест.
В целях улучшения уличного освещения на детских и спортивных площадках и вдоль пешеходных дорожек, где ранее отсутствовало нормальное уличное освещение в ночное время, будут установлены дополнительные светильники. За 2014–2015 годы работы по улучшению освещения проведены в 11866 дворовых территориях. В 2016 году планируется выполнить работы по улучшению освещения еще в 1137 дворах.
В 2015 году за счет средств стимулирования управ районов были проведены работы по благоустройству 1817 дворов. В 2016 году запланировано благоустроить еще 1155 дворовых территорий. Помимо проведения работ по благоустройству дворов Правительство Москвы несет обязанности по их уборке, содержанию расположенных на них элементов благоустройства (в том числе детских площадок, площадок для тихого отдыха и т. д.), вывозу снега и т. д. В 2015 году на эти цели из бюджета города Москвы было израсходовано около 17 млрд руб. В 2016 году запланировано около 19 млрд руб.
Общественные пространства – это места, где москвичи отдыхают, развлекаются, проводят свободное время. Все горожане – работающие люди, семьи с детьми, пожилые и молодежь – нуждаются в разнообразном отдыхе. Москва – город, имеющий множество возможностей для организации качественного досуга. Забота о том, чтобы все эти возможности были максимально доступны, удобны для жителей, сегодня и в перспективе будет предметом внимания городских властей. В первую очередь местами отдыха должны стать зеленые зоны и парки города. Ресурсы для этого у Москвы имеются. 
С учетом присоединенных территорий Москва обгоняет многие мировые столицы по площади озеленения (47,4% от площади города). Приоритетными направлениями работ стали благоустройство и реконструкция существующих зеленых зон отдыха и создание новых парков, в том числе на месте промышленных зон и пустырей и в шаговой доступности для жителей Москвы.
В 2010 году и в начале 2011 года многие парки пребывали в аварийном состоянии, характеризовавшемся существенным износом, зачастую – отсутствием городских инженерных коммуникаций, слабой развитостью или отсутствием инфраструктуры для обеспечения рекреационного отдыха (прогулочных дорожек, трасс для велосипедов, роликов и т. п.). В 2013–2015 годах большинство парков шаговой доступности было приведено в порядок – в них были созданы все условия для цивилизованного и безопасного отдыха.
В рамках повышения пешеходной доступности в настоящее время реализуется несколько проектов: 
• по благоустройству площади радиусом 1200 м у 97 станций Московского метрополитена: инвентаризация данных зон с выделением основных пешеходных маршрутов, разработка эскизных проектов и дальнейшее проведение проектно-изыскательных и строительно-монтажных работ; 
• по благоустройству вестибюлей станций метро и прилегающих к ним подземных пешеходных переходов. В рамках проекта планируется благоустроить 296 вестибюлей и 131 подземный пешеходный переход (188 станций метрополитена); 
• по разработке архитектурного зонирования и дизайна, концепции размещения мелкорозничной торговли по 188 станциям. В 2012 году создан первый закрытый для автомобильного движения непрерывный пешеходный маршрут протяженностью 1,9 км и площадью 45 тыс. кв. м; он соединил Столешников и Камергерский переулки и улицы Кузнецкий Мост и Рождественку. 
В 2013 году комплексно обустроено еще 5 пешеходных маршрутов в историческом центре Москвы: 
• Тверской проезд; 
• Никольская улица; 
• улица Большая Дмитровка; 
• пешеходный маршрут в районе Замоскворечье; 
• Крымская набережная.
На всех пешеходных зонах выполнено гранитное мощение, установлены уличные светильники, малые архитектурные формы. На Крымской набережной, помимо прочего, построены фонтаны, вернисаж художников, кафе. Работы по обустройству самого большого по протяженности пешеходного маршрута Также в 2015 году за пределами центральной части города созданы 30 пешеходных зон районного значения. 
В 2016 году планируется провести реконструкцию улиц Маросейки, Покровки, Пятницкой, благоустроить улицу Забелина и городские площади: Триумфальную и площадь Революции. В рамках реконструкции улиц предусматривается расширение тротуаров, оптимизация дорожного движения и парковочного пространства. Работа по развитию пешеходного пространства, по качеству не уступающего лучшим европейским и мировым городам, будет продолжена и в последующие годы.
