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I.    Общие материалы ЕС по развитию политики содействия развитию 
городов

Проблемы, стоящие перед городами Европы, 
и стратегия ЕС 

1. Глобализация и экономическое реструктурирование: 
укрепление экономического благополучия и занятости в городах и работа, направленная на создание сбалансированных 
городских систем

Решение этих задач включает, в частности:

· разнообразие и гибкость местной экономики

· наличие человеческого потенциала для областей, основанных на знании и инновациях

· сильная структура коммуникации, включая информационные технологии, транспорт и т.п., а также выход на международный уровень, стимулирующий прогресс

· хорошее состояние городской среды

· хороший уровень жизни в культурно-социальном смысле

· адекватное управление городом

· эффективные связи между различными по уровню городскими районами, включая и окружающие сельские районы

2. Проблема социальной «включенности» / «исключенности»: разорвать связь между экономической реструктуризацией, 
территориальной сегрегацией и социальной «исключенностью» в проблемных городских зонах

Решение этих задач включает, в частности:

· обеспечение доступа к основным услугам — особенно в жилищной сфере, образовании и т.п.;

· найти пути интеграции, особенно для безработных со стажем, неполных семей, этнических меньшинств и т.п.;

· поддержка местного бизнеса, особенно начинающих;

· улучшение физической среды обитания;

· меры по стимулированию общения между различными слоями общества.

3. Городская среда: местная и глобальная устойчивость

Проблемы здесь взаимоувязаны. Их решение требует:

· комплексного подхода, разработки проектов, решающих одновременно несколько задач;

· разработки стратегий, направленных на разрешение проблем, не выходя за рамки местного уровня и не перекладывая их на плечи будущих поколений;

· предложение моделей поведения, изменяющих привычные образцы потребления и поведения как предприятий, так и граждан.

4. Управление городами: ответ на физический стресс и структурные преобразования учреждений; повышение способности города справляться с переменами

Для того чтобы справиться с  экономическими, социальными и экологическими проблемами — сложными и взаимосвязанными — необходимо выработать комплексную стратегию, в которой все участники и заинтересованные лица несут ответственность за формулирование и реализацию межотраслевых проектов; большое значение имеют административная гибкость и работа в партнерствах.

5. Обобщение ключевых проблем

Несмотря на разнообразие условий, перед европейскими городами стоят похожие проблемы. Глобализация, экономическое реструктурирование, социальные перемены и возникновение феномена «исключенности», усиление воздействия на окружающую среду, финансовый стресс и изменения в структуре взаимоотношений между учреждениями.

Экономическое благосостояние, социальная «включеннность» и защита окружающей среды должны рассматриваться как взаимосвязанные и взаимоподдерживающие задачи. Городская стратегия устойчивого развития должна:

· улучшить экономические перспективы города, особенно в отсталых регионах, стимулировать инновации и предпринимательство, повышать производительность и использовать новые источники занятости в малых и средних, а также больших городах, чтобы построить полицентричную, сбалансированную систему городов Европы;

· обеспечить справедливость доступа к преимуществам повышенной производительности и конкурентоспособности, снизить уровень социальной «исключенности» и повысить безопасность; «исключенность» угрожает социальной интеграции, снижает конкурентоспособность и устойчивость развития;

· повысить экологическую устойчивость городов и не допускать, чтобы цена прогресса ложилась бременем на непосредственное окружение, ближайшие сельские районы, планету в целом и будущие поколения;

· способствовать формированию инновативного и гибкого процесса принятия решений и созданию городских организаций, которые возьмут на себя задачу расширения участия и интеграции действий партнеров из государственного, частного и общественного сектора городов, от европейского до местного уровня, повысят синергетику и уровень сотрудничества между осуществляемыми процессами и используемыми ресурсами.

6. Устойчивое развитие городов в странах 
Европейского Союза — основа стратегии ЕС

В 1997 году Европейская Комиссия приняла документ «О городской политике стран-членов ЕС». Комиссия постоянно работает своем намерении внимательно изучить стратегии ЕС в преломлении к интересам городов и принять меры к объединению политических усилий в этой области. Это решение получило широкое одобрение различных организаций ЕС, министерств региональной политики и территориального планирования различных стран, так что Комиссия получила дополнительный стимул к развитию усилий в этом направлении.

Многие из европейских стратегий де факто оказали влияние на жизнь городов, и этот факт невозможно игнорировать. Европейское сообщество несет ответственность за повышение эффективности своих стратегий, и эту эффективность можно повысить, если осознать потенциал городов и стоящие перед ними проблемы. В документе «Руководство к действию» Комиссия предпринимает шаг к тому, чтобы европейские стратегии стали более “чувствительными” к роли и проблемам городов, и к тому, чтобы европейская политика благоприятствовала их совместному  развитию. Европейская Комиссия не будет формулировать какие-либо новые обязательства в этой области или вырабатывать и рекомендовать к выполнению  специальные меры. Такого рода действия должны быть предприняты на местном уровне, исходя из местных условий и имеющихся организационных структур.

Предлагаемое ЕС «Руководство к действию» направлено на повышение координированности действий отдельных городов и на более точный выбор цели. Выделено четыре взаимопересекающихся направления.

6.1. Экономическое процветание и занятость

Комиссия подчеркивает важность увеличения эффективности Структурных Фондов как средства поддержки городского развития; в региональном планировании должны быть ясно выделены городские цели. Структурные Фонды должны способствовать сотрудничеству между городами членов Союза с целью наиболее полного и взаимного использования потенциалов развития сотрудничающих городов.

Акцент ставится на сдвиг стратегий занятости ближе к интересам городов путем более энергичного вовлечения граждан и поддержки местных инициатив в области занятости и городского развития. Усиливается роль городов как центров инноваций и экономического роста.

Комиссия будет продвигать ряд мер по совершенствованию политики в области городского транспорта, снижению транспортной напряженности в городах и лучшему регулированию системы общественного транспорта.

6.2. Социальное равенство, ликвидация сегрегации и регенерация городских территорий

В основе будущей совместной политики, основанной на Амстердамском Договоре и направленной против дискриминации и «исключенности» некоторых групп граждан из общественной жизни, должно лежать ясное понимание необходимости сосредоточиться именно на городах. Комиссия поддерживает территориально-ориентированный подход к восстановлению заброшенных городских зон с привлечением Структурных Фондов. Эта работа должна быть  комплексной и одновременно учитывать экономику, социальный аспект, культуру, экологию, транспорт и безопасность.
6.3. Защита и улучшение городской среды обитания: в направлении к местному и глобальному устойчивому развитию.

В «Руководстве» выделяется это направление, так как здесь положительные изменения могут принести заметные, видимые глазу перемены, которые можно будет продемонстрировать. Здесь объединяется целый ряд европейских инициатив, направленных на повышение качества городской среды, таких как меры в области энергоснабжения, транспорта, обработки отходов, мониторинга качества воздуха, уровня шума и загрязнения почвы.

Усиливается роль интеграции стратегий и использования Структурных Фондов.

«Руководство» подчеркивает необходимость проведения оценки качества городской среды по специально разработанным стандартным параметрам, а также экологического менеджмента и аудита для снижения отрицательного воздействия на экологию государственных и частных предприятий.

Комиссия указывает на важный вклад в экологическое регулирование Директивы по налогообложению предприятий, производящих энергоносители,  и подчеркивает роль городских территорий в этом контексте.

6.4. Повышение качества управления городами и увеличение потенциала  горожан как участников этого процесса

Высказывается призыв к более полной интеграции усилий административных органов  различного уровня, а также к более полному вовлечению граждан в процессы управления городами и к повышению их социально-правового потенциала для участия в этом процессе.

Комиссия предполагает осуществить меры, помогающие гражданам осознать необходимость своего участия   в процессе управления городами, а также повысить свои знания и умения для получения более эффективного результата. Будет поощряться разработка новых стратегий в этой области. Предполагаются также меры по получению и использованию данных сравнительного  характера, характеризующих положения в различных городах. Будет оказана поддержка «Иницативы по обмену между городами», объявленной странами-членами ЕС.

Каждое из четырех направлений нуждается в к усовершенствовании, внедрении ноу-хау и обмене опытом между всеми участниками процесса. 
7. Почему нужно изучить стратегии ЕС

Объединенная Европа представляет собой конгломерат необычайно разнообразных стран. Около 20% населения ЕС  живет в больших конурбациях размером в более чем 250 тыс. жителей в каждом, еще 20% населяет средние по размеру города с населением 50-100 тыс., а оставшиеся 40% — в небольших городских образованиях, где проживает от 10 тыс. до 50 тыс. человек. Огромные различия в экономической структуре и функциях, социальном составе, демографической структуре и т.п. порождают проблемы. Не существует единой модели европейского города, а дальнейшее расширение ЕС объективно чревато обострением противоречий. 

Несмотря на это разнообразие, имеется ряд общих проблем, связанных с устойчивым городским развитием, стратегии развития в разных областях городской жизни должны быть взаимоувязаны, усиливая эффективность друг друга, так, чтобы:

· двигаться по пути создания полицентричной, сбалансированной европейской системы, подтягивая отстающих, привлекая новые источники занятости в малых и средних городах и т.п.;

· обеспечить доступ к плодам  эффективного хозяйствования  справедливым способом и сократить степень  социальной «исключенности», т.к. последняя чревата угрозами социальной дезинтеграции, снижения конкурентоспособности городов и т.п.;

· обеспечить устойчивость развития, с тем, чтобы ценой развития не стала загрязненность среды, как ближайших территорий, так и планеты в целом;

· способствовать внедрению тех инновативных технологий и процессов принятия решений, которые повысят долю участия населения в процессе управления, начиная с общеевропейского уровня и до местного, усилить синергию и сотрудничество.

В решении этих задач должны быть задействованы все уровни управления. В основном, ответственность лежит на уровне правительства страны и на местных властях. Тем не менее, имеется 3 соображения, в соответствии с которыми ЕС  должно усилить свое внимание к проблемам городов:

Первое. 80% населения ЕС проживает в городах. В то же время именно в городах обострены все проблемы; там же более высокий риск техногенных и природных катаклизмов. Однако, с другой стороны, в городах сконцентрированы и лучшие ресурсы — экономические, физические, интеллектуальные, так  что они являются центрами развития. Города – двигатели европейской экономики, благодаря им ЕС сохраняет свои позиции в глобальной экономике и политике. Города предлагают рабочие места, способы решения проблем, предлагают модели, которые впоследствии будут испльзованы окружающиеми их сельскими территориями. Разнообразие и особенности городов являются важной характеристикой европейской цивилизации.

Второе. Многие европейские стратегии де факто оказывают влияние на города.

ЕС несет ответственность за эффективность своей политики. Амстердамский договор предусматривает деятельность ЕС по обеспечению занятости, элиминации «исключенности» и дискриминации, а также обеспечения безопасности путем широкого сотрудничества судебных и полицейских структур. Кроме того, намечены меры по охране окружающей среды и здравоохранению населения стран, входящих в ЕС.

Для снижения экономической и социальной разобщенности ЕС мобилизует существенные финансовые ресурсы. Эта задача сможет быть успешно решена лишь при должном учете городских проблем и при использовании городов как двигателей экономического развития и центров инноваций. С расширением ЕС проблемы будут иметь тенденцию к обострению, и ЕС должен стремиться к более сбалансированной европейской системе.

Макроэкономическая политика и стратегии развития общего рынка труда ЕС остаются первоочередными на повестке дня, но все более осознается потенциал городов в создании новых рабочих мест на основе местных возможностей, частно-общественного партнерства и поддержки малого и среднего бизнеса.

Общий рынок может хорошо функционировать только тогда, когда на европейском игровом поле обеспечено соблюдение общих стандартов –экологических и всех тех, которые связаны с повышением качества жизни и здоровья городских жителей. Многие экологические проблемы не могут быть замкнуты в пределах границ европейских государств и не могут быть решены средствами одной страны. Отсюда необходимость действия на европейском уровне. Другие проблемы, экологический шум, например, требуют увеличения внимания вследствие своего обострения и влияния на экосистемы. Обостряются также проблемы снижения концентрации озона и увеличения нагрузки на подземные источники воды. Таким образом, ЕС не сможет выполнить своих задач, определенных Конвенций ООН по климатическим изменениям, без должного внимания к проблемам городов.  ЕС должна также обеспечивать сотрудничество городов в этой области. Эта организация хорошо приспособлена для отбора и распространения интересных примеров и моделей развития, а также для оказания помощи в изучении и реализации положительного опыта во всех без исключения областях.  Более ясное осознание роли городов и лучшая координация их усилий в сотрудничестве  усилит синергетику устойчивого развития.

Третье. При полном уважении к принципу субсидиарности, необходимо обеспечить более интегрированный подход к решению городских проблем, а также предотвратить возможность негативного влияния на города программ, осуществляемых на европейском уровне. Так, развитию интегрированного подхода к управлению городами мешает традиционный отраслевой секторальный подход, а также разделение полномочий по различным уровням управления. Это ослабляет местный уровень. Важно также вовлечение населения в процессы управления городом.

Основные положения документа ЕС «Руководство 
к действию», принятого на Форуме городов в Вене (1998)

В этом разделе описаны те действия, которые ЕС предполагает предпринять на пути к реализации стратегического, интегрированного и более устойчивого подхода к городским проблемам. Комиссия постоянно работает над формулировкой задач, способствующих достижению этой цели.

Уже определен и существует ряд таких механизмов, но некоторые из них требуют усовершенствования, а в некоторых областях требуется создать новые,  чтобы окончательно сформировать «рабочий набор инструментов».

Перечисленные здесь действия основаны на следующих общих принципах: субсидиарность, интеграция, партнерство, экологическая устойчивость, рыночная эффективность. Конкретные решения должны быть приняты на местном уровне, исходя из местных условий.

Субсидиарность предполагает принятие решений на самом нижнем из возможных уровней. Эффективность политики ЕС на местном уровне возможна лишь в том случае, когда принимаемые меры дополняют шаги, предпринятые  на национальном, региональном и местном уровнях; именно тогда ЕС производит «добавленную стоимость». ЕС не должен осуществлять таких мер,  которые могут быть приняты на местном уровне при тех же затратах и с той же эффективностью. ЕС должен предлагать инструменты, которые города могут успешно использовать для решения своих проблем. ЕС также должен способствовать соблюдению принципа субсидиарности в странах-членах ЕС.

Успех этого принципа предполагает широкое участие, отчетность и наличие местного потенциала.

Многомерные проблемы городов возникают вследствие отсутсвия интеграции деятельности структур госсектора, как вертикальной, так и горизонтальной. В этом случае государственные и европейские стратегии могут выполнить роль катализатора тесного сотрудничества в разных бластях и на разных уровнях. Не менее важно обеспечить участие городских органов власти в формулировке и реализации соответствующих стратегий ЕС.

Партнерство. Оно необходимо, так как комплексные городские проблемы невозможно решить в одиночку. Решение проблем нуждается в разделении ответственности, предполагающей необходимость действия со стороны всех заинтересованных участников. На местном уровне важно вовлекать граждан, а также предприятия частного и государственного секторов, чтобы таким образом учесть надежды основных участников, удовлетворить ожидания местных спонсоров, мобилизовать все основные ресурсы и таким образом получить подтверждение правильности выбранного пути. 

Принцип экологической устойчивости состоит в том, чтобы сделать сегодня все необходимое для развития и не нанести ущерб будущим поколениям.

Принцип рыночной эффективности предполагает максимальную опору на рыночные механизмы. В то же время, при проявлении отрицательных последствий влияния неуправляемого рынка необходимо вмешательство в рыночный механизм (в случае негативного результата распределения или ошибок ценообразования). 

В свете этих принципов деятельность на уровне ЕС может принимать следующие формы или представлять собой их комбинацию: формулирование стратегий, включая, при необходимости, законодательные инициативы в рамках компетенции ЕС; меры по воздействию на рынок, финансирование, в особенности через Структурные Фонды; разработка ноу-хау в области городской политики и создания необходимых «инструментов» и обмен опытом, направленный на усовершенствование процесса формулирования городской политики и методов управления.

В последующих главах предлагаемые задачи сгруппированы в 4 группы.

· Экономическое процветание и занятость

· Социальное равенство, ликвидация сегрегации и регенерация городских территорий

· Защита и улучшение городской среды обитания:  в направлении к местному и глобальному устойчивому развитию.

· Повышение качества управления городами и увеличение потенциала  граждан как участников этого процесса.

Все эти цели взаимосвязаны, и задачи могут быть многоцелевыми. Например, средства Структурного Фонда, предоставленные на развитие экономики города и на сокращение регионального неравенства, должны также обеспечивать охрану окружающей среды и способствовать социальной сплоченностии т.п.

1. Экономическое процветание и занятость

1.1. Цели

· Усиление роли городов как центров регионального экономического развития, роста производительности и занятости путем комплексного городского планирования, поддержки полицентричной, сбалансированной городской системы и межгородской кооперации.

· Стремление к разнообразной, гибкой и конкурентоспособной городской экономике, с особым упором на человеческий капитал, инновации, предпринимательство и развитие малого и среднего бизнеса, включая туризм; опорой здесь служат эффективные системы транспорта, коммуникаций и планирования, хорошее качество природной и физической среды, хорошее качество жизни в социальном и культурном смысле и привлекательная среда обитания горожан.

· Поддержка знаний и опыта в области экономического развития городов, включая обеспечение основ для развития, вклад стратегий ЕС и положительные примеры городского управления.

1.2. Действия

Основным инструментов ЕС в  данном случае являются Структурные Фонды. ЕС должен обеспечить хорошие условия для конкуренции и может внести свой вклад в развитие межгородского сотрудничества и в распространение лучших ноу-хау.

Действие 1. Ясное городское планирование 
для получения поддержки Структурного Фонда

На период 200— 2006 гг. Комиссия предоставляет сумму 286,3 млрд евро (в ценах 1999 г.) на разработку структурных стратегий, из которых примерно 2/3 направляются на Цель 1 и 21 млрд евро — в Фонд Сплоченности. Кроме этого, 46,9 млрд евро пойдут на нужды новых членов.

Для того, чтобы эти деньги могли быть направлены на нужды городов, нужно, чтобы в планировании средств Структурного Фонда явным образом была бы указана такая цель. В этом случае будет усилен юридический аспект стратегии, а также повысится ответственность на местах. 

Ранее такое явное упоминание потребностей городов при планировании распределения средств Структурного Фонда было скорее исключением, чем правилом. Две программы ЕС — УРБАН и Городские пилотные проекты — изменили это положение.

Комплексные задачи будут составной частью планов развития (Community Support Frameworks, Single Programming Documents, Operational Programmes), как это предусмотрено статьей 14 правил формирования Структурного Фонда. Это не альтернатива региональным программам, а их важная составная часть.  Поэтому региональные планы должны преодолеть отраслевой подход. В них должны быть определены партнеры, даты и те характеристики, по которым будет осуществляться мониторинг.

В соответствии с целями, сформулированными в п.1.1, комплексная деятельность городов предусматривает совместную реализацию мер, направленных  на развитие. Акцент нужно поставить на укреплении «ткани» городов и на комплексный подход с учетом взаимной дополняемости городов внутри региона, с одной стороны, и городов и сельских территорий, с другой. 

Свой вклад в вертикальную интеграцию могут внести национальные, региональные и местный уровни управления. Привилегированной формой финансирования здесь являются глобальные гранты.

Очевидное упоминание потребностей городов в программах Структурного Фонда поможет лучше скоординировать усилия ЕС в контексте трансевропейской сети. 

Интегральный подход к задачам городов улучшит синергетику между Европейским инвестиционным банком и Структурными Фондами. Этот банк уже осуществляет поддержку проектов в области возрождения городских территорий и других. 

Действие 2. Более заметный упор на города 
в стратегиях занятости

Это направление было начато в 1995 г. документом «Европейская стратегия стимулирования местного развития и занятости», а затем получила дальнейшее развитие в «Руководстве по занятости». Здесь 4 составляющих: улучшение условий занятости, развитие предпринимательства, создание условий для приспосабливаемости бизнеса и работающих, стратегии равных возможностей. Страны-члены ЕС подхватили инициативу и выразили намерение изучить и в полной мере использовать все возможности на местном уровне.

ЕС выделяет средства на обмен опытом и реализацию пилотных проектов в этой области. Роль городов здесь велика. На уровне городов часто используются «Территориальные соглашения в области занятости», и ЕС будет способствовать пропаганде таких документов на международном уровне.

