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Индикаторы устойчивого развития городов как инструмент стратегического управления в эпоху глобализации и креативности.

Последние два года в стране наблюдается возросшая активность в разработке разнообразных по составу и содержанию стратегических проектов - стратегий и программ социально-экономического развития регионов, стратегических планов развития городов, документов территориального планирования субъектов Федерации, муниципальных образований, городов и поселений. Подобную активность можно объяснить прежде всего изменением политики государства, наконец-то осознавшего необходимость регулирования такого сложнейшего процесса, как территориальное развитие.

Непосредственным стимулом стратегического планирования явился, по нашему мнению, новый Градостроительный кодекс Российской Федерации, принятый в самом конце 2004 года, который впервые в российской юридической практике ввёл документы территориального планирования в правовое поле, без которых стало невозможным осуществлять строительство и реконструкцию объектов, легитимные сделки с землёй и недвижимостью.

Разработка схем территориального планирования Российской Федерации, субъектов Федерации, муниципальных образований, генеральных планов городских округов, городов и поселений невозможна без определения экономической градообразующей базы развития соответствующей территории, так как без этих данных не сформировать обоснованные предложения по определению перспективных потребностей города в социальной, инженерно-транспортной инфраструктуре и территории. И здесь на помощь приходит такой документ, как Стратегический план - признанный в мировой практике стержневой элемент в системе документов, обеспечивающих регулирование развития региона, города.
В отличие от недавнего прошлого уже два министерства вырабатывают свои предложения по составу и содержанию стратегий и программ социально-экономического развития субъектов Федерации, которые совместно с документами территориального планирования будут представлять полноценную основу для обеспечения устойчивого развития городов и территорий.

При этом даже у сегодняшней власти уже не осталось сомнений в том, что без качественно разработанных градостроительных проектов невозможно обеспечить реализацию проекта «Доступное жилье», являющегося одним из национальных приоритетов современной России.

Представляется чрезвычайно важным превратить эти проекты в эффективный инструмент стратегического управления, обеспечить их реализацию, так как устойчивое развитие городов и охрана окружающей среды являются приоритетными задачами как на международном, так и на государственном и местном уровнях. Решение этих задач возможно лишь на основе комплексного подхода с учетом социальных, экологических, экономических, инженерно-технических аспектов и институциональных факторов. Одним из ключевых в этом случае является вопрос о критериях оценки процесса устойчивого развития, или, по международной терминологии, индикаторах устойчивого развития.

«Показатели (или индикаторы) упрощают – и связывают между собой комплексную информацию. Их главная роль – управлять процессом оценки, помогая создателям политического курса действовать, а затем оценивать, измерять и контролировать последствия принятых решений», – пишет  видный британский специалист в области развития городов Чарльз Лэндри в своей книге «Креативный город».
 Индикаторы важны по нескольким причинам. Прежде всего, споры о том, какими должны быть индикаторы, приводят к обсуждению приоритетов городского развития. Индикаторы дают городу перспективу и план действий, обозначая те цели, которых он хочет достичь. Они позволяют оценить сильные и слабые стороны и пути их использования. Наконец, количественное описание придает действиям властей дополнительную легитимность.

Так, например, в различных городах Европы были разработаны самые различные индикаторы устойчивого развития, которые давали характеристику следующих аспектов развития:

· общие индикаторы развития города (такие как численность населения города, площадь города, транспортные сети и т.д.);

· индикаторы городских потоков (характеристика потребления энергии, товаров, ввозимых и вывозимых из города, интенсивность водопотребления и т.д.);

· индикаторы качества городской среды ( отходы, качество водной и воздушной сред и т.д.)

Конкретные показатели устойчивого развития, разработанные для различных городов Европы, включают в себя всего 55 таких индикаторов.

Также много внимания уделяет выработке индикаторов устойчивого развития Программа ООН по населённым пунктам ООН-ХАБИТАТ, в том числе и непосредственно для условий России – в рамках проекта по организации работы национальной и местных городских обсерваторий в городах для мониторинга реализации Повестки Дня ХАБИТАТ в Российской Федерации.

Для конкретной работы по отбору и мониторингу индикаторов устойчивого развития ООН-ХАБИТАТ рекомендует создавать так называемые  Национальные обсерватории (на уровне страны) и Локальные городские обсерватории (на уровне отдельных городов). ООН-ХАБИТАТ подготовлены также Положения об этих обсерваториях, которые в общем виде определяют цели и порядок осуществления их деятельности 
Локальные городские обсерватории должны строить свою работу на принципах прозрачности и открытости информации: регулярно обнародовать данные мониторинга через СМИ, помещать их в Интернете, их сотрудники должны участвовать в обсуждении городских проблем, организовывать круглые столы, пресс - конференции и т. п. 