[bookmark: _Toc451213366]§ 2.3. Оценка проблем и перспектив реализации государственной программы гор. Москвы «Градостроительная политика» на 2012-2016 гг.
В дальнейшие планы Правительства Москвы входит: 
• ограничение объемов строительства нового жилья в сложившихся спальных районах;
• разгрузка исторического центра от административных и деловых функций: строительство в центре гостиниц и формирование системы арендного жилья; 
• развитие и реорганизация промышленных зон и производственных территорий в срединной части города; 
• внедрение проектов средне- и малоэтажной жилой застройки в новой Москве; 
• создание новых мест приложения труда вне центра города и на новых территориях. Планируется строго соблюдать принцип комплексной застройки и обеспечивать строящиеся районы всеми необходимыми объектами социально-культурного, торгового и бытового назначения, расположенными в шаговой доступности, а также объектами инженерной и транспортной инфраструктуры. В современной Москве можно выделить следующие крупные зоны, требующие различных подходов к их градостроительному развитию. 
1. Центр Москвы в пределах Камер-Коллежского вала является зоной градостроительной стабилизации. В центре должна проводиться реконструкция и реновация сложившейся застройки. С функциональной точки зрения в центре целесообразно постепенное сокращение количества рабочих мест при одновременном росте количества проживающих, увеличении числа гостиниц, объектов культуры и общественного пространства. 
2. Промышленные зоны в срединной части города являются зоной реорганизации. При сохранении и увеличении объемов промышленно-производственной деятельности целесообразна реновация территорий промзон в рамках проектов комплексного развития, предполагающих создание нового общественного пространства, жилья, социальных объектов и мест приложения труда.
 3. Спальные районы являются зоной стабилизации, где требуется реновация жилого фонда, увеличение количества необходимых населению объектов шаговой доступности (магазинов, социальных объектов и т. п.), решение транспортных проблем.
 4. Новая Москва является перспективной зоной градостроительного освоения в целях создания новых сбалансированных центров деловой активности. Жилая застройка Новой Москвы должна осуществляться при условии синхронного создания всей необходимой инфраструктуры и мест приложения труда. При этом в Новой Москве выделяются как зоны активного освоения, так и зоны сохранения существующих природных комплексов. 
По площади сохраняемые природные комплексы будут значительно больше зон освоения. Изложенные принципы будут положены в основу Генерального плана города Москвы.
В настоящее время с принятием нового Градостроительного Кодекса основным документом территориального планирования города является Генеральный план Москвы как субъекта Российской Федерации. Проблемы охраны окружающей среды и рационального использования городской территории не могут быть решены без постоянно действующего механизма предупреждения, локализации и ликвидации отрицательных антропогенных воздействий от планируемой градостроительной деятельности, а также ее последствий. 
Важным элементом такого механизма является урбоэкодиагностика территории и подготовка на ее основе природоохранных мероприятий в документах территориального планирования и иной проектной документации.
Урбоэкодиагностика – раздел геоэкологии, изучающий признаки состояния природно-хозяйственных или эколого-градостроительных систем (урбосистем), методы исследования их состояния и принципы установления экодиагноза(ссылка). Наиболее важным в урбоэкодиагностике представляется установление и изучение признаков, характеризующих состояние природных и природно-антропогенных геосистем. 
В этом случае в задачи урбоэкодиагностики входит: выявление естественной структуры геосистем и закономерностей их территориальной дифференциации, определение инвариантных параметров эколого-ресурсных характеристик и трендов их развития; изучение особенностей использования территории и характера антропогенного воздействия; локализация и установление закономерностей проявления и развития (деструктивных) свойств геосистем. 
Урбоэкодиагностика территории невозможна без комплексных геоэкологических исследований и проведения интегральной оценки. Необходимость интегральной экологической оценки территории определяется представлениями об окружающей среде как сложной системе, состоящей из большого многообразия формирующих ее компонентов, и сверхсложностью градостроительных систем, особенно городских, которые характеризуются полифункциональностью, многообразием формирующих их факторов, взаимосвязей и воздействий. Кроме того, острота экологической ситуации на высоко урбанизированных территориях обусловлена не только чрезмерной плотностью нагрузок, но и экологической опасностью суммации связанных с ними последствий.