Действие 3. Поддержка «европейских центров знания»

В рамках новой программы «Действие сообщества» в области обучения и повышения квалификации предусматривается поддержка инициатив «Европейских центров знания», осуществляемых ими в городах. Работа этих центров координируется ЕС; она направлена на объединение ресурсов и обмен опытом между городами ЕС. Здесь ЕС и страны–члены должны обеспечить связи между этими центрами и Структурными Фондами.

Действие 4. Развитие сотрудничества между городами

Эта работа проводится в рамках соглашений о сотрудничестве между странами, регионами и территориями. Здесь имеется в виду, в основном, участие в совместных международных и межрегиональных проектах. Программа «ФАР/Гросс» поддержит проекты с участием будущих членов ЕС.

Действие 5. Усовершенствование городского транспорта

Речь идет о вредном влиянии транспортных средств на людей и о все возрастающей зависимости граждан от средств передвижения. Нужен комплексный подход, повышающий привлекательность общественного транспорта, велосипедов, передвижения пешком и совместного пользования автомобилями.

Власти должны изучить ситуацию и понять, какой вид транспорта предпочтительнее, определить тарифы и оплачивать услуги, которые не могут быть коммерческими.

Необходимо разработать ясные соглашения между администрацией и транспортными операторами. В них должны быть определены ясные цели.

Действие 6. Разработка ноу-хау и обмен опытом в области 
экономической деятельности

В 5-ой Рамочной программе «Развитие регионов и городов» впервые  «город» назван ключевым объектом: «Город завтрашнего дня и культурное наследие».

Речь здесь идет о мерах по устойчивому экономическому развитию и повышении конкурентоспособности европейских городов, способных предложить надежные и доступные услуги. Упор сделан на интеграцию всего спектра городских задач.

Есть и другие программы, в которых предусмотрен анализ ряда областей, имеющих отношение к повышению конкурентоспособности и экономическому развитию городов. 

Культурное наследие имеет первостепенное значение для жизнеспособности городов, определяет их уникальный облик и создает социальный капитал. Через программу «Рафаэль» ЕС будет поддерживать соответствующие проекты.

Роль досуга и туризма для экономического роста постоянно повышается. ЕС будет поддерживать проекты, направленные на обмен опытом в области городского туризма как важной составляющей стратегий устойчивого развития.

2. Социальное равенство, ликвидация сегрегации 
и возрождение городских территорий

2.1. Цели

Речь идет о предоставлении равных возможностей и о социально-экономической интеграции, а также об улучшении условий работы и жизни людей с невысокими доходами, дискриминированных групп населения в городах и о поддержке программ возрождения городских территорий, находящихся в непростом положении.

2.2. Действия

Решения Амстердамского договора расширили сферу деятельности в этой области, способствовали развитию сотрудничества внутри ЕС и обмену ноу-хау.

Действие 7.  Сотрудничество в борьбе против дискриминации и «исключенности» из общества

Роль ЕС здесь может быть существенной для городов и регионов. Города — это средоточие многообразных форм дискриминации. Здесь можно добиться заметных успехов и получить результаты, которые можно будет легко демонстрировать. Несмотря на похожесть проблем, имеются разнообразные модели их решения, так что обмен опытом очень полезен.

ЕС будет стремиться вовлекать в сотрудничество негосударственные организации и  т.п.

Сотрудничество в области борьбы с дискриминацией как причины неравных условий получения работы войдет в программу развития человеческих ресурсов, поддерживаемую Структурными Фондами. Поддерживаются проекты с многими участниками, объединяющие усилия государственных, частных и негосударственных организаций; партнерская работа на международном уровне. Большую роль здесь будут играть партнеры городского масштаба.

Действие 8. Поддержка, оказываемая Структурными Фондами проектам по возрождению городских территорий
Широко признана роль межотраслевого сотрудничества в этой области. В проблемы возрождения городских территорий  включены также меры по борьбе с преступностью, по предотвращению экономического упадка в городских зонах и т.п.

Однако для достижения успеха все предпринимаемые меры должны быть включены в более широкий контекст.

ЕС предоставляет поддержку проектам преобразования городских территорий, «испытывающих трудности». Чтобы подпасть под эту категорию, городская территория должна характеризоваться хотя бы одним из ниже перечисленных признаков: уровень безработицы должен быть ниже среднего показателя по ЕС; должны наблюдаться высокий уровень бедности,  включая жилищные условия; деградация среды обитания; высокий уровень преступности; низкий уровень образования.

Основные характеристики проектов в этой области:

· сильные партнерства;

· взаимосвязь со стратегическим планом города и планами более высокого уровня;

· интегрированный подход, охватывающий все аспекты проблемы;

· повышение потенциала социально «исключенных» групп;

· решение задач на базе заключения соглашений сроком на несколько лет с согласованием ожидаемых результатов.

Действие 9.  Второе образование

Проекты в этой области направлены на международное сотрудничество учебных заведений, помогающих ликвидировать социальную «исключенность», и на обучение обучающих.

Действие 10. Разработка ноу-хау и обмен опытом в области уничтожения дискриминации, социальной «исключенности» и возрождения городских территорий

Исследование, мониторинг и оценка этих проблем стимулируется целями, сформулированными в статьях 13 и 137 Амстердамского Договора и в ряде других документов. Приоритетами являются: социальная сплоченность и мультикультурализм; способы оценки глубины процессов и эффективности стратегий; разработка показателей социальной «включенности/ исключенности» и «систем раннего предупреждения»: социальная защита, общественные услуги; качество жизни.

Поддерживаются также пилотные проекты по борьбе с наркотиками, насилием и обмену информацией об эффективных мерах.

3. Защита и улучшение городской среды обитания:  в направлении к местному и глобальному устойчивому развитию

3.1.Цели

Цели состоят в том, чтобы улучшить условия жизни, сохранить существующие экосистемы, причем любая программа важна для всей Европы в целом. В этом направлении необходимо:

· улучшить качество воздуха и воды в городах, защитить поверхностные и грунтовые воды, сократить объем отходов, борьба с шумом;

· сохранить культурное наследие и распространить идеи разнообразия форм растений и зеленых зон внутри городов;

· стремиться к экономии природных ресурсов и земли;

· снижать вред от транспорта: необходимы предложение экономических программ с низкой транспортной составляющей и продвижение видов транспорта, приносящих наименьший вред;

· снижать параметры, приводящие к парниковому эффекту;

· минимизировать экологический риск;

· поддерживать проекты, учитывающие полный спектр сопутствующих проблем, основанные на комплексном подходе и ориентированные на сохранение природной среды; особая поддержка проектов, правильно трактующих взимоотношение и взаимозависимость города и окружающей его сельской местности

3.2 Действия

Практически все аспекты экологической политики так или иначе затрагивают города, и здесь формулируются задачи, решение которых может дать заметный и видимый всем эффект. Основным инструментом экологической политик иостается законодательство. Однако, в 5-ой Экологической программе законодательные меры дополняются необходимостью распределить экологическую ответственность по различным группам, включая все уровни управления.

Действие 11. Более эффективная реализация существующего экологического законодательства на городском уровне

ЕС ставит задачу вовлечения широких масс населения в этот процесс. В каждой из стран ЕС будет создана координирующая сеть, которая будет связана с соответствующими органами ЕС. Директива 85/337 требует проведения экологической экспертизы городских проектов.

Действие 12. Усовершенствование экологического законодательства

Здесь также пропагандируется комплексный подход.  Например, директива об отходах предусматривает определение их количества, источника и пути вывоза. 

Директива о качестве воздуха, определяя нормы максимальной концентрации, одновременно требует, чтобы у городов были детальные планы по приведению воздуха в соответствие этим нормам и чтобы наличествовали механизмы своевременного оповещения населения об их превышении.

Европейская Комиссия будет стремиться к усилению городского акцента в этой области; для этого необходимо вовлечь в работу, проводимую городской администрацией, и других заинтересованных лиц, как это уже произошло с вовлечением их в процесс экологического законотворчества.

Действие 13. Усиление контроля за загрязнением 
и чистота в городах

Будут предложены законодательные меры по предотвращению загрязненния и по системе штрафов, а также обеспечена финансовая поддержка внедрения этих мер.

 Действие 14. Снижение вредного влияния транспорта 
на окружающую среду

Здесь требуется меры, захватывающие широким фронтом все основные проблемы. 

Для снижения вреда от выхлопных газов требуется технологические усовершенствования имеющихся транспортных средств и переход на другие виды топлива.

Действие 15. Устойчивое энергопользование

В городах потребляется большое количество энергии. Комиссия продолжит свои усилия по внедрению более эффективной энергетики, энергосбережению и интенсивному использованию восстанавливаемых источников энергии.

В контексте Соглашений, принятых в Киото, будет усилен акцент на города и оказана поддержка созданию местных и региональных агентств по энергопользованию в рамках программы Сейф». Города могут обращаться за поддержкой в Структурные Фонды.

Будут установлены контакты с местными властями стран, вступающих в ЕС.

Действие 16.  Сохранение климата

После встречи в Киото в этом направлении проводилась активная работа. Принято решение о двукратном увеличении доли продуктов восстанавливаемых источников энергии  и доведении ее до 12% к 2010 году. Меры, которые должны принять страны-члены ЕС, неизбежно коснутся городов. 

Действие 17: Расширение инициативы по приписыванию знака экологической безопасности продуктам (Eco-Label) и процессам (EMAS)

Цель — повышение конкурентоспособности экологически безопасных продуктов. Вначале полем деятельности было только промышленное производство, затем оно было расширено, и теперь включает в себя также туризм, транспорт, банковскую и страховую деятельность. Участие в этих программах — добровольное. Особенно важно вовлекать малые и средние предприятия, так как им енно они являются производителями товаров и услуг в центральных районах городов.

Акт заключения контракта (или совершения покупки) между городской администрацией и фирмой, производящей экологически безопасные продукты, является одним из самых существенных способов, каким местные органы управления могут способствовать устойчивому развитию своих территорий.

Действие 18: Поддержка, оказываемая структурными фондами ЕС проектам по охране и улучшению городской среды обитания

Поддерживается разработка критериев устойчивого экологически безопасного развития для использования при отборе конкурсных проектов, стимулируются спонсоры соответствующих программ, следование законодательным актам ЕС.

Такие проекты, как, например, усовершенствование дорог, не получат поддержки, так как они ведут к увеличению транспортного потока. Однако, разумные предложения по улучшению работы транспорта получат помощь,  потому что их осуществление может привести к увеличению занятости и экономическому росту, сократить число поездок на частном транспорте и способствовать улучшению условий окружающей среды.

Сельские районы не должны упускать возможности создания рабочих мест для проектов, возникающих в близлежащих городах, например, в области туризма или увеличения площадей зеленых зон. Здесь особенно важно использовать модели экосистем, позволяющих понять сложные взаимосвязи, естественно существующие между городскими центрами территорий и окружающими их сельскими районами.

Действие 19: Разработка ноу-хау и обмен опытом в области проблем городской среды

Комиссия продолжит оказание поддержки исследованиям, пилотным проектам, сетевой работе и международным встречам, связанным с решением проблем в этой области. Важным финансовым инструментом является программа «ЛАЙФ».

В связи с важностью проблемы Комиссия будет стремиться расширить спектр проектов, особое внимание уделяя инновативным и демонстрационным проектам, которые требует интегрированного подхода для своей реализации, внося большой вклад в решение задачи устойчивого развития. Стимулируются предложения по измерению степени вредного воздействия и по его уменьшению, а также по восстановлению заброшенных городских территорий и превращению их в цветущие уголки. Кроме этого, поощряются проекты, нацеленные на сокращения транспортной потребности в городах.

4. Повышение качества управления городами и увеличение 
потенциала  горожан как участников этого процесса

4.1. Цели

Качественное управление и увеличение потенциала горожан яаляются ключевыми факторами повышения качества жизни в городах и продвижения их на пути устойчивого развития. Управление городами выиграет от вертикальной интеграции деятельности различных уровней и от горизонтальной интеграции внутри и между организациями на местах, а также от вовлечение всех заинтересованных сторон и простых граждан в формирование и реализацию стратегий городского развития. Нужно стремитьься к тому, чтобы различные организации и структуры нашли общий язык и сумели выработать общую стратегию.

При полном уважении принципа субсидиарности ЕС может помочь в установлении более прочных связей между деятелями разных уровней и способствовать продвижению идеи партнерства. В частности, ЕС может внести вклад в достижение следующих целей:

· предоставить информацию по стратегиям ЕС местным органам власти и другим участникам процесса, включая горожан, и помочь в организации диалога;

· вовлечь города в реализацию стратегий ЕС;

· продвигать идею интеграции и синергии между и внутри всех уровней управления;

· способствовать повышению местного потенциала как основы повышения качества и эффективности управления городом, включая обмен опытом между городами, международное сотрудничество и сетевые проекты;

· поддерживать инновационные подходы к задаче развития демократии, вовлечения граждан и т.п.;

· усовершенствовать способы сбора и использования информации сравнительного характера об условиях жизни в городах Европы, идентифицировать городские проблемы и выбирать эффективные решения, помогая подстраивать стратегии местного уровня под местные нужды, а также отслеживать и оценивать их результаты.

4.2. Действия

Действие 20:  Осознание необходимости участия, обмен опытом и повышение  знаний и умений для продвижения по пути устойчивого развития

Основная задача — избежать фрагментации и распыления усилий среди различных агентств и департаментов, а также между государственным, частным и общественным сектором. В центр внимания выдвигаются следующие аспекты:

· доступ к базам данных ЕС по городским проблемам, обобщение информации по инновативным и демонстрационным проектам;

· усиление городского акцента в проекте по поиску положительных решений в масштабе Европы;

· продолжение поддержки сетевой деятельности местных органов управления, в которой участвуют частные и общественные структуры;

· признание на уровне ЕС того нового и положительного, что внесли города  в задачу устойчивого развития;

· увеличение числа программ финансирования учебных проектов;

· оказание поддержки в экологической деятельности вступающим в союз новым членам в рамках программы «ФАР»;

· использование новых информационных технологий, включая Интернет, для подготовки деятельности ЕС в области городских проблем.

Действие 21: Инновативные стратегии городского 
развития

Предоставление средств Структурного Фонда для поддержки городских инновационных проектов. Особое внимание уделяется проектам в области городского управления.

Действие 22: Повышение безопасности путем 
продвижения мер по предотвращению преступности

Поддержка этих мер при помощи финансирования из средств  программы «Фалкон». Пилотные проекты и сетевая работа в области инновационных инициатив местных органов управления и негосударственных организаций.

Действие 23: Повышение качества информации, используемой для сравнения условий жизни в разных городах

Данные должны быть сопоставимы. Однако методы сбора данных сильно отличаются от города к городу. Руководителям городских структур необходимо знать, каким образом можно сравнивать города как в отдельном случае, так и в плане выявления тенденций. В рамках отдельных программ происходит сбор специфических данных, которые необходимо сгруппировать по научно обоснованным показателям.

Действие 24: Вклад в инициативу по обмену опытом 
городов

В 1998 году в Глазго произошла неформальная  встреча на уровне министров  стран-членов ЕС. Было отмечено, что инициатива стран-членов ЕС по сбору информации о положительных примерах приведет к образованию неформальной рабочей среды где-то в 2000 году. Комиссия подключится к этой работе. 

Тезисы ЕВРОСИТИС о европейской городской политике

1. Взгляд в будущее

1.1. Городское общество — основа всего гражданского общества — является лабораторией для политических структур и программ. В новой «Европе для граждан» города и местные власти — это естественные партнеры институтов объединенной Европы. Они активно участвуют в международных связях, активизируют европейское видение «объединения» и поддерживают кооперацию и поиск нового способа решения общих проблем. Города развивают свой инновационный потенциал и предпринимательский дух для конструктивной адаптации к изменяющимся условиям глобальной экономики. Города и их сети являются самыми главными, кто представляет будущее Европы и ее граждан, и они могут значительно влиять на ориентацию своего населения в направлении единой Европы и Европейской модели общества.

1.2. Город в будущем будет успешно решать вопросы пространственной и социальной сегрегации, создавая окружающую среду, подходящую для роста нового бизнеса и современных технологий, поддерживая объединение поколений, культуры и этнических меньшинств, развивая активное вовлечения граждан в полный спектр городской деятельности. Город в будущем будет также устойчивым городом, который уменьшает пустую трату земли и энергии и ее влияние на социальную и естественную окружающую среду. Евроситис следует этому видению города будущего, который будет сильным, компактным городом  без разделения и зонирования.

«Мы должны иметь цель создания более плюралистического общества в наших городах, которое позволит каждому гражданину выполнять разнообразную деятельность, которая соответствуют его самореализации».

(Хозе Ортундо, мэр Бильбао)

1.3. Однако видение города только тогда станет реальностью, когда оно будет серьезно направлено на городские проблемы и возможности. Хотя городская политика находится на первом месте в значении национальных, региональных и местных проблем, существует четкое разграничение в Европе. Существующий процесс расширения Евросоюза далее усугубляет городские проблемы дополнительным влиянием на его будущее. Четкое городское разделение должно предполагать инструменты, которые гарантируют сбалансированное региональное развитие и уменьшают отрицательное влияние укрупнения на города как западной, так и восточной Европы. Поэтому развитие городов должно стать основным вопросом на повестке дня Европы. 

«У региональных и местных уровней важная роль в расширении Евросоюза и также в том, как странам, вступающим в Евросоюз, суметь удовлетворить «входные» требования. Сотрудничество на местном уровне все еще нуждается в поддержке из структурных фондов. Эти фонды будут  активизировать и далее взаимодействие, обмен информацией и опытом, передачу лучших практических знаний за пределы границ ЕС».

(Ева-Риитта Сиитонен, мэр Хельсинки)

1.4. Европейская городская политика является крайне необходимой, чтобы содействовать сбалансированному городскому развитию в Европе, которое бы позволило городам продолжать играть  их основную роль в настоящем и будущем обществе. Существует явная необходимость изучить широкое разнообразие европейских городов и обеспечить инструментами достижения (в каждом из них в зависимости  от особенностей), устойчивой, конкурентоспособной, экономической, социальной и культурной среды. Европейской городской политике следует создать основу для нового способа организации жизни в городах, поддерживая восстановление городских культурных особенностей и общества для действительно высокого качества жизни, которое сделает города желанным местом для совместной жизни, работы и проведения свободного времени.

1.5.  Комиссия изучает городские проблемы и предлагает более сфокусированный подход. Следует отметить, что такой подход должен включать все воздействия, влияющие на города, и он не может быть ограничен только теми инструментами, которые уже применяются городскими властями. Более важно и желательно использовать различные измерения сообщества интегрировано наряду с национальными, региональными и местными инициативами. Это может быть выполнено только с помощью четкой Европейское основы действий, представляющей город как экономическую и политическую систему. Поэтому Евроситис защищают Европейскую городскую политику, которая обеспечивает консолидацию и развитие Европейского общества. Только тогда города смогут выполнять свою роль как двигателей Европы и предпринимать конструктивные усилия по преодолению региональных диспаритетов. 

«Сегодняшняя политика Евросоюза, которая имеет региональные фокус, менее способна систематически направлять  взаимосвязанные проблемы, которые являются центральными  для городской конкурентоспособности экономики и качества жизни в пределах города.  Разделение административной ответственности в Комиссии на различные программы, которые влияют на города, замедляют их скоординированную стратегию, которая интегрирует социальные, экономические, связанные с защитой окружающей среды и культурные инициативы».

(Комиссия Евросоюза, 1992)

2. Основы европейской городской политики

2.1. Влияние сообщества на улучшение качества жизни в городах должно быть интегрировано в последовательную и полную базу для выполнения действий, программ, проектов и политик. Секторальный подход должен быть преобразован в комплексный эффективный подход к городской жизни. Горизонтальная интеграция должна включать все аспекты городской политики, учитывая их взаимодействие и взаимное влияния.

2.2. Бедные и слабые члены наших обществ заслуживают особого внимания в такой Европе, которая следует социальной направленности. Такие проблемы, как жилье, образование, социальная поддержка, общественное здоровье, борьба с бедностью, декриминализация и безработица, являются главной заботой для такой Европы. Европейская городская политика должна выделить важность этого напралвения, принимая во внимание не административные вопросы, а людей.