Обсерватории должны осуществлять сотрудничество с Администрацией в части определения приоритетов устойчивого развития, подготовки материалов для включения в плановые документы, в том числе участвовать в разработке и периодической корректировке Стратегических планов устойчивого развития.

Деятельность локальных городских обсерваторий должна обеспечивать Администрацию города информацией, позволяющей оценить состояние города в сравнении с международными стандартами устойчивого развития городов. Это даст возможность городу корректировать стратегические приоритеты развития.
Индикаторы, предложенные программой ООН по населённым пунктам ООН-ХАБИТАТ в 2004 году, прекрасно описывают то, что в России называется «жилищно-коммунальным хозяйством», т.е. доступность жилья и важнейших элементов инфраструктуры жизнеобеспечения. Они также отражают проблемы бедности и возникновения трущоб, городской экологии и социального согласия. Таким образом, главная задача этой системы индикаторов заключается в преодолении разрыва в уровне городского развития между развитыми и развивающимися странами.

В то же время, проблемно-ориентированный и адаптивный подход, использованный создателями системы индикаторов ООН-ХАБИТАТ, недостаточно полно отражает охватившую весь мир волну перемен. Разрабатывая повестку дня, основные направления развития и соответствующую систему индикаторов, мы должны заглянуть в будущее наших городов. В противном случае, мы всегда будем на шаг позади перемен, всегда будем заниматься проблемами вчерашнего дня. Городские индикаторы должны помочь нам сформулировать основные направления развития городов в будущем – способствовать решению будущих проблем российских городов. Поэтому для создания эффективной общенациональной сети городских обсерваторий в нашей стране необходимо решить две основные задачи:

· разработать расширенную систему описания городского развития, опирающуюся на систему городских индикаторов ООН-ХАБИТАТ, и отражающую основные приоритеты развития Российской Федерации;

· разработать схему внедрения этой новой системы приоритетов и индикаторов развития в повестку дня конкретных российских городов.

Хотелось бы сказать несколько слов о новых приоритетах городского развития, которые вписываются в общемировой контекст: креативность и глобализация

Развитые капиталистические страны сейчас совершают стремительный переход от общества индустриального к обществу, основанному на знаниях (информационному обществу). В основе последнего лежит креативная экономика, которая базируется на отраслях, специализирующихся на производстве и распространении знаний и информации. Креативные отрасли экономики – это "…деятельность, в основе которой лежит индивидуальное творческое начало, навык или талант, и которая несет в себе потенциал создания добавленной стоимости и рабочих мест путем производства и эксплуатации интеллектуальной собственности". (Официальное определение Правительства Соединенного Королевства).
 К креативной экономике относятся следующие отрасли: реклама и пиар, живая музыка и студии звукозаписи, исполнительские искусства и сфера развлечений, теле-, радио- и интернет-вещание, визуальные искусства, литература и издательское дело, архитектура, ремесла и дизайн, мода, кино и видео-индустрия, графический дизайн, компьютерные игры и др. программное обеспечение, исследования и разработки.

Основой процветания этих отраслей является уже не экономия на масштабах производства и потребления, что было характерно для индустриального общества, а скорость создания и внедрения инноваций, повышающих производительность труда в экономической деятельности и качество жизни населения. В таком обществе огромное внимание уделяется интеллектуальному и культурному наполнению производимых продуктов.
Анализ, проведенный западными специалистами, опровергает тезис о том, что информационное общество будет обществом «вне пространства» и без географии. Напротив, важнейшую роль в экономическом и социальном развитии будут играть факторы благоприятной городской среды и политика культивирования такой среды. Города станут главными «действующими лицами» новой эпохи и будут конкурировать между собой за привлечение предприятий и специалистов из сферы творческой экономики. А главным объектом конкуренции станут талантливые и образованные люди – креативные профессионалы – главный ресурс и фактор производства в обществе, основанном на знаниях.

Развивающиеся государства и страны переходного типа (к последним относится и Россия) также декларируют свое стремление к информационному обществу и экономике знаний. Однако готовы ли они совершить такой переход? На этот вопрос в случае каждой страны и каждого конкретного города должна ответить система индикаторов городского развития.
В «Меморандуме взаимопонимания», подписанном ООН-ХАБИТАТ и ЮНЕСКО, подчеркнута готовность обеих организаций работать в тесном взаимодействии над «разработкой исследовательских повесток дня и общих подходов к пониманию роли городов в росте креативности и культуры и снижении показателей городской бедности».
 

Таким образом, вполне обосновано включение в систему городских индикаторов ООН-ХАБИТАТ двух дополнительных наборов индикаторов, посвященных описанию креативного потенциала и глобальной связанности городов.