Проведение урбоэкодиагностики территории позволяет прогнозировать экологические ситуации и обоснованно формулировать экологические требования к перспективному развитию города. В этой связи урбоэкодиагностика территории в качестве экологического сопровождения градостроительного проектирования актуальна для всех его уровней: Генеральный план города; Правила землепользования и застройки; Территориальные и Отраслевые схемы развития, документы по планировке территории (производственных зон, жилых районов, особо охраняемых природных территорий и т.п.). 
Завершающим этапом урбоэкодиагностики является определение экологического качества территории, изучение пространственной локализации экологических проблем и выявление экологически неблагоприятных ситуаций, вызванных преимущественно прогрессирующим загрязнением, нарушением и деградацией городской среды.
В Институте Генерального плана Москвы имеется опыт комплексных геоэкологических исследований на основе урбоэкодиагностики территории, что позволило сформировать дифференцированное отношение к разным типам городских земель и в каждом отдельном случае определить качественно различающиеся направления эколого-градостроительной политики и практики. Вместе с тем, урбоэкодиагностика нацеливает на совершенствование всего городского природопользования, на улучшение всей хозяйственной и градостроительной деятельности, на достижение эколого-градостроительного баланса в городе. Поскольку масштабы и глубина хозяйственной деятельности в городе приобрели беспрецедентный характер, то достижение равновесия между развитием общества и благополучием окружающей среды без возникновения социально-экономических, экологических и других рисков возможно только на пути интеграции наук о природе и общества (географии, экологии, экономики, социологии, демографии, урбанистики и др.). Безусловно, необходима разработка принципов и основных направлений сбалансированного развития городского социума.
Специально отметим, что особенностью исследований состояния окружающей среды в составе документов территориального планирования является оценка пространственной локализации экологических проблем и разработка системы инженерно-технических и природоохранных мероприятий с учетом территориальной специфики города. Разработка обосновывающих материалов Генерального плана сопровождалась проведением урбоэкодиагностики территории и подготовкой аналитических схем, тематический состав которых определялся в соответствии с целями и задачами Генерального плана Москвы на период до 2025 года.
Опыт разработки документа территориального планирования города Генерального плана Москвы на период до 2025 года – показал, что обеспечение экологической, санитарно-эпидемиологической и технической безопасности города требует всестороннего анализа уровней загрязнения атмосферного воздуха и почвенного покрова, состояния растительности и поверхностных водоемов, акустического режима и санитарной очистки территории, заболеваемости населения и устойчивости геологической среды в условиях сбалансированного градостроительного развития Москвы. 
Качество городской среды – понятие очень ёмкое и, как правило, включает три принципиальных аспекта: комфортность проживания населения, состояние природных экосистем в городе, безопасность строительства и функционирования городской инфраструктуры. Следовательно, проведение урбоэкодиагностики также базируется на исследованиях по трем основным направлениям: 
а) для условий проживания населения; 
б) для условий функционирования природных экосистем; 
в) для условий строительства и функционирования городской инфраструктуры.
Например, набор показателей для проведения урбоэкодиагностики территории для условий проживания населения совершенно иной, чем при оценке территории для условий строительства или функционирования городской инфраструктуры. В первом случае важны критерии качества среды, определяющие комфортность проживания населения, где основополагающими являются показатели состояния атмосферного воздуха, микроклиматические параметры среды, акустический режим территории, обеспеченность территории зелеными насаждениями и близость рекреационных объектов. 
Напротив, при оценке территории для условий строительства важны геоэкологические показатели, такие как уровень залегания подземных вод, качество грунтов и их литологический состав, геоморфологические характеристики, показатели сейсмичности, а также наличие опасных инженерно-геологических процессов (карст, суффозия, эрозионные и оползневые процессы и т.п.). В случае высотного строительства особую актуальность приобретают исследования по аэродинамическим параметрам среды. 