2.3. Европейская городская политика нуждается в участии городов в предложении, обсуждении, развитии и выполнении любых мер и законодательных актов, влияющих на городскую среду. В соответствии с принципами субсидиарности и дополняемости, региональная и городская политики должны быть развиты и выполнены в тесном сотрудничестве с местным уровнем. Поэтому партнерство должно стать основой определения, развития и выполнения городской политики на европейском, региональном и местном уровнях. Города вместе с Европейской комиссией должны играть ведущую роль в выполнении этой задачи.

2.4. Европейская городская политика также должна двигаться вперед и стать чем-то большим, чем просто помощь в возрастающих городских проблемах. Вместо того, чтобы основываться на нуждах городов, она должна стать  активизирующей, направленной на возможности городов, и поддерживающей их привлекательность силой для достижения более высокого уровня социального влияния, вовлечения граждан, экономической конкурентоспособности и устойчивости развития новой Европы.

«Самые острые вопросы встают перед нашими городами. Посмотрите на США, чтобы увидеть, что может произойти. Давайте действовать немедленно и покажем, что здесь в Европе, мы можем совместить экономическую конкурентоспособность и социальную поддержку» (Тереза Стюарт, руководитель Городского совета Бирменгема).

3. Организационные способности городов

3.1. Новая роль города должна быть отмечена новым способом управления. Исследования по городскому управлению заключают, что способность развиваться и выполнять интегрирующую стратегию, являются решающим фактором, ведущим к устойчивому социально-экономическому развитию, и что партнерство и вовлечение сообщества, также как и деятельность по созданию сетей ведет к интерактивной форме управления и достижению целей городской политики. Развитие партнерства на местном уровне, который включает бизнес, некоммерческие организации, социальные службы, граждан и другие власти, является ключом достижения хорошего управления и включения в это всего городского общества. Это также подтверждает, что организационная способность города является решающей в определении городского потенциала и имеет важное влияние для всего функционального региона, расположенного вокруг этих городских центров.

3.2. В европейских городах существует множество примеров усиления организационной способности городов. Тесная связь городов и городских систем, которая традиционно была одной из достоинств Европейской территориальной структуры, обеспечивает богатый опыт, из которого можно извлечь лучшие примеры. Города создают и реализуют стратегии, которые показывают долгосрочное видение и цели и определяют также как средне- и краткосрочные действия. Стратегическое планирование города является перекрестным и  включает в себя целую сферу экономических, социальных, культурных и географических улучшений и реноваций города. Эти планы тщательно разрабатываются в тесном сотрудничестве с ключевыми лицами местного и регионального уровня и нацеливаются на соответствующий территориальный уровень, т.е. город и окружающий его функциональный регион.

3.3. Тесное взаимоотношение между городской и региональной политикой ведет к созданию функционального городского ареала. Евроситис считает, что эта концепция станет ключевым элементом в подходе  к городскому развитию. 

«Каким бы ни было взаимоотношение между ними, но судьба городов и регионов тесно связаны».

(Комиссия Евросоюза, 1992)

3.4. Сотрудничество между городами является основой для поддержания городского развития и сбалансированной Европейской городской системы. Особенно к этому относится то, что установление партнерских отношений между соседними городами и гармоничная интеграция между крупными и небольшими городами в рамках функционального городского ареала позволит предложить более дивертифицированную и богатую инфраструктуру для экономической деятельности и для граждан. Важно избегать разрастания конкурирующих структур, поддерживаемых субсидиями общественных фондов, и распыления общественных ресурсов вместо создания дополнительных структур в контексте регионального сотрудничества.

3.5. Вертикальная интеграция должна выражать субсидиарный принцип, но нужно помнить также, что другие уровни правительства сильно влияют  на городскую среду. Различные меры ЕС наряду с национальными, региональными  и местными инициативами должны соединиться на четкой европейской основе действий. Такой механизм оставит позади сегодняшний секторальный подход к городским проблемам. Нужно соединить вместе Европейский фонд регионального развития и Европейский Социальный фонд и работать над одинаковыми принципами, которые применяются в городской сфере.

4. Роль Евросоюза

4.1. Новый подход к городскому развитию в рамках Европы также означает новую значительную роль ЕС в стимулировании этого развития. Необходима специальная интегрированная городская политика, нацеленная на проблемы более чем 80% европейского населения, живущего в городах. 

4.2. Хотя уже не встает вопрос о необходимости Европейской городской политики, за реализацию программы должны отвечать местные власти со всеми партнерами. Предложение Евроситис относится к трем особым  областям действий — политика и законодательные акты, программы и пилотные проекты, исследования и обмен опытом. В этих сферах местные власти играют лидирующую роль, а Европейской Комиссии принадлежит стратегическая роль в координации действий ЕС по городскому развитию и обеспечению полного соответствия городскому развитию.

4.3. Европейская городская политика должна обеспечить основу для интеграции европейских структурных и секторальных подходов в единый подход. Евроситис рекомендует, чтобы первый шаг, ведущий  к всеобъемлющей городской политике, был сделан Европейской Комиссией при партнерстве с городами. 

4.4. Что касается программ и пилотных проектов, Евроситис хотелось бы  видеть область городского развития четко обозначенной в Структурных Фондах и других финансовых инструментах, в виде предложения Структурных Фондов для вновь вступающих стран. 

4.5. Особое внимание следует уделить городской экономической политике возрождения, которая нацелена на утилизацию и возобновление городских ресурсов. Дальнейшее развитие городской земли должно стать предпочтительнее, чем включение в оборот новой. Достижение сбалансированного городского развития и уменьшение разрушения города предполагает развитие уже существующих городских заводов и фабрик, особенно в тех городах, перед которыми  встали серьезные экономические  и социальные проблемы. Поэтому так важно развитие эффективной европейской городской политики по возрождению городов и усилению их привлекательности.

4.6. Новый интегрированный городской подход Евросоюзе нужно поддерживать более значительными знаниями по вопросам городских проблем.

5. Путь вперед — как достичь наших целей

5.1. Понятно, что городские проблемы должны быть отражены в Европейской региональной политике и программах, нужно сфокусировать  политику  создания новых рабочих мест на потенциал городов, так как они являются главными двигателями развития активности.

5.2. Все будущие европейские, национальные и региональные программы, нацеленные на городские области, должны действовать на многолетней основе, позволяя поддержке фондов эффективно содействовать достижению позитивного влияния, которое выравнивает европейские и национальные приоритеты городской политики. Европейское стратегическое планирование может действовать только тогда, когда оно дает возможности европейским городам и их партнерам действовать эффективно в долгосрочном плане.

5.3. Новый подход к городскому развитию в рамках Европы также означает значительную роль ЕС в стимулировании этого развития, усилении его институциональных основ.

5.4. Евроситис рекомендуют работать в направлении формирования европейской городской политики на основе пошагового плана. Особо рекомендуются следующие действия:

· поддержка стратегического планирования в городах в соответствии с направлениями  будущей основы Европейской городской политики;

· активный мониторинг и анализ городских проблем. Городской Аудит — это первый шаг к лучшему наблюдению состояния городов, однако ему не следует становиться единственным способом действия, нужно создавать Центры городских технологий и исследований;

· развитие информационной системы мониторинга, доступа и обмена, основанной на показателях и соответствующих информациях;

· новый способ консультирования городов по созданию, выполнению и усилению законодательства, устанавливающий консультационное партнерство с городами;

· ежегодный выпуск "Отчета европейских городов", подготовленного Европейской Комиссией, как процесса мониторинга развития интегрированной городской политики, которая  должна быть представлена на Европейском Форуме;

· установление ответственных членов Европейской Комиссии за решение городских проблем. 

Заключение

Городской План должен направлять основные элементы всеобъемлющего и интегрированного подхода на городские проблемы. Ему следует  установить  четкую основу для реализации действий, программ, проектов и политик, интегрирующих городское разделение в Европейские структурные и секторные политики и продвигать такой секторный подход в единый интегрированный подход. В следующие несколько лет Евросоюз столкнется со сложностями из-за включения новых стран, нового населения и новых городов. Для будущего этих городов в более широком Евросоюзе будет более важно, что этот План устанавливает то, как наилучшим способом интегрировать городской разделение в расширяющихся условиях. Евроситис будет мобилизировать политическую поддержку своим членом, так же как  и организовывать экспертизу в этой области, чтобы содействовать усилиям достижения намеченных целей.

Любое действие, программа или проект должен быть выполнен с учетом субсидиарного принципа, включающего местные власти, граждан и их организации. Поддержка партнерства и вовлечение сообщества является важным решением проблем и ведет в углублению демократии. Так как города, это не изолированные системы, и на них сильно влияют внешние факторы, становиться необходимостью вертикальная интеграция местной, региональной, национальной и европейской политики и действий. Создание партнерства и сотрудничества между различными уровнями власти и также различными институтами — это путь  к связанной Европейской городской политике. Городские проблемы должны стать важной заботой Евросоюза и его институтов, тогда решения Союза по гармонизации развития городских областей также отразиться в его институциональной структуре.

Меры и действия такого интегрированного подхода должны включать основные проблемы городских районов  и особенно тех, которые страдают от безработицы, социальных проблем и загрязнения окружающей среды, но также направиться на увеличение возможностей города. Городам при поддержке Евросоюза следует работать в направлении улучшения городского управления и  регулирования их организационной способности в 21 веке. Евросоюз поддерживает города для тщательной разработки "Городского плана действий" вместе с его партнерами на местном и региональном уровне.

ЕС следует поощрять функциональные городские области и их связи между городской и региональной политикой, как способ создания региональной политики и ключевой концепции увеличения эффективности ее структурных политик на благо Европы и ее граждан.

«Мы говорим о создании основ для Европы в 21 веке и, как во многих случаях в истории, перед европейцами встает вопрос, на который послевоенное поколение уже ответило – какую Европу мы хотим для себя и что оставим нашим потомкам в 21 веке?».

(Жак Сантер, президент Европейской Комиссии)

II.   Национальные политики развития городов 
в странах ЕС

Введение

Глобальные преобразования в экономке, технологиях, демографии и политике приводят к тому, что города должны становиться все более конкурентоспособными и быстро реагировать на новые возможности и возникающие угрозы. Сами города разрабатывают политические меры, чтобы встретить новые проблемы, но в то же время более высокие уровни управления разрабатывают политику, влияющую на позиции и роль городов. 

Устойчивость — ключевое слово, определяющее общество, в котором экономический рост и развитие культурного ландшафта осуществляются без угрозы основополагающим условиям жизни будущих поколений. Другим ключевым аспектом является развитие демократических процессов и баланс между политическими процессами, идущими сверху вниз и снизу вверх. Наконец, растет интерес к городскому и региональному маркетингу и стратегическому планированию. То есть идет переход от общества производства через услуги к обществу информации, творчества и экологии.

По данным Европейской комиссии во всех странах-членах ЕС национальная политика играет определяющую роль в создании социальных, экономических и политических условий функционирования городов. Национальные правительства служат промежуточным звеном между городами и европейским уровнем управления и создают условия для того, чтобы города могли решить проблемы, с которыми они сталкиваются. Национальные правительства, с одной стороны, очерчивают финансовые и политические рамки, в которых города разрабатывают свою собственную политику, а с другой, — формулируют свою собственную политику, которая отражает позицию городов и может быть нацелена на города или влиять на города, прямо или косвенно. При этом каждое национальное правительство разрабатывает свои политические инициативы применительно к особым условиям своей страны.

Далее под термином «национальная городская политика» будет подразумеваться такая политика, которая значительно и непосредственно влияет на города.

1. Городская динамика и проблемы развития городов в Европе

ЕС — наиболее урбанизированная зона в мире, здесь около 170 городов с населением более 200 тыс. человек и 32 города с населением более 1 млн человек. Здесь же расположены Лондон и Париж — две метрополии мирового уровня. Большинство жителей ЕС живет в урбанизированных ареалах. Очевидно, что города, или точнее урбанизированные территории, на которых центральный город и окружающие его небольшие муниципалитеты формируют единую функциональную урбанизированную или городскую территорию, являются жизненно важными культурными, экономическими и инновационными центрами Европы. Они функционируют как «моторы» региональной, национальной и европейской экономики. В то же время многие из этих «моторов» сталкиваются с такими серьезными проблемами как высокий уровень безработицы, социальная и пространственная сегрегация, преступность, растущее давление на окружающую среду, и эти проблемы во многом предопределят их будущее.

Современные тенденции развития ведут к пяти тесно взаимосвязанным последствиям для городов:

1) растущая конкуренция среди городов и регионов;
2) преимущества многочисленных сетей городов на местном, национальном и международном уровнях;

3) скопление таких проблем как безработица, бедность и социальная «исключенность» в крупных городах;

4) растущее внимание к устойчивому городскому развитию;

5) потребность в организационном потенциале городов.

1) Растущая конкуренция: движение к городской конкурентоспо​собности. Вопрос о привлекательности города решают жители, бизнесмены, инвесторы и посетители. Эти потребители городов (иногда и потенциальные) предъявляют высокие требования к качеству среды жизнедеятельности. Бизнесмены оценивают такие факторы как качество рабочей силы, экономическая структура, местная база знаний, налоговый климат, телекоммуникации, международная доступность, близость рынков, наличие финансовых ресурсов и уровень местных налогов. Эти и другие факторы значительно влияют на поведение фирм при размещении. Необходимым условием экономического развития становится также качество жизненной среды. Такие атрибуты как городские услуги, жилищные условия, наличие зеленых пространств, социальный климат, качество общественного пространства, городское спокойствие, инфраструктура отдыха также становятся критическими факторами размещения, причем весомость этих факторов значительно изменяется в процессе глобализации, экономической реструктуризации, европейской интеграции и информатизации.

Европейская унификация убрала экономические, физические, технологические и налоговые барьеры внутри ЕС, упростила доступ в города и повысила мобильность европейских жителей. Развитие информационного общества открыло путь к «информационному городу», изменились пути, по которым люди и организации связываются между собой, обучаются, занимаются бизнесом. Поэтому все больше требований предъявляется к городам как телекоммуникационным центрам и к рабочей силе с точки зрения ее обучаемости и образованности.

Изменения в восточноевропейских странах привело к движению инвестиций на новые рынки и движению людей с Востока в поисках лучших условий жизни

Вместе с глобализацией изменилась значительно и структура экономики городов ЕС. Промышленность больше не доминирует, преобладают другие сферы: торговля, финансовые и коммерческие услуги, культура и т. п. Тем не менее технологически передовые отрасли — электроника, биотехнологии, медицинские технологии формируют интенсивные сети малых и средних фирм в промышленных центрах. Растущее внимание к высшему образованию, туризму, искусству также открывает перспективы для многих городов. Люди все больше уделяют внимания собственному развитию и заботе о себе и здоровье, что ведет к необходимости развития оздоровительной и спортивной инфраструктуры.

2) Преимущество городских сетей. Города, с одной стороны, все более специализируются на своих ключевых компетенциях, а с другой, — становятся все более взаимозависимыми. Это способствует возрастанию роли городских сетей.

Глобальная и европейская сегментация производства ведет к росту транспортных потоков и также интенсифицирует взаимозависимость между городами. Экономическая деятельность, люди и ресурсы становятся более мобильными, что усиливает потребность в стратегических альянсах среди европейских городов, которые ищут партнеров также и на востоке.

Существуют сети городов на местном, национальном и европейском уровнях, основанные на телекоммуникационных, инфраструктурных, функциональных, экономических отношениях или других стратегических или/и политических интересах.

Ожидается, что масштабы и значимость сетевых городских связей будут расти и дальше. Города объединяются для совместного поиска финансов, обмена опытом, изучения лучшей практики в особых сетях, как «Устойчивые города», «Города без автомобилей», «Телегорода», «Электронные города».

3) Аккумуляция негативных проблем в крупных городах. В городах аккумулируются социальные проблемы, такие как безработица, бедность, криминал, молодежная преступность, недостаток образования, социальная ущербность. Во многих крупных городах идет разделение между динамичным сегментом населения, которое участвует в новом экономическом и социальном процессе, и теми, кто не «вписался» в прогресс и в результате становится экономически и социально «исключенным». Такая концентрация депрессивных групп особенно характерна для городов, переживающих промышленный упадок. Группы длительно безработных, одиноких граждан и матерей-одиночек имеют тенденцию концентрироваться в особых зонах в крупных городах, вблизи центра (в Нидерландах) или в пригородах (во Франции). Это ставит под угрозу сбалансированное городское развитие и мешает городам быть «моторами» национальной экономики.

4) Рост внимания к устойчивому развитию. Вместе с ростом благосостояния и изменением менталитета жителей Европы растет и значение окружающей среды, что породило идею устойчивого развития — обеспечения потребностей существующих поколений без угрозы возможностям будущих поколений. Устойчивость гораздо шире защиты окружающей среды, особенно в городах она включает и качество жизни, экономические и социальные аспекты.

5) Потребность в организационном потенциал. Города должны приспособиться к новой логике конкуренции и найти свое место в различных сетях. Они конкурируют в растущем международном масштабе за мобильные инвестиции и торговлю, но в то же время им угрожает накопление социальных и экологических проблем. Поэтому города должны самоорганизовываться, чтобы использовать весь комплекс возможностей и решить все проблемы. Городские власти не могут справиться одни, необходимы общие усилия разных уровней управления, общественных органов и частных «актеров». Организационный потенциал — важное условие сбалансированного устойчивого городского развития, его развитие связано с сетевым сотрудничеством, лидерством, видением и стратегией, политической и общественной поддержкой.

2. Городская политика

Городская политика (ГП) — это все меры управления различных уровней — европейского, национального, регионального или местного, направленные на города.

Верхние уровни управления могут принимать решения, прямо на города не направленные, но влияющие на них. Таким образом, политика местного уровня — это по определению городская политика. Для более верхних уровней могут быть две возможности:

· они могут проводить политику, прямо направленную на города;

· могут формулировать общие направления по секторам — жилищную политику, транспортную и инфраструктурную, экономическую, политику пространственного планирования, экологическую политику. В большинстве случаев в этих направлениях не делается различие между малыми общинами и крупными столичными городами. Однако эти виды политики, даже пространственно не сориентированные, могут быть очень важными для городского развития. 

В целом для решения сложных проблем развития городов необходима целенаправленная городская политика. К тому же на города по разному влияют тенденции глобализации и информатизации. Поэтому риски упадка распределены среди городов и внутри городов неравномерно, что является еще одним документом разработки и осуществления целенаправленной городской политики, которая, однако, требует отбора и классификации: каким городам следует уделять пристальное внимание, а каким нет.

Другим важным отличием между городской политикой и любой другой политикой, имеющей влияние на города, является различие между частичной или секторальной и интегральной политикой. Общественная администрация любого уровня разделена на специализированные департаменты, которые отвечают за особые сферы политики (такие как жилье, транспорт, пространственное планирование и т.д.). В некотором отношении фрагментарность снижает комплексность политики. Подобная практика понятна с точки зрения сложности решаемых проблем и привлеченной политической ответственности, но она несет в себе риск не увидеть того, насколько взаимно зависимы все сектора. Независимые департаменты должны заниматься только своими секторами, разрабатывая лишь частичную политику вместо интегральной, не рассматривая возможные политические эффекты в других политических секторах. В то же время интегральное планирование создает эффект синергии. Многие примеры показывают, что секторальные политики могут быть достаточно удачными с точки зрения успехов в данном секторе, тем не менее, необходимо просчитывать влияние политики и на другие секторы, иначе негативный результат может отразиться на обществе в целом.





Рис. 1. Типы городской политики.

Рис. 1 показывает типы политики, оказывающей влияние на развитие городов.

Национальная городская политика тесно связана с (рис.2):

(А) национальной моделью пространственного развития;

(Б) административными и финансовыми рамками, в которых развиваются города;

(В) национальными политическими приоритетами, которые соответствуют городским проблемам и вопросам.


Рис. 2. Рамки национальной городской политики.

(А) Модель национального пространственного и экономического развития. Различные национальные подходы к городским проблемам могут вытекать из разных моделей пространственного развития.

Большинство европейских граждан живут на урбанизированных территориях, но все еще существует огромное различие в использовании пространства и степени урбанизации. Какова позиция крупных городов в модели пространственного развития? Очевидно, что города в Европе находятся на разных ступенях урбанизации. Исследования подтверждают, что в последние десятилетия XX века города развивались по циклической модели городского роста и в условиях снижения числа жителей и упадка экономической активности. В литературе отмечаются 4 стадии развития: урбанизация, субурбанизация, дисурбанизация и, возможно, реурбанизация. 