Индикаторы креативности

Эти индикаторы имеют ключевое значения для города и его граждан, так как креативные отрасли экономики и креативные профессионалы играют чрезвычайно значимую роль в городском развитии и модернизации в контексте описанного выше информационного общества. Креативные отрасли – это самый быстрорастущий сектор городской экономики в развитых странах и во многих городах развивающихся стран. Ежегодный прирост оборота во многих отраслях этого сектора составляет вплоть до 25%, а рост занятости – около 9% в год.
. Социальный аспект креативности проявляется как в возможности самовыражения, так и росте качества жизни населения городов.

Первый набор индикаторов связан с оценкой уровня креативности городского сообщества. Эти индикаторы не претендуют на то, чтобы оценить продуктивность творчества в экономическом или даже социальном смысле. Их единственная цель – описать благоприятные или, напротив, неблагоприятные условия развития креативных отраслей экономики. Самая интересная и продуманная система подобных показателей была предложена Ричардом Флоридой в его книге «Креативный класс».
 Флорида разработал убедительную теорию «Трех Т» - условий, необходимых для успешного развития города: Таланта, Технологий и Толерантности. Эти условия могут быть измерены с помощью системы интегрированных индикаторов, которые позволяют оценить креативный потенциал городского сообщества, они могут быть использованы для формирования социальной политики. Помимо этого существует потребность в оценке креативности на уровне организаций, т.е. креативного потенциала организационной и институциональной среды города. Индикаторы такого рода могут лечь в основу экономической политики и конкретного плана действия по экономическому развитию города.

Индикаторы глобальной связанности

В эпоху глобализации конкурентоспособность города в целом напрямую связана с его конкурентными преимуществами на конкретных рынках в глобальном масштабе. Эти преимущества способствуют ускорению экономического развития, а в комбинации с продуманной социальной политикой способны обеспечить устойчивое развитие города в долгосрочной перспективе. Поэтому любому городу необходимо оценить свои конкурентные преимущества на глобальных рынках – измерять свою глобальную связанность.

Наиболее интересный индикатор глобальной сетевой связанности городов (их включенности в глобальные сети) был предложен П.Дж. Тэйлором.
 Задача этого индикатора – измерять плотность взаимоотношений между городами.

Индикатор глобальной связанности города описывает ситуацию исключительно на организационном уровне. Так что, картина будет неполной, если не оценить потенциал глобальной связанности всего местного сообщества – его способность интегрироваться в глобальную экономическую систему и налаживать связи в общемировом масштабе. Для того чтобы провести такой анализ, нам потребуется оценить основные навыки и возможности горожан общаться с другими людьми по всему миру. 

Важной проблемой является внедрение новых приоритетов в практику городского развития. При этом для организации эффективной сети городских обсерваторий некоторые проблемы по сбору первичных данных должны быть решены на национальном уровне. Во-первых, это проблемы государственного статистического учета. Есть целый ряд очень важных количественных индикаторов, которые невозможно вычислить на основе данных, собираемых Росстатом в ходе переписей и рутинных обследований. Например, собирается недостаточно информации о креативности и креативном секторе экономики. К сожалению, российская статистика не успевает за происходящими в мире переменами.

Недооценка сектора высоких технологий, сектора бизнес-услуг и креативных отраслей в развитии может привести к серьезным ошибкам в формировании социально-экономической политики как на национальном, так и на городском уровне. Поэтому корректировка работы системы государственного статистического учета необходима, и особенно, в сфере учета занятости населения, структуры экономической деятельности и улучшения статистического учета на муниципальном уровне.
В современных условиях требуется переосмысление роли национальной городской обсерватории: она должна стать не только центром сбора информации из сети локальных обсерваторий, но также и экспертным центром, вовлеченным в активное реформирование системы сбора и обработки статистических данных. С другой стороны, она должна осуществлять информационную и методическую поддержку локальных городских обсерваторий.

Индикаторы должны описывать индивидуальные черты конкретного города, поскольку каждый город уникален по своей сути. Это приобретает особое значение в контексте перехода к информационному обществу, для которого характерна особая роль местной идентичности и своеобразия, необходимая для того, чтобы выстоять в эпоху глобализации.

Так как каждый город «живет» в более широком – региональном, национальном и глобальном – контексте всегда возникает потребность в примерах других городов, с которыми можно проводить сравнения и соревноваться. Получившая широкое распространение среди частного бизнеса методика бенчмаркинга очень подходит для подобных сравнений. Эта технология направлена на поиск образцов лучшей практики в определенной сфере, с целью дальнейшей адаптации и внедрения этих инновационных решений в структуру собственной деятельности.