Для условий функционирования природных экосистем наиболее значимыми представляются параметры устойчивости городских ландшафтов к антропогенным нагрузкам, показатели биоразнообразия экосистем, а также характеристики состояния атмосферного воздуха и почвенного покрова. Следует учитывать, что в этом случае предъявляются более жесткие нормативы к качеству среды, чем для условий проживания населения. Если для жилых районов предельно-допустимые концентрации уровней содержания загрязняющих веществ в атмосферном воздухе принимаются за 1 ПДК, то для природных и рекреационных территорий этот показатель составляет                0,8 ПДК [5].
Урбоэкодиагностика территории проводилось по 125 районам Москвы. Применение единого подхода ко всем районам города дает возможность сравнивать состояние окружающей среды по количественным и качественным экологическим параметрам. Экологические показатели в составе эколого-градостроительного анализа использовались при оценке вариантов развития Москвы и обосновании проектных решений для выполнения следующих задач: 
· Оценка значимости экологических проблем в отдельных районах города. В процессе формирования в цифровом виде унифицированных «паспортов экологической ситуации» территориальных единиц осуществлялось ранжирование остроты экологических проблем относительно плотности населения, сбросов и выбросов загрязняющих веществ на одного жителя и на единицу площади городской территории. Такое ранжирование является основанием для принятия целевых мер по отношению к тем территориям, где проблема является наиболее острой.
· Анализ соответствия планируемых природоохранных мероприятий (предусмотренных Экологической Доктриной Москвы, Целевой среднесрочной экологической программой и др.) характеру и степени остроты экологических проблем. Комплексный анализ информации позволяет сделать выводы об эффективности природоохранной деятельности (объемы капиталовложений, экологические платежи и налоги, административное регулирование, природоохранные инвестиции и др.) и сформулировать рекомендации по ее совершенствованию. 
· Совместный анализ всех факторов воздействия на окружающую среду и ее фактическое состояние (по данным экологического мониторинга и расчетным параметрам состояния городской среды).
Опыт показывает, что дифференциация территории города с целью выявления зон с различным качеством городской среды только по уровням антропогенной нагрузки, с использованием широкого набора критериев, касающихся всех компонентов среды, а также природоохранных проблем не отражает реалий крупного города, необходим также учет целого ряда объективных градостроительных, инфраструктурных и социально-демографических показателей. 
Как отмечал Н. Ф. Реймерс в своей знаменитой книге «Надежды на выживание человечества (концептуальная экология)» (1992): «Все накопленное и овеществленное человечеством богатство не исчерпывается чисто материальными ценностями. Оно включает массив определенным образом организованной информации. Это и образы городов, парков, и библиотеки, музеи, и картины «очеловеченной природы». Для каждого народа или любого социального его слоя весь материальный культурный мир специфичен». 
Поэтому в урбоэкодиагностике вся информация о состоянии городской среды приобретает значимость в том случае, когда она характеризует её качество с учетом всего многообразия особенностей функционирования города. Важным представляется проведение оценки, учитывая интересы различных социальных групп населения и возрастных категорий жителей. 
В дальнейшем оценка состояния городской среды Москвы по каждому району включала (помимо экологических характеристик) следующие показатели и соответствующие базовые параметры:
Анализ социальной сферы включал следующие направления исследования: 
а) оценка обеспеченности населения объектами культуры (библиотеки, школы искусств, театры, музеи, кинотеатры и пр.), объектами физкультуры и спорта (стадионы, бассейны, физкультурно-оздоровительные комплексы и пр.), объектами рекреации (природные и озелененные территории, в т.ч. парки, лесопарки, а также тематические досуговые и общественные центры и пр.); 
б) оценка обеспеченности взрослого населения объектами социальной инфраструктуры (магазины, поликлиники, химчистки и пр.); 
в) оценка обеспеченности детского населения необходимыми объектами (поликлиники, детские дошкольные учреждения, школы).
Анализ транспортной доступности территории (для столицы в настоящее время этот аспект представляется наиболее значимым при определении комфортности проживания москвича) базировался на изучении уровня развития улично-дорожной сети и степени обслуживания населения метрополитеном.