· Урбанизация совпадает с концентрацией экономической деятельности. 

· На стадии субурбанизации большие города теряют своих жителей в пользу муниципалитетов в пригородах. Переход от урбанизации к субурбанизации связан с ростом благосостояния населения. 

· Дисурбанизация означает, что не только ядро города, но и первое кольцо пригородов теряют жителей в пользу более отдаленных мест. 

· Дисурбанизация часто сопровождается процессом упадка центра городов. 

· На стадии реурбанизации города возрождают свою привлекательность, но восстановление экономики сопровождается растущим числом социальных проблем. Городская система становится все более сложной, что обусловливает необходимость разработки целенаправленной городской политики на уровне национального правительства.

(Б) Административные и финансовые рамки. Уровень местного управления является непосредственно тем, где решаются городские проблемы, поэтому административные и финансовые рамки — это важный фактор, зависящий от того, о федеральном или унитарном государстве идет речь. Важен и уровень децентрализации или местной автономии. Здесь определяющим является то, насколько законодательство страны обеспечивает возможность высокой степени автономии местного управления, которая основана как на его административных компетенциях, так и на его финансовых средствах. Важными, помимо финансового аспекта, являются административные отношения между национальными властями и крупными городами. Как министерства прямо или косвенно вовлечены в проблемы развития городов и насколько эффективно они сотрудничают? Какова роль среднего уровня управления? На более высоких стадиях урбанизации крупные города становятся центрами функциональных городских регионов, которые почти всюду в Европе не совпадают с административными границами, что усиливает значение вопросы компетенции властей на уровне метрополий и влияния роли национального правительства на городское планирование.

(В) Городские проблемы с позиций национальной перспективы. Модель национального пространственного развития и административные рамки важны, но настолько же важна и позиция национальных правительств по проблемам развития и роли крупных городов в масштабах всей страны. В некоторых случаях национальные правительства полагают, что города слишком доминируют в национальной урбанистической системе, в других случаях они отмечают огромный потенциал городов как «моторов» экономики страны. Более того, самые социально ориентированные правительства активно заявляют о своих серьезных намерениях в решении проблем развития городов. Отдают ли национальные правительства приоритет городским вопросам и что конкретно является главными городскими проблемами в национальной перспективе?

3. Национальная политика европейских стран по проблемам развития городов

Спектр осуществления национальной политики в отношении развития городов в европейских странах очень широк. В некоторых странах городские вопросы и проблемы получают концентрированное выражение в целенаправленной городской политике, но есть страны, где общей практикой решения проблем развития городов является косвенные, нецеленаправленные меры. Важно все — частичные, специфические, секторальные и интегральные виды политик.

3.1. Австрия

Столичные города восьми провинций Австрии являются центрами регионов метрополий, в которых проживает 53% австрийского населения, причем примерно половина из них — в районе Вены (2,1 млн. человек). Размер остальных районов колеблется от 140 тыс. до 520 тыс. жителей. В 1980-е гг. в центральные города этих районов осуществлялся приток населения, и почти все они имеют значение ВНП на душу населения выше, чем в среднем по Австрии.

В Австрии политическое представительство и принятие политических решений осуществляется на трех уровнях: федерация, земли, муниципалитеты. В соответствии с принципом субсидиарности федеральное правительство не имеет законодательно определенной компетенции для городской политики. Хотя австрийская концепция пространственного планирования основана на политическом консенсусе между федеральным правительством, землями и муниципалитетами и включает вопросы, касающиеся городов и их развития, она не содержит целенаправленной городской политики.

Самостоятельность муниципалитетов определяется тем, что около 70% финансовых ресурсов местного управления основаны на так называемых федеральных налогах, 30% — поступают из муниципальных налогов и сборов. 

Городские регионы в Австрии стоят в настоящее время перед необходимостью решения проблем, вызванных субурбанизацией. С одной стороны, участки для развития и застройки в городах становятся все более ограниченными и поэтому все более дорогими, а с другой стороны, все труднее финансировать неограниченный рост из-за высокой стоимости инфраструктуры.

Другая важная проблема, затрагивающая города Австрии, — интеграция иммигрантов, особенно из стран Восточной Европы. 

Крупные города в Австрии также столкнулись с проблемой определения собственного места в рамках европейской системы городов, необходимого для выживания. Городам необходимо сейчас направлять большие усилия в «зарубежную дипломатию», чтобы гарантировать себе прогресс в будущем.

Документы федерального уровня в Австрии пока не содержат конкретных схем городской политики, но они ясно иллюстрируют необходимость улучшения сотрудничества между муниципалитетами в отдельных регионах, особенно между центральными городами и городскими хинтерландами. Цель этого подхода состоит в проведении принципа децентрализованной концентрации, то есть развития второго регионального центра, чтобы снизить давление на центральные города, используя при этом как можно меньше пространства.

3.2. Бельгия

Вершину иерархии городов в Бельгии составляют Брюссель, Антверпен, Льеж, Гент и Шарлерой. В связи с массовой субурбанизацией, растущими доходами населения и значительным ростом его мобильности в тенденциях развития Бельгии очень важно учитывать именно эти города в сочетании с их функциональными городскими регионами, где проживает всего 55% национального населения, причем Брюссель (26%) и Антверпен (12%) доминируют со всей очевидностью.

Административная система в Бельгии достаточно сложна из-за процесса федерализации. Это особенно относится к муниципалитетам, так как территориальные компетенции были большей частью предоставлены трем регионам: Брюссельскому, Фландрии и Валлонии. 

Общая структура финансовых источников местного уровня такова, что основная часть поступает от местных налогов (около 45%), из  муниципального фонда (примерно 20%) и из специальных субсидий (около 20%). Важнейший местный налог связан с доходами жителей, поэтому в ходе субурбанизации, когда группы жителей со средними и высокими доходами покидают городские центры, такая налоговая система работает в пользу пригородов.

Социальные и экономические результаты субурбанизации проявляются также в суперконцентрации беднейших групп в крупных городах. Поэтому городская политика как региональных, так и федеральных властей должна быть нацелена на борьбу с бедностью, особенно в нищих кварталах крупных городов. Нужны инициативы в сферах социального обслуживания, образования и квалификации, занятости и рынка труда, безопасности, социального жилья, планирования развития пригородов, развития местного сообщества и т. п. Во Фландрии все эти элементы были введены и развиваются, в Брюсселе и в Валлонии городская политика пока слабее. Федеральные программы, направленные против наркотиков и преступности, могут рассматриваться в большей степени как частичные меры по отношению к региональной политике.

Подобные приоритеты необходимы и для жилищной сферы, особенно социального жилья. Наиболее типичным примером такой политики является высокоприоритетный план строительства социального жилья во Фландрии под названием «Дом Фландрии», который активизировал жилищные корпорации специальными грантами и другими преимуществами, в результате чего за несколько лет было построено около тысячи единиц жилья. В последние годы все больше внимания уделяется экономической политике путем реализации новых инициатив, поощряющих коммерческие функции городов правительством Фландрии. Принципиальной целью является возрождение городских торговых зон и укрепление их позиций в противовес крупным пригородным торговым центрам. Городским проектам в этой сфере предлагаются не только финансовая поддержка, но и специальные инструменты, типа «менеджера торговой улицы».

Но главным приоритетом в программах правительства Фландрии является борьба с бедностью. Здесь ряд индивидуальных мер был интегрирован в «Фонд социального импульса». Большую часть поддержки получают города с самыми серьезными потребностями, они же призываются к разработке интегрированного плана (типа стратегического), который будет обсуждаться с региональным правительством. Подобная процедура сейчас широко применяется: центральный уровень (региональное или федеральное правительство) определяет условия развития и особые критерии, но муниципальные власти сами должны разработать проекты и планы, оценка которых не является чистой прерогативой центрального уровня, но происходит в диалоге и консультациях.

Не все меры городской политики определены четко, достаточно бедно выражена наиболее позитивная политика в отношении возможностей городского развития. В то же время разработаны план развития региона Брюсселя, региональный структурный план Фландрии, проект развития портов, принято решение участвовать в европейской сети высокоскоростных ж/д. Последний проект хорошо демонстрирует городские приоритеты и взгляд на международную роль верхушки городской иерархии Бельгии — Брюсселя, Антверпена и Льежа. Эти примеры демонстрируют, что определенное внимание уделено политике использования возможностей, но разработка и реализация интегрированной городской политики пока остается нерешенной, а возможности, которые могли бы быть получены, если бы города стали бы моторами экономического роста, все еще недооцениваются ни региональными, ни национальными властями Бельгии.

3.3. Дания

Национальная городская политика в Дании с  акцентом на особую роль крупных городов затрагивает почти все вопросы политики и планирования, так как почти все решения оказывают воздействие на систему городов. 

Среди основных факторов необходимо отметить следующее. Важное влияние на развитие городов оказывает то, что высокая квота приема беженцев неизбежно приведет к социальным проблемам в крупных городах спустя несколько лет после миграции. Кроме того, национальная налоговая политика, являясь дискриминационной по отношению к некоторым группам населения, является дискриминационной и по отношению к городам, имеющим более низкий уровень доходов. Даже сельскохозяйственные субсидии отражаются на системе городов, так как процветание агросектора создает различия между городами. Другие направления политики более очевидно связаны с процессом урбанизации: жилищная политика, социальная политика, политика городского возрождения, политика субсидирования периферийных районов. Очевидно, что вся политика инфраструктурных инвестиций также играет важную роль для роста потенциала различных городов, так как инфраструктура создает сцену, на которой разворачивается конкуренция городов.

Политика планирования в Дании сталкивается с проблемами, которые признаны во всей Европе: снижение плотности населения в городах, городской бум (включая рекреацию вместо сохранения ландшафта), региональная отсталость и периферийность зон с бедным населением и плохой доступностью, высока концентрация населения в хорошо доступных центрах и региональных столицах, процессы сегрегации в крупных городах, развитие сетей и улучшение международной доступности, экологические проблемы, особенно связанные с ростом использования автомобилей.

Дания — очень богатая страна без серьезных социальных и структурных проблем по сравнению с другими странами. Общая политика, направленная на решение проблем, сконцентрированных в крупных городских поселениях, сфокусирована на наркотиках, криминале, низком качестве жизни, социальной исключенности, иммигрантах, формировании гетто, массовом общественном транспорте, возрождении городов.

В Дании инициированы местные и национальные политики и программы по обеспечению благосостояния. В 1960-90-е годы была успешной политика возрождения городов. В то же время политика по предотвращению социальной исключенности и формирования гетто фактически проваливается, если речь идет об иммигрантах из «третьего мира». 

В такой небольшой стране как Дания с одним крупным городом и четырьмя небольшими городами-столицами регионов национальная политика для больших городов не является целенаправленной. В Большом Копенгагене проживает 34% населения страны, здесь собирается 42% всех уплачиваемых в стране налогов. Любая усиленная политика в пользу этого крупнейшего в стране города вызовет отрицательную реакцию со стороны 66% населения, живущего вне Копенгагена. Время от времени в Дании появляются важные документы по стратегии национального планирования. В 1970-80 гг. в стране проводилась национальная политика в пользу всей Дании в противовес Большому Копенгагену, эта политика изменилась в пользу столицы Дании и метрополии на рубеже 1990-х и очень активна на рубеже XX и XXI веков. Это изменение ориентиров было достаточно неожиданно и не сильно аргументировано, но представляло собой переход от политики к экономике, от ориентации на всеобщее благосостояние к ориентации на рынок, от политики пространственного выравнивания к фокусу на конкуренцию метрополий. Изменение национальной городской политики больше всего отразилось на инфраструктурных изменениях в пользу Большого Копенгагена, хотя и было направлено на создание новой метрополии в регионе Орезунд. Эта новая политика дала толчок и новому развитию четырех региональных столиц. 

В целом национальная городская политика Дании может быть продемонстрирована на примере одного известного на международной арене города Копенгагена. Столица Дании переросла все существующие границы, сложившиеся 100 лет назад. Идут серии дискуссий о включении пригородных муниципалитетов в состав города и создании региональной структуры управления. В 1974-89 гг. существовал очень слабый Совет Большого Копенгагена, который на 97% тратил свой бюджет на общественный транспорт. В середине 1990-х в ходе новых дискуссий был определен другой тип управления метрополией, но существующие органы управления не заинтересованы делиться своей властью. Избранные от провинций национальные политики не заинтересованы в переменах, которые усилили бы Копенгаген в национальном масштабе.

3.4. Финляндия

В Финляндии урбанизация еще только развивается, причем рост идет в регионе Хельсинки и в ряде крупных университетских городов.

Местные власти удовлетворены значительной автономией, а экономическая роль муниципального сектора очень значительна по сравнению с другими странами ЕС. Почти 2/3 общественных расходов являются муниципальными. Экономическая автономия базируется на местном подоходном налоге (около 17,5% доходов граждан).

В 1990-е гг. крупные города Финляндии пережили кризис и вынуждены были использовать займы. Но сейчас кризис закончился.

Правительство страны готовится к осуществлению нового типа городской политики с связи с волной пост-урбанизации. Наиболее сложной проблемой, характерной для больших городов Финляндии, является длительная безработица, следствием которой является социальная маргинализация и местная сегрегация. Другая очевидная угроза состоит в растущем различии между городами с позиций экономического развития.

В качестве наиболее важной задачи городской политики рассматривается усиление потенциала экономического роста в городах на основе знаний и инноваций, которые являются моторами, генерирующими новые предприятия и поддерживающими успех существующих фирм. Условия для инноваций особенно благоприятны в больших городах, экономический рост которых будет иметь региональный эффект.

Хотя правительство Финляндии и не осуществляет целенаправленной национальной городской политики, оно провело ряд неофициальных обсуждений и организовало рабочую координационную группу по городской политике, в которую вошли представители министерств, городов, ученые-урбанисты.  Задачи группы состоят в том, чтобы рассмотреть и оценить развитие городских регионов, определить содержание городской политики на государственном уровне и сделать предложения по городской политике совместно с координационной группой по сельской политике. Группа будет также поддерживать национальные, региональные и местные межсекторальные программы городского развития.

В то же время следует отметить, что программы, реализуемые самими городами, принесли лучшие результаты, чем государственные программы.

Наиболее значительный проект городской политики — Центры экспертиз, созданные национальным МВД в регионах Хельсинки, Тампере, Турку и других городах с целью улучшения местных условий для размещения и развития конкурентоспособных на международном уровне инновационных предприятий. На городском уровне наиболее активно сотрудничают университеты, исследовательские институты, частные фирмы, региональные и городские власти.

Финские города поддерживаются структурными фондами ЕС и программой «УРБАН», города Лахти и Пори были включены в программу «Цель-2».

В целом формирование городской политики только недавно начало обсуждаться в Финляндии, когда было отмечено, что местная деятельность и государственная секторальная политика не могут решать новые городские проблемы и отразить новые опасности. В XXI веке необходимо новое сотрудничество через секторальные границы министерств и в рамках городских регионов, для которого правительство должно создать новые рамки.

3.5. Франция

Франция исторически всегда была менее урбанизирована. Сегодня три четверти ее населения живут в урбанизированных зонах (городская коммуна имеет в среднем более 2 тыс. жителей) и 63% населения живет в коммунах, где более 10 тыс. жителей. Крупные города во Франции продолжают демонстрировать относительно высокий демографический рост (0,5% в год в 1980-90-е гг. в 29 крупных городах). Кроме того, Францию отличает доминирование столицы над другими крупными городами. Агломерация Парижа крупнее второй по значимости агломерации Лиона в 7,5 раз и в 13 раз крупнее, например, Бордо. Таким образом, во Франции мало очень крупных городов и очень много средних и малых городов и особенно мелких коммун.

Иерархия городов во Франции делится на 4 уровня:

· Столица Париж;

· 8 развивающихся городских ареалов, где более миллиона жителей в каждом и которые относительно комплексно с международной точки зрения развиваются в политике, финансах, международном бизнесе, университетах, культуре;

· крупные провинциальные города, хорошо обеспечивающие административное управление и экономическое развитие, но часто не имеющие какого-либо международного влияния;

· малые и средние города, обслуживающие сельские ареалы и полностью зависящие от крупных городов.

Население Франции распределено неодинаково среди более 36600 коммун. Половина населения живет в 2,3% коммун, концентрируясь в крупных метрополиях Парижа, Лиона, Тулузы, в коридоре Ницца-Грасс-Канны, на севере — Лилль, Рубе и т. д.

С 1963 г. Департамент планирования и регионального развития проводил политику поддержки и усиления позиций крупных городов, восемь из которых нацеливались на то, чтобы достичь стратегической позиции второй столицы Франции (Лилль, Метц-Нанси, Страсбург, Лион, Марсель, Тулуза, Бордо, Нант-Сент-Назар).

Сам парижский регион был преобразован с помощью сети скоростных ж/д, городской центр Парижа, дополненный центральным кварталом Ля Дефанс, поддерживался национальной городской политикой в направлении того, чтобы подтвердить, что Париж является первым или вторым экономическим, финансовым и культурным центром в Европе. Благодаря политике местных властей и государства крупные французские города несомненно обрели национальный статус и достигли международного значения в таких ведущих секторах как аэронавтика, туризм, торговые выставки, автомобильная промышленность.

В последнее десятилетие XX века французское правительство на основе специального контракта с регионами поощряло города к сотрудничеству на региональном уровне путем создания сетей городов на добровольной основе для развития взаимодополняющих позиций в стратегических секторах (университеты, наука, ярмарки) и для получения эффекта от масштабных экономических проектов для общей инфраструктуры (аэропорты, вокзалы скоростных ж/д).

Законы по децентрализации передали коммунам во Франции главные компетенции в сферах городского планирования, специальной поддержки населения и здравоохранения, профессиональной подготовки, начальных школ, экономического развития, регионального планирования и окружающей среды, водных акваторий и портов, жилья, школьного транспорта, культуры и сотрудничества с другими городами. Национальное правительство усиленно поощряет французские коммуны развивать сотрудничество с целью сделать местное управление более интегральным и эффективнее использовать свои компетенции. Десятки тысяч новых общественных органов сотрудничества между коммунами было создано в конце 1990-х гг. в различных формах: специализированные синдикаты, районные и другие институты со своей налоговой системой для городских и сельских коммун, для городов, для агломераций. В самом конце 1990-х типы коммунального сотрудничества были унифицированы в форме организации Городского сообщества.

Между государством и коммунами поддерживаются сильные налоговые взаимосвязи на основе следующих дотаций: на текущие расходы, на инвестиции, специальные децентрализованные дотации, дотации на городскую солидарность. Эти дотации образуют до трети коммунального бюджета. 

Особое место во французской национальной городской политике занимают города в депрессивных регионах со старой промышленностью (Лоррен, Северный Па-де-Кале), в которых сложилась трудная ситуация и высокий уровень безработицы. В них развивались конверсионные процессы. Но жители чувствовали себя обиженными, что привело к глубоким социальным проблемам: криминал, наркотики, упадок экономики и торговли, плохое обслуживание граждан, недостаток спортивной и культурной инфраструктуры, парков и мест проведения общественных мероприятий. Качество жизни находилось под угрозой из-за деградации жилья и ухудшения загрязнения воздуха.

Для решения всех этих вопросов французским правительством были предприняты серьезные меры, частично вместе с ЕС, в рамках Европейской региональной политики. Действует специальная межминистерская делегация для городов, играющая важную роль в решении городских социальных проблем. В конце 1990-х Правительством осуществлялась так называемая Политика городов, которая в определенных специальных городских зонах восстанавливала динамизм развития за счет частичной или полной реформы налогообложения предприятий и торговли недвижимостью.

Французское правительство осуществляет также специальные пятилетние контракты с регионами для финансовой поимощи на решение всех видов городских проблем, например, усиление экономических структур городов, предотвращение социальных и экономических проблем. Целый ряд мер предпринят французским правительством, чтобы помочь городам стать конкурентоспособными, 11 крупными городами были подписаны хартии, которые поощряли сетевое сотрудничество и контакты городов, а также создание зон особого налогообложения.

Таким образом, в послевоенный период Французская национальная политика в отношении городов была главным образом нацелена на достижение баланса городов, чтобы обеспечить противовес мощной столице. Затем конкуренция европейских городов за привлечение фирм и высококвалифицированные кадры содействовала перенесению центра тяжести в национальной городской политике на экономическое развитие и качество жизни.