Существенной составной частью индикаторов устойчивого развития являются индикаторы (показатели) пространственного развития, что напрямую связано с самим объектом устойчивого развития, имеющим, как правило, пространственное выражение – планета, континент, страна, регион, город и т.д.  Также уже отмечалось, что осуществление градостроительного (территориального) планирования осуществляется путём последовательной разработки и реализации системы проектов, предусмотренной действующим законодательством – Градостроительным кодексом РФ. Именно поэтому система показателей пространственного развития должна быть ориентирована прежде всего на поддержку государственной системы проектной деятельности в области градостроительства, основные виды и стадии которой названы в Кодексе.

В этой связи, говоря об индикаторах городского развития невозможно пройти мимо такой проблемы, как создание нормативов градостроительного проектирования, как на региональном, так и на местном уровнях, что предусмотрено действующим законодательством
. Совершенно ясно, что без такой системы невозможно принять экономически и технически обоснованные решения по развитию города, отвечающие современным как описанным выше современным тенденциям, так и необходимости формирования комфортной, благоприятной и безопасной среды проживания. 
Наличие региональных нормативов градостроительного проектирования для субъекта Российской Федерации является обязательным условием осуществления градостроительной деятельности, на основе которых проводится подготовка схем территориального планирования муниципальных районов, а также проектов генеральных планов поселений и городских округов
 .

В соответствии с действующим законодательством областные нормативы градостроительного проектирования должны содержать минимальные расчётные показатели обеспечения благоприятных условий жизнедеятельности человека, в том числе объектами социального и коммунально-бытового назначения, доступности таких объектов для населения (включая инвалидов), объектами инженерной  инфраструктуры, благоустройства территории. Исходя из требований Градостроительного кодекса, региональные нормативы  устанавливаются законодательством субъектов Российской Федерации
.

Учитывая, что подобные нормативы во многом будут определять жизнь региона, города, их разработка представляет собой достаточно сложную исследовательскую  работу, методической основой которой будет являться системный анализ комплекса нормативообразующих факторов, таких, например, как:

· Имеющаяся нормативная база федерального, регионального и местного уровней в области градостроительства и в иных сферах деятельности, связанных с использованием и развитием территорий
· Экономические, природные, ресурсные и иные особенности области.

· Программные установки федеральных и региональных целевых программ.

· Имеющаяся в области строительная база.

· Разработанные в области градостроительные проекты и анализ их реализации. 

· Рекомендации, содержащиеся в научно-технической литературе.

· Современный отечественный и зарубежный опыт.

· Изучение мнения заинтересованных организаций и населения.

· Экономические условия внедрения разработанных нормативов в градостроительное проектирование для области

Именно на основе проведённого системного анализа указанных факторов должна формироваться оптимальная научно обоснованная и экономически целесообразная система нормативов градостроительного проектирования которая на выходе данной работы будет представлена в виде соответствующего нормативного правового акта субъекта.
Работа осуществляется в несколько этапов:

На первом этапе предполагается осуществить формирование обосновывающей базы для разработки областных нормативов градостроительного проектирования, на втором этапе осуществляется собственно разработка областных градостроительных нормативов, включающая в себя:
-формирование структуры областных градостроительных нормативов;

-определение количественного значения выявленных областных градостроительных нормативов;

-разработка системы мероприятий по приведению городов и поселений области в соответствие с предлагаемыми областными градостроительными нормативами;

-определение размера, структуры и источника покрытия затрат, необходимых для приведения городов и поселений области в соответствие с предлагаемыми областными градостроительными нормативами;

-разработка первой редакции областного нормативного правового акта.
На последнем, третьем этапе осуществляется согласование и утверждение разработанных областных градостроительных нормативов, а именно:
-представление первой редакции системы областных градостроительных нормативов на согласование с органами государственного надзора и контроля, заинтересованными организациями и лицами;

-проведение общественных слушаний по рассмотрению предложенной первой редакции системы областных градостроительных нормативов;

-подготовка по результатам рассмотрения второй редакции областного нормативного правового акта и внесение его на утверждение Законодательного собрания области в установленном порядке.

Таким образом, наличие у региона, города комплексной системы областных градостроительных нормативов, а также системы показателей (индикаторов) устойчивого развития, является необходимым условием осуществления эффективного управления развитием, обеспечивает перевод общих стратегических целей и задач в конкретные, осязаемые и наглядные цифры, позволяющие осуществлять постоянный мониторинг процесса развития, обеспечивать внесение необходимых корректив в разработанные стратегии, программы и проекты, вести реальный диалог с населением.

Разработка этой системы представляет собой сложную комплексную научно-исследовательскую работу, осуществление которой под силу серьёзным профессиональным научным и проектным коллективам.
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