Остановимся на последнем аспекте подробнее. Самый надежный вид общественного транспорта в Москве метро не может принять на себя всю нагрузку, а расположение станций на значительном расстоянии друг от друга вызывает необходимость в дополнительном использовании автобусов, маршрутных такси, троллейбусов и трамваев. По нашим подсчетам свыше 2 млн. жителей Москвы живут в районах, не имеющих метрополитена, и вынуждены пользоваться наземными видами транспорта, прежде всего, автомобилями. Самыми проблемными являются – район «Ярославский» на северо-востоке столицы; район «Очаково-Матвеевский» на юго-западе Москвы.
Ввод в действие отдельных участков метрополитена способствует не только повышению комфортности проживания населения, но и снижает поступление загрязняющих веществ в атмосферу. Например, пуск в эксплуатацию линии «легкого метро» в Бутово позволил уменьшить протяженность трех маршрутов автобусов, а еще один полностью ликвидировать. В результате удалось сократить объем выбросов загрязняющих веществ в атмосферу на 120 т/год.
Таким образом, при осуществлении урбоэкодиагностики территории крайне важен выбор критериев и показателей успешности социально-экономического развития города, эффективности городского природопользования и состояния окружающей среды. Целостное видение города позволяет принимать научно обоснованные решения во всех областях - от землепользования до эстетики городских ландшафтов. С этим напрямую связана эффективность управления социально-экономическим развитием города, в котором с современных позиций выделяют уровни планирования ресурсов, проектного управления, процессного управления, управления архитектурами и потенциалами, то есть планирование приобретает не двухмерное, а трехмерное и даже четырехмерное измерение. 
Недавно принятое решение об увеличении площади столицы предусматривает опережающее развитие социальной и инженерной инфраструктуры Юго-Западного сектора Большой Москвы. На новых территориях планируется преимущественное развитие средне- и малоэтажного строительства, сохранение существующей градостроительной среды, включая дачные и садоводческие товарищества, кооперативы и коттеджные посёлки. Будут созданы 3-4 крупных национальных природных парка и не менее 100 других природно-рекреационных объектов. Планируется создание научных, образовательных, медицинских, спортивных объектов, а также продолжение развития инновационных центров, в том числе «Сколково» и наукограда Троицк. 
Высокое качество жизни в умном городе определяется, безусловно, благоприятной экологической обстановкой; хорошей транспортной доступностью и доступностью всех необходимых сервисов и услуг; наличием достаточного количества общественных пространств – парков, скверов, общедоступных мест досуга и отдыха; энергоэффективностью. Необходимым условием создания комфортного для проживания города является максимально бережное отношение к природным и городским ландшафтам, а также к сохранившимся объектам культурного наследия, которые должны вовлекаться в современную жизнь города с наименьшими изменениями,
Таким образом, территориальное планирование, базирующееся на урбоэкодиагностических исследованиях, нацелено на создание современного умного города, в котором обеспечиваются наилучшие условия для жизни, работы, отдыха и самореализации человека.
Выводы по главе.
Развитие экономики в стремительно изменяющемся мире предопределяет необходимость постоянного совершенствования градостроительной политики, что, собственно, и наблюдается в нашей стране.
Градостроительная политика формируется на основе определенных принципов. Главными стратегическими целями программы видятся обеспечение безопасности территорий, объектов капитального строительства и создание наиболее благоприятных условий жизнедеятельности человека. 
Обеспечение безопасности объектов капитального строительства и территорий становится важнейшим стратегическим направлением развития градостроительной политики. 
Определение стратегических целей развития градостроительной политики позволяет наглядно увидеть важность перехода от формирования и утверждения Перечня видов работ по инженерным изысканиям, подготовке проектной документации, строительству, реконструкции, капитальному ремонту объектов капитального строительства, оказывающих влияние на безопасность объектов капитального строительства, к Перечню видов работ, влияющих на безопасность объектов капитального строительства, который рассматривает в единстве все виды работ жизненного цикла объекта капитального строительства. 
Взаимодействие основных направлений градостроительной политики и строительства в городе Москве осуществляется через комплекс мероприятий. Прежде всего, это координация и взаимоувязка государственных программ Москвы в части объектов капитального строительства. Она направлена на обеспечение достижения основных показателей государственных программ в области градостроительства. С учетом необходимой инженерной и иной инфраструктуры формируется адресный перечень объектов капитального строительства.
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