Сегодня рост безработицы, особенно в проблемных городских районах требует специальных социальных и экономических мер для развития этих районов.

Принципиальные цели французской городской политики определены специальным документом, принятым межминистерской комиссией в 1997 г., «Национальной схемой Amanagement и развития территорий».

3.6. Греция

Урбанизация в Греции проходит намного позже, чем на европейском севере, и гораздо более быстрыми темпами. Особый характер этого процесса в Греции выражается в том, что урбанизация сопровождается не только экономическим ростом, но также социальной и экономической интеграцией. По переписи 1990 г. городское население в Греции составляет 58,8% всех жителей. Городская сеть характеризуется доминированием Афин, где проживает 30% всего населения и более 50% городского населения. В Афинах и Салониках — двух центрах метрополий — сконцентрировано около 38% населения страны и почти 65% городского населения.

С другой стороны, в Греции всего 4 города с населением более 100 тыс. чел., в которых сконцентрировано около 5% населения страны. Частично это объясняется неразвитостью транспортных путей.

До недавнего времени центральное правительство в Греции несло ответственность за планирование на всех уровнях. В январе 1995 г. были введены избираемые на местах 54 префектуры, управляющие провинциями. Префектуры являются нижним звеном децентрализации планирования, хотя в исключительных случаях некоторая власть в сфере планирования делегируется муниципалитетам.

Создание рамок и регулирующих инструментов в пространственном планировании в Греции было инициировано еще в 1970-80 гг. вслед за реставрацией парламентской системы в стране. Этот период характеризовался усилиями создания системы централизованного планирования, способной справиться с экономическим кризисом и решить цели регионального развития. В 1980-е гг. были созданы законодательные рамки городского планирования: Генеральные планы, Мастер-планы и т. п. В это время рост городского населения начинает замедляться и остается только в малых городских центрах. Снижение относительной привлекательности городов происходит в результате уменьшения неравенства жизненных стандартов в городе и деревне и в результате ухудшения качества жизни в крупных городах.

Главные проблемы греческих метрополий и городов связаны с потребностями:

· в социальной инфраструктуре, особенно в зоне пригородов,

· в технической инфраструктуре, особенно транспортной,

· в парках и проектах, которые улучшили бы качество общественных пространств.

Эти проблемы усугублялись высокими ценами на землю, налоговыми ограничениями и высокоцентрализованной системой общественного управления.

Политика в интересах регионального развития в последние годы была дополнена политикой поддержки роста столицы, для чего были предприняты попытки планирования будущего столицы.

Сегодняшний подход к проблемам больших городов в целом отражается в программах и акциях, направленных на немедленное улучшение функционирования территорий на основе долгосрочного планирования деятельности и законодательных акций, разработанных для гарантии будущего устойчивого развития региона. Общими направлениями политики экономического развития являются руководство развитием в особых региона или сферах, испытывающих высокую безработицу, и возрастание значения маркетинга размещения для поощрения инвестиций и роста. Другие цели политики экономического развития состоят в улучшении инфраструктуры и других физических условий для поощрения инвестиций и экономического роста, малого и среднего бизнеса, содействии устойчивому экономическому развитию, поддержке производственного сектора и роста занятости в сфере услуг.

В последних национальных и региональных программах экономического развития Греции уже признается, что следует обращать внимание не только на проблемы деградации окружающей среды и экономической стагнации, но также и на потребности развития соответствующей политики для использования ресурсов и потенциала города как мотора экономического роста.

Следовательно, национальные приоритеты стратегического регионального развития в отношении крупных городов и главным образом двух метрополий страны охватывают:

· улучшение условий функционирования городов, обеспечивающих необходимую инфраструктуру, которая снижает стоимость затрат экономической деятельности и улучшает условия окружающей среды и качество жизни граждан.

· модернизация и рост производственного потенциала для создания новых рабочих мест и борьбы с безработицей.

Для Афин в последние годы осуществлялся целый ряд проектов, направленных на улучшение условий жизни и имиджа столицы (Археологический парк, Музей Акрополя), обеспечение межнациональной транспортной инфраструктуры (новый аэропорт Афин должен «вписать» город в систему международного транспорта) и ликвидацию транспортных заторов (метро, наземная ж/д в историческом центре). Разработан глобальный и интегральный «План действий» в соответствии с целями и ориентирами структурного плана Афин, нацеленный на защиту окружающей среды и улучшение качества жизни.

3.7. Ирландия

В течение веков в Ирландии экономически и культурно доминировало сельское хозяйство, лишь в XX веке началась быстрая урбанизация, и к началу 1990-х почти 60% населения классифицировалось как городское.

«Городскими ареалами» в Ирландии считаются населенные пункты с более 1500 жителей, всего пять областей определенно развиваются как главные городские зоны -–Дублин, Корн, Лимерик, Гэлвей, Вотефорд, здесь проживает 61% всего городского населения страны. Эти городские зоны развивались по иерархической модели, рекомендованной еще в 1960-е годы. По этой модели Дублин является первостепенным центром, рост которого ограничивался естественными рамками, Корк и Лимерик были определены как два национальных центра роста, Гэлвей и Вотефорд были идентифицированы как 2 из шести региональных центров роста.

В 1970-е в Ирландии осуществлялась сильная миграция из сельских мест в города, особый приток мигрантов был в Дублин, что повысило его значимость и с позиций проживания населения и как центра экономических перемен. Вместе с быстрым ростом населения начала изменяться и модель развития главных зон урбанизации. В 1970-е годы концепция постепенной субурбанизации была заменена в Дублине широкомасштабным развитием новых городов на периферии. Корк и Лимерик также испытали экстенсивную субурбанизацию. Пригороды, удовлетворяя настоятельные потребности населения в жилье, в то же время породили серию проблем: недостаток услуг в новых сферах, бедное предложение рабочих мест и сосредоточение бедных слоев населения, особенно в новых городах, которые активно создавались местными властями. Вдобавок продолжилось развитие городов вширь, что вело к уменьшению жилых зон в центре городов и их упадку и разрушению.

Дублин является национальной доминантой в городском развитии и с позиций численности населения, и с точки зрения растущих возможностей занятости, особенно в связи с развитием сектора услуг и многообразных обслуживающих производств. Дублин также выполняет важную административную роль как место расположения национального правительства.

В 1990-е правительство издало специальный акт по возрождению городов, поддержанный финансовым актом и нацеленный на восстановление центров городских ареалов. Внутренний центр Дублина – пример физического, социального и экономического успеха политики городского возрождения, в районе доков в Дублине также с успехом использовались подобные меры.

Ответственность за развитие городских ареалов в Ирландии распределена по трем административным уровням. Центральное правительство имеет огромную власть в определении политики, влияющей на городские ареалы, и в обеспечении финансовых ресурсов. Национальное правительство обладает также огромной степенью финансового контроля, деятельностью региональных и местных властей руководит ряд ключевых министров Правительства. Несмотря на сегодняшний инфантилизм региональных властей, они потенциально могут быть координаторами различных программ и внести свой вклад в реализацию финансовой поддержки ЕС по развитию регионов. Местные власти осуществляют руководство физическим развитием своих территорий посредством реализации политики, отражающей приоритеты национального уровня.

Местный уровень управления традиционно получает самую большую долю своих доходов от Департамента по окружающей среде в форме различных грантов. Другим источником доходов являются оплата услуг в жилищно-коммунальной сфере. В 1997 г. В Ирландии была введена новая система формирования местных доходов, нацеленная на изменение многих прежних источников поступлений на основе большей степени финансовой независимости местных властей.

Одним из важнейших вопросов развития городов и урбанизованных территорий является безработица, уровень которой сочетается с многосторонним упадком, нищетой, низким уровнем образования. Все эти факторы обычно географически концентрируются, что часто ведет к длительной безработице, и в результате нарастает концентрация преступности, вандализма и проблем охраны окружающей среды. Национальное правительство обозначило в документе «Партнерство 2000» безработицу как самый значительный фактор социальной дезинтеграции общества, в целях борьбы с которой жители депрессивных территорий активно поощряются национальной городской политикой к участию в продолжении образования.

Акт городского возрождения и Финансовый акт являются примерами государственной политики, оказавшей позитивное воздействие на развитие урбанизированных территорий в последнее десятилетие. Центры таких территорий за счет поддержки финансами и мер налоговой политики были возрождены и теперь развиваются успешно в жилищной, коммерческой и других сферах.

Дальнейшее развитие урбанизированных территорий в Ирландии связано с растущим значением в экономике сектора услуг и отраслей высоких технологий, важным направлением является улучшение систем общественного и частного городского и межгородского транспорта.

Развитие урбанизированных территорий в Ирландии частично поддерживалось различными программами ЕС (УРБАН и др.).

3.8. Италия

До 1990-х годов в Италии не осуществлялось прямой политики, поддерживающей развитие городов. В начале 1990-х впервые была принята концепция городов-метрополий, национальное правительство начало дискуссии об административной реформе в городском контексте, но до сих пор целенаправленной национальной политики развития городов не осуществляется. Это подтверждается отсутствием специального министерства по городским проблемам, которые находятся в ведении Министерства общественных работ, координирующего косвенное влияние других министерств на проблемы развития городов. На практике многое уже реализовано в отношении развития городов, но пока политика осуществляется нецеленаправленно; в ней нет разделения мер, направленных на крупные и малые города.

Такое положение отражает тот факт, что городские проблемы долгое время не являлись важным приоритетом для национального правительства Италии. Это привело к ослаблению решения проблем урбанизации на административном и институциональном уровнях, отсутствовали программы и сотрудничество между различными организациями, связанными в развитием городов на разных уровнях управления. Попытка преодолеть это и была сделана в 1990 г. с целью перейти к децентрализации и дать больше автономии провинциям и муниципалитетам в принятии решений и распоряжении финансами. Несмотря на учреждение территорий метрополий, решение до конца не реализовано, только в Болонье, Генуе и Венеции развиваются добровольные формы сетевого сотрудничества между муниципалитетами в качестве альтернативного решения к формальной институционализации метрополий. 

Территориальное управление в Италии должно решить проблемы:

· приспособления ко все более сложному процессу принятия решений, основанному на субсидиарности компетенций и широкой гармонизации выбора;

· изменения менталитета работников органов управления в сфере местных налогов, в процессе эксплуатации существующих ресурсов и в вовлечении частных партнеров;

· более эффективного осуществления общественных расходов и сбора общественных доходов;

· изменения логики городского развития от простой эксплуатации жилья к реорганизации и ре-квалификации жилья и созданию обширной инфраструктуры.

Система приоритетов в пространственном развитии должна быть определена на национальном уровне в соответствии с приоритетами пространственного развития, заданными ЕС и другими европейскими странами. Правила также должны содействовать интеграции территориальных планов разных уровней местного управления и координации между программами по созданию национальной инфраструктуры и пространственного планирования на различных уровнях компетенции.

Безработица, бедность, транспортные заторы, преступность и неадекватная инфраструктура — вот главные вопросы реализуемой на основе косвенных мер национальной городской политики Италии, так как именно они концентрируются в городах. Чтобы разрешить эти проблемы, общественные власти должны сконцентрировать свое внимание главным образом на проектах возрождения городов, защиты окружающей среды и адекватного управления территориальной трансформацией.

Итальянские города сталкиваются и со специфическими городскими проблемами: глобализация экономики и растущая конкуренция, влияние инновационных технологий, потребность в сотрудничестве среди городов на местном, европейском и мировом уровнях, общее снижение общественных средств для проектов в сфере инфраструктуры и услуг, потребность в политике, нацеленной на социальную и экономическую интеграции и в целом на рост благосостояния и процветания граждан.

Для решения всех указанных проблем политические акценты перемещаются на обеспечение роста качества жизни в городах и возрождение существующих исторических кварталов. С точки зрения законодательства в Италии были введены новые механизмы: планы городского возрождения и реконструкции и интегрированные программы, нацеленные на реорганизацию городов на основе инновационных форм проектного финансирования, которое поощряет активное привлечение частного сектора и межсекторальных ресурсов. Многие города экспериментируют с новыми направлениями оживления и возрождения городской жизни, используя инновативные инструменты, которые особенно касаются плюрализма вовлекаемых в оборот земельных участков, их функций и ролей в реализации программ и новых форм частно-общественного партнерства в соответствии с логикой интегрированного городского планирования. Однако эти инновативные механизмы нуждаются в специальных технических и процедурных инструментах, они эффективны из-за высокого уровня координации между вовлеченными ресурсами, которая требует дальнейшей работы и совершенствования.

Развитие процесса урбанизации и сосуществование различных стратегических элементов в развитии итальянских городов обуславливают необходимость интегрированного подхода. Сейчас управление землепользованием, городское планирование и экологическая политика интегрально предлагаются правительством. Широкий спектр вмешательства правительства охватывает действия по снижению автомобильного движения и загрязнения воздуха, действия против шума, по управлению отходами, водоснабжением, городскими парками, промышленными рисками, рисками экологических катастроф, экологического образования.

Сотрудничество в ЕС обусловливает новые инициативы в области определения приоритетов по широкомасштабному планированию и развитию инновативных и основанных на знаниях методах планирования и развития. Министерство общественных работ Италии сформулировало рамки развития городов страны как европейской территории и необходимые методы для обмена знаниями и анализа явлений. Генеральная идея состоит в том, что ЕС должен поощрять скорее стратегии, основанные на сбалансированном социально-экономическом развитии территории, чем стратегии поддержки маргинальных урбанизированных зон.

Италия проходит в настоящее время переходную фазу в вопросах городской политики. Только недавно национальное правительство перестроило свое мышление на термины городского планирования и программирования, созданы еще не очень хорошо определенные инструменты разработки интегрированной городской политики. И хотя целенаправленной национальной городской политики все еще не проводится, косвенно возрастает внимание центрального правительства к городам. Главным направлением по разработке конструктивной национальной городской политики в интересах устойчивого развития городов является четкая координация и кооперация различных департаментов и институтов на национальном, региональном и местном уровнях управления.

3.9. Люксембург

Люксембург значительно меньше других европейских стран, и неудивительно, что здесь не получила развития национальная городская политика, особенно направленная на крупные города. Национальная пространственная модель демонстрирует бедно населенный сельский север и восток и более урбанизированную зону на юге, примыкающую к столице – городу Люксембургу, и индустриальный регион кантона Эш-сюр-Алзетт. Этот индустриальный юг входит в один из ведущих европейских промышленных регионов, расположенный на территории, протянувшейся с севера Франции через Люксембург до немецкого Саарланда. Эта территория, объединяющая столицу и старую промышленную зону, включает 4 крупнейших города и может быть обозначена как «функциональный городской регион» города Люксембурга с 230 тыс. жителей.

Несмотря на упадок металло- и сталепроизводства, экономика является Люксембурга одной из сильнейших в мире с очень низкой безработицей и уровнем ВНП на душу населения, превышающим примерно на 30% европейский уровень. Сегодня город Люксембург — важный коммерческий и административный центр, специализирующийся на финансовых услугах и являющийся местом расположения европейских и других международных институтов.

Национальная административная структура в этой маленькой стране проста: сразу за национальным правительством следуют муниципалитеты. Большинство решений по муниципальным вопросам принимается на муниципальном уровне, однако, по наиболее важным проблемам, имеющим влияние на национальный уровень, министерство внутренних дел имеет право приостановить принятие окончательных решений.

Национальные министерства осуществляют национальную секторальную политику, и не существует специальной политики, направленной на города. Однако осуществляется постоянное сотрудничество между различными общественными институтами, а по социальным вопросам развивается партнерство между министерствами и местными властями.

Муниципалитеты в финансовом отношении достаточно независимы. Примерно три равные части составляют главные источники местных доходов: национальные гранты, местные налоги и местные сборы. Особенно важным доходом городов является доход на торговлю. С 1992 г. сельским муниципалитетам специальным муниципальным фондом компенсируются доходы для выравнивания растущего различия между городскими и сельскими территориями. 

Национальное правительство контролирует некоторые специальные фонды, нацеленные на финансирование особых приоритетных проектов в городах, как например, строительство достойного жилья, проект развития недвижимости в городе Люксембурге, реновация древней части столицы.

Приоритетной политикой на национальном уровне является разработка модели более эффективного землепользования. С этой точки зрения формируется национальное видение пространственного планирования, в соответствии с которым местные планы должны быть включены в национальный план, в противном случае национальное правительство может вмешаться. Цели национальной политики включают консолидацию промышленной структуры на юге, прекращение сельскохозяйственного упадка на севере, распространение новых видов экономической деятельности, перемещение общественных услуг из переполненного центра города, улучшение общественного транспорта.

Город Люксембург сталкивается с проблемами транспортных заторов, субурбанизации, давления на земельные площади со стороны коммерческой  деятельности, ведущего к значительному росту цен на землю. В тоже время город особенно не страдает от тех несчастий, с которыми сталкиваются другие города Европы. Для предотвращения высокой стоимости инфраструктуры, загрязнений и других негативных последствий политика пространственного планирования направлена на распространение экономической деятельности путем развития бизнес парков вне города.

Большинство острых социальных проблем существует в старых промышленных кварталах в кантонах Эш-сюр Алзетт Здесь проживает много рабочих-иммигрантов, качество жилья низкое, сильна социальная сегрегация. ЕС определил этот район для финансовой поддержки в рамках программ «Цель-2» и «УРБАН».

3.10. Нидерланды

Благодаря особому пространственному распределению населения и деятельности западная часть Нидерландов является очень плотно населенной и урбанизированной. Здесь расположено четыре больших урбанизированных региона (Амстердам, Роттердам, Гаага и Утрехт), которые вместе с рядом средних городов образуют круговую структуру — так называемый Рандштад, окружающий в основном сельскохозяйственные территории. Эта структура с 1950-х гг. доминирует в физическом планировании страны, традиционными элементами которого являются:

· концентрация насколько возможно растущего спроса на землю и пространство;

· сохранение сельскохозяйственных территорий и других буферных зон как можно более открытыми; 

· пространственное распределение жилищного контингента.

Эта политика сильно и не всегда позитивно влияла на развитие крупных городов. В период 1965-85 гг. три главных города — Амстердам, Роттердам и Гаага из-за субурбанизации не только потеряли более четверти своего населения, но и столкнулись с растущим демографическим старением населения и увеличением доли социально ущербных групп населения.

Благодаря интенсивной политике городского возрождения, проводимой с конца 1970-х гг., и изменения в пространственной политике в пользу строительства домов в городах или поблизости (модель компактного города внедрялась с конца 1980-х) развитие городских систем в Нидерландах сейчас достаточно стабильно. С конца 1980-х и в 1990-е гг. в Амстердаме и Роттердаме наблюдался доже новый рост на основе процесса реурбанизации.

До 1980-х гг. центральное правительство оказывало растущее влияние на политику провинций и муниципалитетов. Это особенно проявлялось в распределении финансовых средств, 9/10 которых выделялись государством и были часто предназначены на специальные цели.

Затем начался процесс децентрализации компетенций, центральное правительство все еще вырабатывает критерии и предложения, но оставляет их реализацию местным властям. Новый подход отмечен снижением со-финансирования жилья, внедрением принципа «больше рынка, меньше управления», многие специальные гранты отдельных министерств сейчас соединены в общие гранты, которые дают муниципалитетам больше политической свободы. В начале 1997 г. система муниципального финансирования была изменена в пользу проблемных городов. Тем не менее собственные доходы городов (налоги плюс сборы) все еще относительно бедны и остаются на уровне в среднем менее 20%.

До 1980-х гг. в центральной политике не делалось никаких различий между муниципалитетами, только к концу 1980-х этот принцип был отменен, и стало очевидно, что крупные города требуют особой политики. В 1994 г. был учрежден специальный пост заместителя министра в МВД, задача которого состоит в координации, насколько это возможно, политики, направленной на крупные города.

Первой проблемой метрополий, которую осознало национальное правительство, было массовое обновление городов. Для этой цели используются значительные государственные ресурсы, чтобы произвести полное обновление к 2010 г. Первоначально эта политика касалась только улучшения функционирования жилищного хозяйства для бедных слоев населения в пригородах с низким качеством жизни. Со временем эта кирпично-цементная стратегия переросла в интегральный подход, сочетающий качество жизни и сохранение или возрождение экономических функций. В настоящее время политиков заботит более сбалансированная структура жилья для слоев населения с разными доходами. Реализация этого подхода – в руках местных властей, которые удовлетворены высокой степенью свободы.

Таким образом, осуществление целенаправленной политики в отношении крупных городов началось в конце 1980-х гг. и концентрировалось вокруг пространственного развития. Экономических кризис в 1980-е гг. усилил значимость экономических аспектов физического планирования и международной конкурентоспособности крупных городов. В то же время была признана необходимость дальнейшего повышения качества жизни в городах. В результате появилось «приоритетное положение» 13 городских регионов, основанное на их экономическом потенциале. Курировало это направление Министерство транспорта, общественных работ и экономического развития. Приоритет отдавался инвестициям, нацеленным на улучшение международного доступа к четырем регионам крупных городов и на их системы общественного транспорта, поскольку транспортные заторы угрожали экономическому развитию и качеству жизни. Другой целью было сдерживание автомобильного движения с помощью мер пространственного планирования и ограничения мобильности.

В региональной экономической политике уделялось внимание стимулированию качества и доступности промышленных участков в городских зонах. В начале 1990-х гг. для дополнения ориентированной на экономическое развитие «политики городского обновления» была введена политика социального обновления, также адресованная (хоть и не целенаправленно) крупным городам. Усилия предпринимались против социальных бедствий уже испытанным путем более интегрированного многосекторального подхода, реализуемого снова за счет соединения различных социальных выплат в единый грант.

Недавний начавшийся новый рост в ряде крупных городов несет с собой не только мед и розы: с одной стороны, международные тенденции усилили экономическую конкурентоспособность городских регионов, и сейчас крупные города рассматриваются национальным правительством как моторы национальной и региональной экономики; с другой стороны, растет социальное расслоение и множатся типичные проблемы метрополий. Новый рост населения в центральных городах происходит в основном за счет непривилегированных групп, в результате чего социальное расслоение в центральных городах и между центральными городами и их пригородами продолжает усиливаться. Эта ситуация требует внимания к положению крупных городов, забота о развитии которых нуждается в особой политике.

С 1994 г. крупные города Нидерландов заняли приоритетную позицию в современной правительственной политике. Эта политика, направленная непосредственно на главные города страны, осуществляется пол руководством Премьер-министра и в сотрудничестве с большим числом прямо или косвенно вовлеченных в нее министерств. Первоначально в группу главных городов входила «великая» четверка — города, которые разработали эту идею и представили ее новой правительственной коалиции, но затем к ним добавился еще 21 муниципалитет, и сейчас в инициативе принимают участие по крайней мере 25 городов. В то время как национальная политика пространственного развития определяет долгосрочную стратегию развития и направления государственных инвестиций, политика в отношении главных городов фокусируется на интегральном подходе к социально-экономическим проблемам метрополий. Важным направлением этой политики является и координация старого и нового типов национальной политики, адресованной главным городам. Теперь более целенаправленно, чем ранее, участвующие в этой программе министерства направляют свои субсидии, инвестиции и политические меры в отношении участвующих городов. В то же время отдельные министерства соединяют ряд своих финансовых потоков в общие гранты, чтобы поощрить города решать свои проблемы комплексно. Ключевые темы рассматриваемой политики: занятость и образование, безопасность и качество жизни. Реализация этой политики стоит на трех опорах:

· интегральность (де-сегрегация на национальном и местном уровнях);

· партнерство (между министерствами, но также и с местными губернаторами);

· ориентация на результаты посредством мониторинга.

Одним из наиболее важных элементов является создание рабочих мест в общественном секторе для длительно неработающих людей.

Мониторинг первых результатов внушает оптимизм в отношении нового подхода, в будущем особое внимание будет обращаться на инвестиции в сегмент экономики.

3.11. Португалия

Португалия — крайняя по урбанизации страна в ЕС. Примерный процент населения, проживающего в городских поселениях с более чем 2 тыс. жителей составляет 55%, к тому же урбанизация очень распылена по стране. 74% населения и существенная часть экономической деятельности сосредоточены на севере от Сетубал, включая два ареала метрополий Лиссабона и Опорто. В большинстве муниципалитетов плотность населения более 200 жителей на кв. км, в северном прибрежном регионе интенсивно идут процессы диффузной урбанизации и индустриализации. Эта область, где всего два города имеют население более 100 тыс. человек.

Лиссабон и Опорто концентрируют более 40% жителей страны, почти 70% городского населения, более 50% всех занятых и почти 65% занятых в секторе услуг. Эти две метрополии генерируют более половины общего роста ВНП. Существует, однако, очень сильное различие между этими двумя метрополиями. Лиссабон является крупнейшей городской агломерацией в стране, здесь живет более 2,5 млн. человек, почти 30% населения страны. В 1980-е гг. демографическая динамика здесь стабилизировалась, тем не менее в 1990-е гг. центр города испытывал упадок, Лиссабон потерял почти 150 тыс. жителей, уменьшилась его весомость в населении страны. Росла также интенсивность использования земли, расширялась урбанизированная территория. Центробежные демографические тенденции вызвали демографический рост в 7 периферийных муниципалитетах.

В Опорто — второй по величине городской агломерации Португалии проживают 1,2 млн. чел., что составляет более 12% населения. Несмотря на аналогичную Лиссабону потерю населения, в Опорто не наблюдается активной субурбанизации — нет быстро растущего городского периферийного кольца. Территориальная модель Опорто характеризуется демографической концентрацией в большой региональной конурбации с растущей плотностью населения.

Тенденция в направлении функциональной биполяризации двух метрополий будет возрастать и в дальнейшем, особенно в результате концентрации управляющих функций в двух основных городских агломерациях и в результате их растущей интернационализации. Эта би-поляризация, тем не менее, идет в направлении усиления Лиссабона, где сосредотачиваются передовые услуги, особенно в сфере бизнеса, исследований и разработок, зарубежные инвестиции, инфраструктура культуры, образования, отдыха.

За исключением берега Атлантического океана на север от Сетубал, остальная страна отмечена демографическим упадком, слабостью городских систем, серьезным экономическим кризисом, в то же время идет преобразование функциональной роли некоторых городов (например, Эворы).

Административная организация поляризована как на центральном, так и на местном уровнях. Местное управление испытывает недостаток квалифицированных кадров, отсутствует координация на центральном уровне и в региональных институтах. Центральная политика в отношении воздействия на города существенно сегментирована. Городская и региональная политика определяются в основном Министерством планирования и территориального управления, играет роль и Министерство окружающей среды.

За исключением автономных регионов Азоров и Мадейры, в которых не проводится целенаправленная политика в отношении городов, в континентальной Португалии нет регионов. Организации, которые представляют центральное правительство на региональном и местном уровнях, не координируют свои действия на уровне городов. У вовлеченных министерств мало власти сделать городскую политику более интегрированной или ясно выраженной. Целенаправленная городская политика, направленная на ареалы метрополий и города среднего размера — это совсем недавнее нововведение. На города оказывает влияние косвенная политика, являющаяся выражением комбинированных и не очень ясно выраженных секторальных политик центрального правительства или правительства ЕС. Из этого вытекает низкий уровень межминистерской координации действий на региональном и городском уровнях и недостаточное влияние в отношении социально-экономической политики на местном уровне.

Метрополии Лиссабона и Опорто с 1991 г. существуют как специальные ассоциации муниципалитетов, им переданы различные полномочия и ответственности, которые все же не превышают полномочия местных властей, которые их образуют. Исполнительные органы не избираются прямыми выборами и не имеют ни собственных ресурсов, ни собственного технического штата. На уровне метрополий нет стратегических планов или других политических инструментов. Но уже существуют попытки координировать межмуниципальную политику в некоторых секторальных областях (прежде всего это канализация, сбор и переработка отходов, транспортная политика).

Португалию отличает низкий уровень городской инфраструктуры и низкое качество окружающей среды (уборка мусора, общественные пространства, доступность), несмотря на инвестиции прошедшего десятилетия. Заторы, безработица, социальная поляризация могут быть отмечены в главных городах и их пригородах. Система физического планирования не адаптирована к реализации общественных или партнерских проектов.

Национальные приоритеты в отношении городских проблем включают:

· жилье и доступность городских общественных услуг;

· городская мобильность: транспортная система и система движения, инфраструктура;

· улучшение городских и пригородных общественных пространств;

· оживление критических городских зон, социальная интеграция и экономическая устойчивость.

Самые важные угрозы и возможности городской политики требуют:

· разработки интегрированной городской политики на национальном уровне для усиления функциональной роли городов среднего размера;

· содействия интернационализации метрополий путем усиления привлекательности лиссабонской метрополии для транснациональных институтов и головных отделений фирм;

· ускорения установления связи с трансевропейской сетью ж/д;

· использования исторических политических отношений с Дальним Востоком, Бразилией, Африкой. 

Две крупнейшие метрополии Португалии имеют тенденцию к поляризации координационных, управляющих и логистических функций как в свете национальной экономической организации, так и в рамках развития международных отношений. В Лиссабоне существует суперконцентрация передовых информационных услуг и институтов (бизнес и финансовые услуги, общественные исследования и разработки, прямые зарубежные инвестиции, организации культуры). Опорто — это главным образом региональная метрополия, действующая как международная платформа коммерции и логистики для промышленного северо-западного региона.

Национальная политика пытается:

· повысить роль секторальных политик, оказывающих существенное воздействие на развитие городов и урбанизированных территорий;

· пересмотреть меры регулирования, влияющие на региональную и городскую политику, особенно на уровне физического планирования;

· повысить координацию городской политики посредством системы национальной ассоциации городов.

Правительство разработало интегрированный инструмент городской политики для городов среднего размера и ареалов метрополий, которые обеспечивают эффект синергии во взаимодействии секторальных проектов посредством усиления партнерства, проведения контрактинга, сочетания стратегического и оперативного планирования. Национальная политика нацелена также на более усиленное влияние в нематериальных областях: социальной, культурной и т. д.

Мнение национального правительства Португалии относительно влияния политики ЕС на города в целом позитивное с признанием важности таких программ как «УРБАН» и т.п., в то же время признается необходимость учета ограниченных финансовых ресурсов ЕС, влияние политики которого на города более всего проявляется как следствие применения структурных фондов в сферах развития транспорта, уничтожения отходов, экологии. Власти Португалии все больше осознают, что городская политика должна поощрять местные власти и их ассоциации разрабатывать многосекторальные проекты, включаемые в стратегические планы. Необходимо интенсифицировать применение инструментов поддержки городской политики для улучшения состояния периферийных территорий и развития маргинальных городских центров, которые обладают структурным потенциалом в противовес окружающим пригородам.

3.12. Испания

За последние 40 лет городские территории в Испании развивались гораздо быстрее, чем когда-либо в истории. Сегодня 2 из 3 испанцев живут в урбанизированных регионах, а население муниципалитетов с численностью более 100 тыс. чел. составляет около 42% населения страны.

Лидируют в иерархии метрополий Испании 7 ареалов крупных городов — Барселона, Бильбао, Мадрид, Малага, Севилья, Валенсия, Сарагоса. Они являются ведущим мотором испанской экономики. В этих метрополиях проживает 1/3населения страны, 2/5 промышленной рабочей силы, здесь производится около половины ВНП. 

Демографический рост в этих метрополиях сейчас прекратился, но вопреки этому главные испанские агломерации растут за счет включения новых территорий и становятся супер-муниципальными метрополиями. Этот их рост сопровождается структурными изменениями в их экономике, включая поворот к сектору услуг, гибкость и интернационализацию экономической базы. В результате вопреки промышленным традициям крупных городов в Испании растет доля услуг, и этот сектор сейчас привлекает 6/10 рабочих мест в этих метрополиях.

Территориальное расширение и экономическая трансформация городов ведет также к децентрализации и населения и деятельности. В результате испанские метрополии становятся более гомогенными пространствами, в которых снижаются различия между когда-то полностью доминировавшими центрами метрополий (по плотности населения, занятости, инфраструктуре и услугам) и их пригородами. Рост населения сегодня всюду выше в окружении метрополий, чем в центральных муниципалитетах.

Административная система крупных городов Испании характеризуется территориальной фрагментарностью и институциональной сложностью, отсутствуют административные органы, отвечающие за координацию управления в метрополиях.

Значительная фрагментация существует также в городском планировании. За рядом исключений в каждой метрополии существует столько городских планов, сколько и муниципалитетов. Однако основные плановые приоритеты разрабатываются в настоящее время во всех семи крупных метрополиях.

В 1990-е гг. почти все испанские главные города разработали и реализовали стратегические планы. Вообще центральные муниципалитеты взяли на себя инициативу в этих проектах с целью стабилизации местной энергии и содействия достижению соглашения об общих целях, снятия административных барьеров и ликвидации фрагментации физического планирования.

Финансирование местного уровня управления в испанских городах больше зависит от собственных доходов городов, чем от трансфертов от вышестоящих администраций. В семи центральных муниципалитетах крупных агломераций местные налоги, сборы и пошлины составляют около 50%, тогда как трансферты — примерно 36%, а остальное — долги. Трансферты в основном перечисляет центральное правительство, менее четверти трансфертов составляет помощь ЕС.

Такая структура доходов обеспечивает властям крупных городов определенную степень финансовой автономии, но и создает бюджетные проблемы. Несмотря на значительный рост услуг, обеспечиваемых в последние годы местными властями, их относительная значимость уменьшилась, поэтому современная ситуация все еще далека от идеального распределения, предлагаемого ассоциациями местных властей, в соответствии с которыми государство могло бы управлять половиной всех расходов, автономные коммуны — четвертью и местные власти — также четвертью расходов.

Интернационализация экономики открыла новые возможности для главных городов Испании, но также увеличила и число серьезных проблем, связанных с инфраструктурой внешнего доступа. С середины 1990-х гг. воздушное и морское сообщение возросло очень значительно, что привело к росту активности и расширению аэропортов Мадрида и Барселоны и определило приоритетное улучшение работы портов Бильбао, Барселоны и Валенсии. За последнее десятилетие XX века движение по национальной автодорожной системе удвоилось, хотя железнодорожное движение осталось прежним. В обоих случаях плотность испанских систем ниже среднего европейского уровня, и самые значимые проекты связаны с автобанами, скоростной ж/д и т. п. Несмотря на быстрое развитие телекоммуникаций в последние годы, испанские сети и в этой сфере развиты меньше, чем в среднем в Европе.

Экспансия городов-метрополий и, следовательно, их прыжок в физическом размере, хотя и сделали их более интегрированными и конкурентоспособными, в то же самое время повысили потребность во внутреннем сообщении, вызвали усиление заторов и других транспортных проблем. Несмотря на значительные усилия и инвестиции в этой области, системы городского общественного транспорта еще очень слабы, поэтому частные автомобили остаются главным средством передвижения, причем уровень владения населением автомобилями в центральных городах гораздо выше, чем в среднем в Испании.

С середины 1980-х гг. в Испании наблюдается огромный рост цен на жилье, совпавший с ростом рождаемости, что привело к разрыву спроса и предложения и сложностям в приобретении жилья для большинства населения. Потребность в строительстве жилья на новых площадях в муниципалитетах в более 50 тыс. жителей оценена как 1,2 млн единиц в период 2001-2011 гг. При этом соотношение между средней ценой жилища и средним доходом испанского домохозяйства оценивается в метрополии Мадрида как 7:1 и в метрополии Барселоны как 6:1 (в среднем по Испании 4,6:1).

Рост размеров и активности городов оставил свой след на ландшафте и создал серьезные экологические проблемы. В последние 30 лет главные испанские города заняли столько новых земель, сколько за всю свою предыдущую историю. Урбанизированные территории испытывают проблемы в области водоочистки, загрязнения воздуха и почвы, производства промышленных отходов.

Экономический прогресс Испании в конце XX века вызвал серьезные социальные проблемы в крупных городах: безработица, старение населения, бедность. Примерно 900 тыс. безработных из 2,5 млн. в целом в Испании живут в главных урбанизированных регионах; уровень зарегистрированной безработицы составляет от 13-14% в Барселоне и Мадриде до 26-27% в Севилье и Малаге. Бедность, касающуюся до 20% испанских семей, можно найти всюду; от 9-13% домохозяйств в Бильбао, Барселоне и Мадриде до более 20% в Малаге, Севилье, Валенсии и Сарагосе.

В Испании не осуществляется единой интегрированной национальной политики в отношении городов в связи со значительной децентрализацией административной структуры, которая отдает значительную власть автономным коммунам. Однако реализуются различные секторальные планы и проекты, оказывающие существенное влияние на крупные города, такие как:

· национальный инфраструктурный план;

· национальный жилищный план;

· планы в отношении различных аспектов защиты окружающей среды;

· национальный телекоммуникационный план;

· Акт по крупным городам.

1) Национальный инфраструктурный план охватывает период 1993-2007 гг. и развивает деятельность в четырех сферах:

· межгородской транспорт;

· городской транспорт;

· водоснабжение;

· экологическая инфраструктура.

Особое отношение к городам имеют проекты, обеспечивающие доступность: порты, аэропорты, дороги, ж/д. Также важны проекты развития внутригородского транспорта, включающие и планы для каждого крупного города.

2) Цели национального жилищного плана (1996-1999) состояли в ускорении решения проблемы жилья для тех граждан, которые не в состоянии купить или арендовать дом в при нынешних рыночных условиях.

3) Цели национального плана по очистке загрязненной воды (1995-2005) и национального плана восстановления загрязненной земли (1995-2005) состоят в улучшении ситуации в этих сферах в соответствии с требованиями ЕС и испанского законодательства. Финансирование осуществляется государством, ЕС и автономными коммунами.

4) Национальный телекоммуникационный план (1991-2002) — это базовый инструмент для руководства участия государства в развитии инфраструктуры и услуг в данном секторе. В последние годы регулирование в сфере телекоммуникаций было обновлено, теперь здесь действует много мер, имеющих отношение к развитию городов, особенно в сфере кабельных телекоммуникаций.

5) Наконец, в попытке решить особые проблемы крупных агломераций мэры семи главных городов Испании в конце 1990-х предложили Акт по крупным городам, который изменил бы способ, по которому секторальное законодательство применяется к главным городам страны, чьи правительства и администрации решают проблемы в зависимости от размера населения. В соответствии с Актом местные руководители этих городов могли бы иметь больше власти и возможностей активного вмешательства в городское развитие, жилье, экологию, инфраструктуру, налогообложение, финансирование, социальную политику, управление движение, общественную безопасность.

3.13. Германия

Три особых элемента определяют многогранное содержание городских проблем и политики Германии на рубеже XX и XXI веков. Это, во-первых, длительная история страны и тот факт, что после II мировой войны в Германии были предприняты огромные усилия для восстановления наиболее разрушенных городов; во-вторых, городское развитие определяется очень развитой федеральной системой, которая отдает значительную власть 16 федеральным землям; в-третьих, это финансовые последствия реунификации Германии.

В настоящее время в Германии проживает около 81 млн. чел, причем 63 млн. — в бывших западных землях, а 18 млн. — в бывших восточных. Плотность населения около 230 чел. на км2, примерно 55% проживает в городских агломерациях, 30% — в урбанизированных зонах, а остальное население живет в сельской местности.

Городская система Германии хорошо сбалансирована, крупные города широко распределены по всей стране, что проявляется в плотной функциональной сети городов.

В качестве крупного города в Германии определяются города с населением более 100 тыс. чел. В 1995 г. таких городов было 84. 3 города имеют население более 1 млн. человек — Берлин, Гамбург, Мюнхен, 9 городов — более 500 тыс. чел. — Кёльн, Франкфурт-на-Майне, Эссен, Дортмунт, Штутгарт, Дюссельдорф, Бремен, Дуйсбург и Ганновер. Большинство главных городов в Германии имеют сильно урбанизированные пригороды, всё больше выходя в сельские пригороды, инкорпорируя малые и средние города в крупные конурбации. Поэтому развиваются полицентрические городские регионы, например, конурбация Рейн-Майн, регион Большого Штутгарта, агломерация Рейн-Рур.

Местные власти в Германии обладают существенной силой для регулирования своих городских проблем в установленных законом рамках. Чем крупнее и мощнее города, чем лучше развивается местная экономика, тем меньше они зависят от федеральной или земельной городской политики. Кроме двух городов – земель (Гамбург и Бремен) есть только несколько органов власти управления метрополией, нацеленных на координацию их пространственного развития в территориальных границах метрополии (например, в Штутгарте).

Формирование национальной городской политики в Германии идёт на двух уровнях — федерации и 16 земель. Важнейшими вопросами, решаемыми на уровне федеральных министерств, являются пространственное планирование, жильё и строительство.

Основным финансовым доходом местных властей Германии являются поступления от подоходного, промыслового налога и налога на собственность. Коммуны могут устанавливать и собственные налоги. Вторым источником местных финансов являются гранты и субсидии земельных правительств и относительно меньше — Федерации. Эти гранты могут быть потрачены местными властями или по собственному плану или строго на определенные цели. Эти гранты являются частью хорошо отлаженного механизма финансового выравнивания, действующего в сфере финансовых отношений земель и коммун в Германии и основанного на оценке относительной налоговой силы конкретной коммуны.

Третий важный источник местных финансов — сборы и пошлины.

Основные проблемы городской политики в современной Германии охватывают развитие городов в бывших восточных землях, физическую реконструкцию столицы страны Берлина, перераспределение функций между главными городскими агломерациями страны, повышение устойчивости местных бюджетов.

Крупные конурбации совершенно определенно рассматриваются в Германии как экономические моторы развития всей страны. Однако на федеральном уровне с небольшим энтузиазмом относятся ко вторжению в проблемы развития метрополий. Очевидным политическим приоритетом является создание благоприятных инвестиционных рамок для частного сектораю.

Федеральное правительство считает важнейшими следующие пять проблем, которые стоят перед городской национальной политикой: 

· эффективное потребление ресурсов в свете устойчивого развития;

· развитие социально уравновешенных городов;

· обеспечение достойного жилья для каждого гражданина;

· поддержка городской инфраструктуры;

· обеспечение привлекательности городов.

Усилия федерации и земель в содействии устойчивому городскому развитию в значительной степени сводятся к обеспечению информацией. Соответствующие документы хорошо принимаются органами планирования в коммунах и местными политиками, которые, как во Франции или Гайдельберге, например, стремятся превратить свои среднего размера города в прекрасные места для жизни, благоприятные для окружающей среды. Крупные города, напротив стремятся к дальнейшему усилению своих наиболее традиционных факторов размещения.

В последние годы Федеральное правительство Германии интенсифицировало свои усилия в направлении формирования принципов городской политики, ориентированной на будущее. Были приняты: 

· Принципы национального пространственного развития — важный политический документ для определения перспектив, принципов и стратегий пространственного и городского развития в ФРГ;

· Федеральный план действий в сфере национального пространственного развития, продолжающий линию предыдущего документа и делающий особое ударение на фазе реализации;

· Федеральный отчет «Устойчивое развитие», содействующий устойчивому развитию городов в стране.

Главным политическим интересом национальной городской политики Германии в 1990-е гг. оставалось развитие Берлина как столичного города.

На земельном уровне основные принципы городской политики можно представить на примере самой крупной земли Северный Рейн-Вестфалия с населением 18 млн. человек. Этот пример хорошо демонстрирует преломление национальной политики на земельном уровне. Самым существенным в земельной городской политике является:

· усиление сбалансированного городского развития;

· стабилизация центральных городских кварталов;

· сохранение истории и наследия городов;

· содействие устойчивому городскому развитию;

· культурное развитие.

Особенно удачно городская политика продемонстрирована на примере создания Международной строительной выставки «Эмшерпарк». Здесь была реализована всеобъемлющая интегральная стратегия возрождения для наиболее кризисной индустриальной зоны в Руре. По многим, в основном политическим и культурным причинам, прямой национальной городской политики по усилению международной конкурентоспособности агломерации Рейн-Рур не осуществляется.

Городская политика в Германии на протяжении последних десятилетий испытала взлеты и падения. Сбалансированное городское развитие доминирует в пространственном развитии страны, хотя потребность в усилении городских функций крупных регионов метрополий представляется неизбежной для поддержания относительной конкурентоспособности городов Германии в европейской системе городов.

В последние годы городское развитие стало приоритетной парадигмой в федеральной городской политике и в политике большинства земель. Однако для реализации этой политики Федеральное правительство полностью полагается на 16 земель и местные власти.

3.14. Швеция

Швеция отличается большой территорией и малым населением, плотность её населения в 21 чел./кв.м соответствует примерно 1/10 от среднеевропейского уровня. Треть населения страны живет в урбанизированных регионах с населением более 50 тыс.человек, половина шведского населения живет в муниципалитетах в сельской местности, где менее 10 тыс. жителей.

Швеция отличается поздней урбанизацией, совпавшей с созданием общества благосостояния, когда во второй половине XX века прошла быстрая, хорошо спланированная экспансия шведских городов. В Швеции национальная городская политика — это та сфера политики, которая обычна затенена региональной политикой по вовлечению в развитие периферийных областей страны.

В шведской иерархии городов выделяются три метрополии —Стокгольма, Гётеборга и Мальмё, в которых проживает 35% населения страны. Вне этих регионов в стране 23 города среднего размера с населением от 55 до 135 тыс. чел., которые образуют центры местного рынка труда для 55-300 тыс. жителей.

В регионе Стокгольма функционирует совет графства в качестве власти метрополии, отвечающей за здравоохранение, общественный транспорт и региональное планирование. В двух других метрополиях ситуация отлична, здесь нет организационной платформы для управления региональным развитием. В Гётеборге и Мальмё планированием занимаются ассоциации местных властей, которые представляют интересы муниципалитетов в регионе. Однако ассоциации не имеют узаконенных прав принимать решения по поводу регионов. Институциональные рамки в регионах Мальмё и Гётеборга в настоящее время изменяются. В Мальмё изменения связаны с амбициозным проектом развития транснационального региона Копенгаген-Мальмё, с этой целью был создан специальный Комитет Орезунд, состоящий из ведущих региональных и национальных политиков из двух стран, соединенных в 2000 г. новым сверхсовременным мостом.

В значительной степени шведское государство благосостояния является местным по реализации своих задач. Муниципалитеты отвечают за большинство задач общественного сектора, которые напрямую влияют на жизнь шведов. Образование, заботы о пожилых и детях — главные направления муниципальных расходов, причём расходы муниципалитетов в регионах метрополий в расчёте на жителя превышают средний национальный уровень примерно на 10%, в то время как тот же показатель в пригородных муниципалитетах на 12% в среднем ниже национального уровня. Такое различие объясняется тем, что инвестиции в социальную сферу и культуру гораздо выше именно в муниципалитетах, относящихся к метрополиям.

В среднем около 6/10 муниципальных доходов собирается от муниципальных налогов, одна четверть – от сборов и оплаты пошлин, и 1/5 образуется от государственных субсидий.

В последние годы экономическая ситуация в муниципалитетах была центральной темой дискуссии по городским проблемам в связи с кризисными явлениями в начале 1990-х гг. Муниципалитеты столкнулись с безработицей, снижением доходов и вынуждены были начать организационные преобразования, одной из кардинальных идей которых было использование опыта частного сектора.

Политическое внимание государства к ситуации в крупных метрополиях было обращено в конце 1980-х гг., когда правительство Швеции предприняло исследования о качестве жизни в крупных городах. Итоговый отчет по результатам этого исследования открыл многие парадоксальные черты в развитие метрополий. Экономическое развитие было относительно успешным и ситуация с занятостью – сравнительно благополучной. В то же время метрополии столкнулись в обеспечении жизнедеятельности с такими проблемами как исключение людей с рынка труда, огромная зависимость от социальной поддержки и растущая сегрегация жителей. В отчете содержалось около 40 предложений относительно развития инфраструктуры, мер по улучшению жизни обездоленных групп, восстановлению общественного сектора, стимулированию гражданского участия и поощрения способности политиков действовать. Многие из этих предложений были реализованы.

Были также заключены три соглашения по расширению транспортных систем в трех крупных метрополиях. Для региона Стокгольма главная цель такого соглашения состояла, например, в инвестициях в высокоскоростную сеть автодорог, объединяющую 6-типолосную кольцевую дорогу вокруг центра города и дорогу в западном направлении. Аргументом строительства кольцевой дороги было то, что рост Стокгольма сопровождается увеличением числа автомобилей, проезжающих через город, что ухудшает экологию и затрудняет движение, в то время как кольцевая дорога позволит направить транспорт в объезд центра города, причем тоннели могут финансироваться за счёт платного проезда. В дополнение к этому проекту  необходимо увеличить мощность ж/д и метро.

Соглашение по Гётеборгу включало улучшение общественного транспорта в регионе и его центре, сооружение дороги на восток города. Часть расширения дорог в регионе Гётеборга также будут финансироваться за счет платной системы эксплуатации.

В Мальмё ситуация переговоров с национальным правительством была уникальной, так как в Мальмё решалась проблема с подъездными путями к Орезундскому мосту между Данией и Швецией. В основном программа развития общественного транспорта касалась расширения транспортных возможностей между центрами муниципалитетов, входящих в метрополию Мальмё, отличающуюся полицентричностью. Специальное соглашение между правительством Швеции и муниципалитетом Мальмё было подписано по финансированию городского тоннеля, который должен был соединить центр города и мост Орезунд железной дорогой. Этот тоннель будет играть постоянно возрастающую роль в улучшении экологии, улучшении доступности города и стимулировании экологичного развития региона, что будет способствовать распространению эффекта от сооружения моста по более обширному региону.

В середине 1990-х гг. правительство Швеции организовало второе исследование по качеству жизни в регионах метрополий, в результате которого инициированы и реализованы проекты по улучшению ситуации примерно в 20 жилых зонах метрополий.

3.15. Великобритания

Национальная политика в Великобритании основана на признании того, что существует иерархия городских территорий с точки зрения численности населения, экономических и социальных потребностей, распределения общественных ресурсов, а не просто различие между крупными городами и остальными.

3 главные тенденции влияют на развитие крупных городов в стране:

· экономическая реструктуризация;

· урбанизация;

· социальная поляризация.

Крупные города, особенно их центры, продолжают терять жителей и рабочие места, хотя этот процесс замедляется и не равнозначен росту городов.

За последние 15 лет национальное правительство Великобритании осуществило ряд реформ по структуре, роли, финансам и деятельности местного управления, которые отразились на городской политике и привели к ликвидации органов управления метрополиями, ответственных за обширную политику в 7 крупнейших конурбацих. 

На региональном уровне нет избираемого органа управления, хотя значительные административные изменения на данном уровне были произведены с целью создания правительственных офисов для регионов. Местные власти более не являются единственной монополией, предоставляющей услуги населению. Контроль со стороны центра над местными доходами и капитальными затратами означает, что местное управление сильно зависит от поддержки центрального правительства. Возрождение городов должно осуществляться на базе партнерства многих участников. 

В Великобритании целенаправленная городская политика осуществляется с 1968 г., когда была принята Городская Программа. Но с тех пор ее цели и ресурсы изменялись много раз. В 1980-е гг. правительство пыталось поощрить разработку нового стратегического ответа ухудшению ситуации в городах, особенно подчеркивая возможный вклад в это частного сектора. Результаты этой политики были обобщены в середине 1990-х гг. в следующих тезисах:

· расходы городов по сравнению с общими правительственными расходами были относительно ограничены;

· малые города в результате политики правительства получили преимущества, а крупные и особенно их центры – нет;

· главные источники финансирования городов были сокращены;

· недостаточной была координация различных правительственных департаментов, деятельность которых влияла на города;

· была необходима большая гибкость перераспределения расходов между разными департаментами в рамках единого городского бюджета.

Для того чтобы разрешить эти проблемы, правительство Великобритании изменило организацию, финансирование и приоритеты городской политики. Новая городская политика:

· учитывает конкуренцию городов;

· подчеркивает необходимость партнерства;

· включает мониторинг результатов;

· пространственно целенаправленна;

· ограничена по времени осуществления.

Политика в отношении городов переросла рамки целей экономического и физического возрождения, расширив их до приоритетной поддержки также социального и гуманитарного развития. Местные партнеры были призваны определить свое широкое видение в отношении сфер городского развития и увязать с точки зрения стратегии программы, проекты, ресурсы и механизмы реализации. Принцип конкуренции в городской политике использовался для поощрения разработки  более качественных проектов и подходов. При этом местным властям и коммунам придавалась более существенная роль. Эта политика охватила широкий спектр государственных департаментов и способствовала привлечению растущих частных ресурсов. 57 городских программ, для управления которыми были созданы специальные органы из представителей местных общественных, частных и коммунальных секторов соревновались в течение 5 лет, причем каждая команда вступила в контакты с правительством для подписания согласованных проектов и демонстрации результатов в своей области.

Результаты этой инициативы были подведены в 1996 г., когда независимой экспертизой был отмечен многообещающий характер примененной схемы благодаря ее партнерской основе, вовлечению коммунального и частного секторов, ее стратегическому и целенаправленному подходу и ее реализации с помощью междисциплинарной команды менеджеров. Конкуренция показала преимущества как эффективный метод управления, поощряющий вовлечение перекрещивающихся секторов, позитивные и творческие предложения по изменению существующей ситуации. Соревнование поощряло более стратегический подход к возрождению городов, межсекторальное партнерство и более корпоративную работу в рамках местного управления.

В середине 1990-х гг. правительство расширило рамки рассмотренного подхода на основе создания правительственных офисов в регионах и единого бюджета возрождения в 10 регионах страны под руководством регионального директора соединили 4 департамента, деятельность которых непосредственно влияла на города, — экологии, занятости, обучения и подготовки, промышленности и транспорта. Помимо других функций, они отвечают за аккумуляцию единого фонда возрождения, который интегрирует 20 различных грантов из 5 правительственных департаментов. Эта политика была нацелена на достижение устойчивого возрождения городов на основе формирования долгосрочного партнерства местных властей с населением и частным сектором.

В результате этой политики:

· была поддержана интеграция департаментов и фондов национального правительства;

· основано долгосрочное партнерство местных властей, сообщества и бизнеса;

· принят региональный подход;

· признана взаимосвязь между экономическими, социальными и экологическими изменениями;

· подчеркнута значимость оценки того, как реализуется политика и как тратятся ресурсы.

Национальное правительство Великобритании несколько скептически относится к росту компетенции Европейской Комиссии в вопросах развития городов, а также вообще в экономической и социальной жизни в Великобритании. Особенно это отражается в мнении, что британские города не очень существенно выиграют от растущей роли Комиссии, так как для них будет выделено меньше ресурсов, чем для городов в других частях ЕС. Но с другой стороны, в условиях существующих европейских программ национальное правительство и города стремятся максимизировать ресурсы, которые можно было бы привлечь в Великобританию, и следовательно не могут отвергать никакие программы. Хорошей инициативой считается программа «УРБАН», но она не может рассматриваться как инновативная по отношению к Великобритании, являясь таковой скорее для других стран, где меньше опыта и менее развит стратегический подход. Структурные Фонды ЕС также рассматриваются скорее направленными на проекты, чем на усиление стратегического подхода.

Резюме

Национальная городская политика должна рассматриваться в контексте национальной пространственной модели, административных и финансовых рамок местного управления и тех городских проблем, которые имеют значение на национальном уровне. 

4. Общий взгляд на национальные модели пространственного развития

Сложность социальных, культурных, экономических, технологических и технических перемен отражает процессы развития и деградации европейских городов. Международное сравнение городской динамики и пространственных моделей демонстрирует широкое разнообразие, также как и ряд общих черт среди регионов одной страны и среди регионов разных стран. Очевидно, что городские системы и модели в очень значительной степени определяются национальными особенностями и что национальные границы все еще иногда являются важной разделительной линией между сильно отличающимися пространственными моделями.

Существенные различия наблюдаются между европейскими странами в уровне урбанизации, сбалансированности городских систем, фазе урбанизации, которую проходят города, и, конечно, в социально-экономической ситуации в разных городах и тех путях, которые они определили в дальнейшем развитии.

Фаза урбанизации, социально-экономическая ситуация межрегиональные пространственные модели также широко варьируются и в рамках одной страны.

Сравнение степени урбанизации затруднено в связи с различием определений, в европейских странах под «урбанизированным» понимают ареал с населением от 200 жителей в Швеции до 10 тыс. человек в Германии, Греции, Нидерландах. Несмотря на сильные различия, общей тенденцией является продолжающаяся концентрация людей и экономической деятельности в главных урбанизированных территориях, которые в связи с этим продолжают расширять сферу своего влияния. Особенно в последние десятилетия даже в слабо урбанизированных странах отмечается сильный рост и крупнейших городов и региональных центров, что сопровождается тем, что все больше европейцев приезжают жить в пригороды, и этот процесс будет и дальше интенсифицироваться.

4.1. Национальные системы городов

Городские системы в Европе очень разнообразны по форме. Большинство стран пока еще не достигли сбалансированной системы городов, в которой различные уровни иерархии городов заполнены адекватно. В большинстве стран главный город – всегда столица – доминирует в системе городов. Такими главенствующими городами являются Лондон, Париж, Дублин, Лиссабон, Копенгаген, Вена, Стокгольм, Хельсинки, Афины, Люксембург. В Испании Мадрид и Барселона находятся почти на одном уровне, тогда как в Германии (после Берлина), в Бельгии (после Брюсселя), в Италии (после Рима) и в Нидерландах есть несколько практически эквивалентных городов и/или хорошо сбалансированная система городов. В ряде стран уровень между главным городом и остальными городами или вообще не заполнен или заполнен не полностью. Это справедливо для Франции, Австрии, Дании, Ирландии, Финляндии. иногда на среднем уровне всего один или немного городов (Опорто в Португалии, Гетеборг и Мальме в Швеции, Салоники в Греции). Бельгия, Италия, Испания и Великобритания действительно удовлетворены относительно сбалансированной иерархией, в которой различные классы размеров городов хорошо представлены.

Во многих странах относительно большая доля населения пространственно концентрируется в нескольких урбанизированных регионах — в Испании (34% населения в 7 регионах), Бельгии (соответственно 55% в 5), Швеции (35% в 3), Финляндии (22% в 1), Дании (34% в 1), Португалии (39% в 2), Люксембурге (55% в 1), Англии (36% в 7), Нидерландах (40% в 1), Греции (37% в 1), Франции (16% в 1). Городская концентрация идет быстрее в тех странах, которые относительно поздно пришли к урбанизации, особенно в странах на периферии Европы (Финляндия, Швеция, Ирландия, Португалия, Испания Италия-юг, Греция, Австрия). Доминирование городов по размеру часто, хотя и не всегда, совпадает с доминированием в экономике, но Италия является исключением, т. к. Болонья, Милан, Турин соревнуются с Римом за экономическое лидерство. В странах где нет выдающегося главного города (Германия, Нидерланды) существует ряд городов равной силы.

4.2. Стадии урбанизации

Фаза урбанизации, которую проходят города, определяет то, с каким рядом проблем сталкиваются города и какова будет лучшая политика решения этих проблем. Проблемы старых индустриальных городов, находящихся в упадке, трудно сравнивать с проблемами быстро развивающихся городов в странах, которые до недавнего времени были аграрными.

Европа демонстрирует полный ряд фаз развития урбанизации. Финские города проходят стадию урбанизации, при этом Хельсинки – самый быстро развивающийся крупный город в Европе. Урбанизация также отмечается во многих (не самых крупных) городах южной Европы.

Субурбанизация, когда регион все еще растет, но в основном благодаря городам, расположенным по кольцу от центрального города, является сейчас самой общей тенденцией, хотя и не везде равнозначной. Некоторые страны уже давно проходят эту стадию, особенно старые индустриальные страны — Великобритания, Бельгия, Германия, Нидерланды, Люксембург, некоторые страны к ним присоединились недавно. Субурбанизация — относительно новое явление для городов Северной Италии, Франции, Австрии, Испании, и еще более новое в Португалии, Ирландии, на юге Италии, в Афинах и Швеции. Из этого перечисления ясно, что та часть Европы, которая была в авангарде индустриализации и первой достигла процветания, сейчас находится в более передовой фазе субурбанизации.

Ряд европейских городов страдает от дисурбанизации, которая выражается в ухудшении состояния всего региона в целом, а развитие часто сопровождается структурными проблемами экономики, безработицей и ее социальными последствиями. К таким городам относятся старые портовые промышленные города, основанные на одном или немногих секторах экономической деятельности. Примеры могут быть найдены в большинстве крупных урбанизированных регионов Великобритании, в регионе Валлонии, Руре и в новых землях Германии, на севере Италии, в регионе Бильбао в Испании, в Марселе (Франция). За исключением новых земель Германии все эти города в прошлом испытали сильный промышленный рост, но сегодня встретились с большими трудностями в компенсации падения развития базовых промышленных отраслей или других видов деятельности (порты) на основе привлечения заменяющих сфер активности.

Наконец, некоторые города вступили в фазу реурбанизации, в которой крупные города начинают возрождаться после периода упадка благодаря новому экономическому росту или политике городского возрождения. Это Вена (возрождение города), Стокгольм (экономический рост), Милан, главные города Голландии (возрождение) и ряд городов Германии. Особым явление для наиболее урбанизированных регионов ЕС является развитие полицентрических регионов или конурбаций, когда городские регионы формируются вокруг нескольких центральных городов, перерастающих в обширные городские ареалы. Примеры этого — регионы Рейн-Рур, Рейн-Майн, Штутгарта, Берлина, Рандштада, Лондона, Парижа и международного региона Копенгаген — Мальме.

Экономический рост и следующее за ним процветание неотделимы от развития процесса урбанизации. Однако для некоторых зон эта гипотеза не подтверждается: юг Италии, ряд старых промышленных зон в центре Европы и бывшая ГДР. В этих зонах города не могут сами (или только с особым суперусилием) развиваться.

За периодом городского процветания часто следует период с негативными аспектами разрушения и упадка, которые могут приобретать разные формы в зависимости от фазы урбанизации, например, дезинтеграция экономики, безработица, дорожные заторы, непривлекательное городское окружение. Эта ситуация может иметь широкие последствия в социальных вопросах для различных демографических категорий населения. Особой чертой таких урбанизированных территорий является то, что проблемные категории населения остаются в очень привлекательных частях города, в то время как средние и богатые группы выезжают в пригородные муниципалитеты. Эта ситуация наблюдается в Нидерландах, Великобритании, Германии, Бельгии, Дании и меньше в Австрии и Швеции (во «вторых» городах). В других городских регионах, напротив, социально слабые слои сосредотачиваются в основном в пригородах — во Франции, Финляндии, Стокгольме. Наконец, есть страны, где острые социальные проблемы проявляются и в центре городов, и в пригородах (Испания, Италия, Португалия, Ирландия и Греция).

Некоторые национальные детали. В Финляндии развитие городов связано с университетской функцией. В Финляндии, Швеции, Ирландии и Франции предпринимаются попытки сделать городскую систему более сбалансированной. 

В Скандинавских странах городская система является элементом региональной политики.

Главным образом на юге Европы недостатки пространственного планирования в ответ на недавний бум приобретения автомобилей вызвали огромные проблемы транспортных заторов и доступности городов.

В Бельгии и Нидерландах сформированы «коридоры» вдоль главных транспортных путей; в тех странах, где не урбанизированные территории легко доступны на автомобилях, оказывается возможным значительный экономический рост. В Испании городские регионы испытывают социальную и пространственную сегрегацию, очень контрастна разница между самыми высокими и самыми низкими доходами.

В Великобритании социальная сегрегация особенно явно не ограничивается крупными городами, малые промышленные города тоже страдают от нее.

4.3. Административные и финансовые рамки

Европейские страны сильно различаются по административной структуре, которую можно разделить на два типа: унитарное государство (их 12) и федеральное государство (3), но эти главные типы демонстрируют широкое разнообразие, например, в числе административных уровней. Более того, роли, функции, компетенции, услуги, бюджеты, источники доходов, расходы также варьируются во всем многообразии.

Из 12 унитарных государств Франция, Италия и Испания имеют 4 уровня управления, недавно эти страны значительно усилили региональный уровень с целью децентрализации определенных компетенций.

Трехуровневые структуры — в 3 северных странах, Нидерландах и совсем недавно появились в Ирландии и Греции. В этих странах местный уровень сильнее среднего. 

Существуют также двухуровневые государства: Великобритания, Португалия, Люксембург, хотя в части Англии есть средний уровень государств. Великобритания — единственная страна в Европе, где центральная власть вновь вернула себе функции местного уровня.

В Германии, Австрии и Бельгии — трех федеральных государствах — средний уровень фактически по ответственностям сравним с национальным уровнем в унитарных государствах.

Австрия имеет 3 уровня, Германия — два уровня в землях Гамбург и Бремен, три уровня в крупнейших городах и второй местный уровень на не урбанизированных территориях для координации муниципалитетов.

Административная система в Бельгии наиболее сложная в Европе, здесь расположены 3 региональных единицы (Фландрия, Валлония и Брюссельский регион), но также выделяются 3 культурных единицы, не совпадающие с административными.

На основании неполной информации можно констатировать, что в Европе нет министерств, которые занимались только городами и их развитием. Но в ряде стран осуществляется целенаправленная ориентированная на города политика, руководимая секцией министерства или офиса государственного секретаря. Так недавно созданы в Италии — Делегация по городским проблемам, секция Министерства общественных работ, в Нидерландах — утвержден пост заместителя министра по политике в отношении крупных городов, секция МВД. МВД Финляндии играет важную роль в региональном развитии. Германия имеет федеральное министерство регионального планирования, строительства и городского развития, но за городскую политику отвечают непосредственно земли, которые организуют работу по-разному. Например, в земле Северный Рейн-Вестфалия есть Министерство городского развития, культуры и спорта.

В Германии на национальном уровне работают также две постоянные конференции земельных министерств — по пространственному планированию и жилью, также обсуждая вопросы национального планирования городского развития.

В Австрии на национальном уровне нет министерства пространственного планирования, осуществление которого передано местному уровню.

Во Франции действуют две межминистерские делегации: по пространственно-экономическим вопросам и по социально-культурным аспектам. 

Греция специально создала межминистерскую организацию для пространственного планирования и экологии. 

В Португалии в городскую политику вовлечено Министерство образования, планирования и территориальной администрации.

В Великобритании, Дании и Ирландии Министерство по окружающей среде является руководящим и координирующим национальным органом по городской политике, вовлекающим другие министерства в качестве «спонсоров».

В большинстве стран Европы министерства жилья, пространственного планирования, транспорта, социальных проблем, занятости, экономического развития оказывают влияние на города и их развитие, в основном через секторальную политику. Распределение секторальных задач между министерствами в каждой стране организовано по-разному, и даже внутри стран задачи регулярно перегруппировываются в зависимости от состава правительства. В целом политика, влияющая на развитие городов, распределяется очень широко среди многих министерств и является в основном секторальной, лишь косвенно ориентированной на города.

4.4. Городская автономия

Процесс децентрализации ответственностей по-разному влияет на позицию городов в европейских странах.

Возможности местных властей проводить автономную политику, хотя и возрастает, все еще относительно ограничены во Франции и Италии и очень сильно ограничены в Великобритании, Ирландии, Португалии и Греции. Другая крайность представлена северными странами и Люксембургом, где местная автономия является фактически основой административной системы, хотя в Дании национальное правительство усиливает общий контроль.

Относительно большой автономией городов характеризуются федеральные государства и Испания. В тех случаях, когда муниципалитеты удовлетворены высоким уровнем автономии, регулирование вопросов развития среди муниципалитетов на данной урбанизированной территории становится все более трудным, особенно по вопросам пространственного распределения экономики и транспорта. Фрагментация политики (Испания) и межрегиональная конкуренция (Австрия) работают против развития функциональных городских регионов. В Великобритании местная автономия значительно урезана, в Португалии и Греции местный уровень практически не имеет компетенций.

В Нидерландах свобода муниципалитетов возросла, но это не находит прямого отражения в финансовых отношениях между государственным и местным уровнями управления, хотя некоторые национальные гранты с течением времени комбинируются в общие платежи, которые предоставляют муниципалитетам больше свободы в решении, как тратить деньги.

4.5. Городские финансы

Степень местной автономии сильно привязана к финансовым отношениям, которые представлены во всем многообразии в формировании местных доходов.

Налоговая система является важным источником, но не всегда самым главным. В Швеции и Испании бюджеты городов на 60% формируются за счет налоговых сборов. В Австрии, Дании, Финляндии и Франции — на 50%. Относительно низкие доходы от налогов (около 10%) — в городах Нидерландов, Греции, Ирландии, Италии и Великобритании. Но большая доля налогов в местном бюджете не всегда означает больше автономии, часто сбор налогов является чистым исполнением поставленной задачи.

Другим важным источником доходов городов являются гранты и субсидии вышестоящих уровней управления. Их доля варьируется от очень низкой в Швеции, Австрии, Испании и Германии (около 20%) до очень высокой в Великобритании, Ирландии, Италии, Греции и Нидерландах (60-80%). Во многих странах общие гранты заменены специальными.

Третий источник доходов городов состоит из сборов и оплаты услуг, он особенно значителен в Люксембурге, Германии, Австрии (около 0,3). В ряде стран эти доходы должны компенсировать потерю доходов от государства в связи с децентрализацией задач.

Более того, все больше в реализацию задач местной политики включается частный сектор на базе частно-общественного партнерства (во многих странах) и приватизации общественных услуг (в Великобритании).

Наконец, кредиты являются приемлемым путем для местного уровня многих (но не всех) стран для осуществления инвестиций.

Многие города используют поддержку ЕС, особенно по линии программы «УРБАН», которая на основе интегрального подхода нацелена на решение городских проблем. Огромное влияние оказали программы «Цель-1» и «Цель-2». В то же время европейские фонды больше ориентированы на проекты, чем на стратегию, и больше фокусируются на кризисных ситуациях, а менее на городах, которые нуждаются в поддержке для осуществления инновативной политики.

Кроме того, для поддержки городских регионов используются программы ЕС «ИНТЕРРЕГ-I, II, III».

Национальные правительства в странах Европы уделяют все больше и больше внимания месту и роли городов в региональном и национальном развитии. Меры этого внимания тесно связаны с степенью урбанизации и административной структурой управления. В ФРГ и Бельгии многие компетенции по городскому развитию переданы землям (Германия) или регионам (Бельгия), то есть национальное правительство смотрит на города с расстояния. В других странах с прогрессирующей урбанизацией значимость растущего числа городских проблем признана в настоящее время на национальном уровне, в менее урбанизированных странах недавно начаты дебаты по поводу роли городов в национальном развитии, причем вначале внимание приковывается к растущим социально-экономическим проблемам, а затем все больше стран также осознают значение потенциала городов для стимулирования экономики.

4.6. Скопление социальных проблем в крупных и средних городах

Социально-экономические проблемы городов остаются важнейшей национальной проблемой, растущее число городов сталкивается с такими кардинальными социальными проблемами как безработица, бедность, преступность (особенно молодежная), снижение уровня образования, наркотики, интеграция меньшинств и беженцев. Борьба с безработицей имеет высокий приоритет в большинстве стран, и эта проблема все больше концентрируется в городских ареалах. В рано прошедших индустриализацию северных европейских странах и метрополиях Италии и Испании концентрация безработицы — широко известное явление, но и в других странах это все более важная проблема городов. А в Греции, например, обычно безработица и бедность сосредотачивалась в сельской местности, но с прогрессом урбанизации эта проблема переместилась в городские регионы. В Финляндии и Ирландии проблема безработицы перемещается с периферии в города.

Таким образом, независимо от уровня урбанизации безработица охватила города всей Европы.

Кроме безработицы интеграция меньшинств и беженцев в городском обществе требует все больше внимания национальных и местных властей. Эти группы населения проживают в основном в городах, и их массивное скопление препятствует интеграции городского сообщества. Это особенно затрагивает после войны в Югославии города южной Германии, Северной Италии и Австрии. Все больше возрастает значение городской безопасности в связи с ростом наркомании и молодежной преступности. Жители в крупных городах все больше ощущают опасность.

Все эти явления определенно можно встретить в городах. Опасность социально-экономической и пространственной сегрегации, ситуация, когда исключение с рынка труда и из сферы образования по этническим и социальным причинам ставит барьеры для определенных групп городского сообщества, — вот те важнейшие проблемы, которые признаны во всех странах ЕС. 

В последние годы возрос интерес национальных правительств к типичным проблемам метрополий и сбалансированному социальному развитию городов. В некоторых странах национальные власти обращают внимание и на сбалансированное развитие национальной городской системы. Их интерес, с одной стороны, состоит в желании ограничить региональные несоответствия в экономическом и социальном развитии, а с другой стороны, в растущем признании городских центров в качестве потенциальных моторов для периферийных зон. Франция также пытается преодолеть пропасть между Парижем и другими крупными городами, которая является препятствием в развитии последних и угрозой национальной конкурентоспособности.

Финны рассматривают сбалансированное распространение урбанизации как сравнительное преимущество. Германия, Нидерланды, Великобритания и совсем недавно Бельгия — все также стремятся в определенной мере к сбалансированному национальному развитию урбанизации.

В Испании, Португалии и Греции урбанизация развивается только в последние десятилетия, правительства этих стран не влияют на процесс урбанизации, и вопрос о координации пространственного развития не стоит. Из-за отсутствия координации и высокой скорости урбанизации давление на существующие городские инфраструктуры (дорожные сети, общественный транспорт) возросло в беспрецедентных размерах, несмотря на значительные инвестиции в последнее десятилетие. Учитывая опасность для доступа в городские центры и, следовательно, для экономического потенциала, даже больше из-за того, что большинство жителей передвигаются на автомобилях, национальные правительства в этих странах, естественно, очень хотят повысить уровень инфраструктурного обеспечения. В Испании быстрая урбанизация вызвала также усиление операций на рынке жилья, регионы метрополий испытывают огромный недостаток адекватного и по приемлемой цене жилья. В Португалии жилье также является главным приоритетом государства. И другие страны подчеркивают значимость развития рынка жилья, например, правительство Германии также отмечает как приоритет доступность хорошего жилья.

Прогресс урбанизации делает очень важным устойчивое развитие, особенно в городских регионах, где доступность , качество окружающей среды и экономическое развитие тесно взаимосвязаны. Во всех европейских странах этот аспект выступает как важная проблема развития городов и в то же время задает направление для некоторых политических реакций. В таких странах как Испания, Португалия и Греция акцент ставится в основном на доступности и инфраструктуре, что не увязывается с растущей значимостью экологии.

В более урбанизированных странах — Дании, Нидерландах, Германии, Люксембурге, Финляндии и Швеции постоянно возрастает ценность и значимость экологии, что не уменьшает значимость доступности городов. Это означает, что для новой инфраструктуры устанавливаются высокие стандарты и что огромное значение уделяется общественному транспорту, особенно в центрах городов.

Во многих странах города все больше рассматриваются как элементы национального культурного наследия. Некоторые города представляют уникальную и все возрастающую по стоимости комбинацию истории, традиций и характерных строений. Сохранение и поддержание исторических и культурных ценностей является делом первостепенной значимости, оно может также повысить привлекательность городов и их окружения. Культурное наследие обладает экономической ценностью как условие размещения и фактор городского туризма.

Даже в странах, уже имеющих опыт решения проблем, типичных для метрополий (Великобритания, Нидерланды, Франция), вопрос о том, как справиться с этими проблемами, остается в повестке дня. С одной стороны, идет постоянный поиск новых политических инструментов, которые позволили различным правительственных органам лучше решать эти проблемы. С другой стороны, некоторые страны пытаются «подобраться» к решению путем реформирования структуры управления. Третьи страны – Италия, Португалия, Финляндия, Бельгия – недавно продемонстрировали растущий интерес к решению проблем на уровне метрополий.

Ответы национальной политики на проблемы развития городов. К настоящему времени существенный интерес к городам на основе целенаправленной на города политики демонстрируют национальные правительства Великобритании, Франции и Нидерландов.

В Великобритании национальные инициативы последних лет, целенаправленно обращенные к городам, делают упор на экономическое оживление и возрождение городских регионов, причем если в 1980-е гг. экономическое и физическое возрождение составляло ключевые концепции, то в последнее десятилетие это видение сохранилось, но важнейшее место заняли цели инвестирования в социальный и человеческий капитал.

Во Франции работа в отношении городов в последние десятилетия проводится на основе «Хартии крупных городов», осуществляемой под руководством Министерства общественных работ и национального офиса по планированию, который также влияет на городские сети. Социально ориентированные меры национальной городской политики сконцентрированы в политике «Городского контакта» и других документах. Большая часть усилий и ресурсов направлена на борьбу с различиями между городами в социальной сфере, с пространственной и социальной сегрегацией. Кроме того, проводится политика усиления позиции средних городов с целью восстановления баланса в национальной системе городов.

В Нидерландах политика государства демонстрирует целенаправленный интерес к городскому развитию, особенно в контексте пространственного планирования. В последнее время внимание к городским проблемам было дополнено другими сферами из-за обострения социально-экономических проблем городов, что выявилось в инициативе 4-х главных городов, координируемой представителей МВД.

Правительство Нидерландов рассматривает как главное направление повышения роли городов в национальном развитии и рост их экономического потенциала. Здесь города рассматриваются как моторы национального, экономического, культурного и социального развития, но функционирование этого мотора связано с определенными проблемами. Политика, направленная на крупные города, призвана изменить эту ситуацию. 

Отношения между национальным правительством и местными властями в большей степени определяются принципами и реализацией политики. Выбор политики, непосредственно адресованной городам, определяется тем, что политика, ориентированная на определенную территорию, может лучше других типов политики справиться с проблемами городов, таким образом будет расти эффективность политики правительства в целом.

Правительство Нидерландов надеется, что политика, нацеленная на главные города, создаст условия, которые позволят городам самим справляться с проблемами, для себя же правительство резервирует координирующую и до некоторой степени контролирующую роль. Одной из главных целей политики Нидерландов в отношении главных городов является стремление сделать политику более всесторонней, не только на национальном уровне за счет вовлечения в реализацию программ 11 министерств, но также и на местном уровне, где в отношении метрополий чисто секторальные инициативы неэффективны. Интегральный подход требует как на национальном, так и на местном уровне, возрождения особой культуры управления, что является обязательным условием успешной городской политики.

Позиция национального правительства Великобритании была усилена в 1980-е гг. расширением сферы контроля над местной политикой. Главное намерение правительства сегодня состоит в том, что бы наполнить содержанием целенаправленную национальную политику на местном или региональном уровнях за счет сотрудничества с местными партнерами в коалиции с общественными, полуобщественными, частно-общественными и частными партиями. Такая коалиция необходима для определения широкого стратегического видения будущего городов для взаимоувязки программ, проектов, ресурсов и механизмов. На этой основе города должны объединяться с другими для получения субсидий из соответствующих фондов.

Принцип интегральности в Великобритании поощряется на национальном и местном уровнях. Министерства (экологии, занятости, образования, промышленности), наиболее вовлеченные в национальную городскую политику, работают вместе в специально созданных «правительственных офисах в регионах». Для того чтобы стимулировать сотрудничество на местном уровне, финансирование выделяется только на хорошие и интересные планы, такая конкуренция местных планов повышает их качество.

Во Франции местным властям в 1980-е было дано много свободы, однако влияние национального правительства также очень обширно, что объясняется традиционной централистской структурой французской общественной администрации. Представители национального правительства оказывают существенное влияние на местное развитие, в основном посредством аккумуляции ресурсов. Интегральность здесь обеспечивается за счет городских контрактов, которые служат для дискуссий среди участвующих партий, пытающихся достичь согласие на основе общего подхода. Но во Франции понятие интеграции применяется только к социальным вопросам, а по отношению к экономике интеграция не обеспечивается.

Финансирование целенаправленной политики в отношении городов осуществляется на основе разных моделей. В Великобритании программа поддержки городов финансировалась на основе единого бюджета возрождения, в котором объединялись все фонды городского возрождения различных министерств. Местные планы ряда городов конкурировали за возможные ресурсы, 31 из 57 предложений были приняты. 

В Нидерландах подобная идея единого фонда рассматривалась, но в конце концов было принято решение о выделении финансовых потоков через каждый вовлеченный в поддержку городов департамент правительства. Муниципалитетам же предоставлена большая свобода расходов и для них расширен масштаб независимого принятия решений. При этом национальное правительство Нидерландов контролирует качество местных планов.

Во Франции местные власти менее свободны в распоряжении своими средствами. Государство обеспечивает их необходимыми средствами и следит за их расходами.

В пространственном отношении национальная политика в Голландии фокусируется больше на городах, чем на регионах метрополий. В Великобритании целенаправленная городская политика не строго привязана к административным границам, правительство имеет дело с «урбанизированными территориями». Во Франции также пространственный масштаб национальной политики шире, так как государство направляет свои ресурсы через регионы. Такая пространственная гибкость необходима, так как отдельные проблемы не могут быть решены в рамках границ административных единиц, решение может быть найдено только с учетом окружающих коммун. Примером могут служить так называемые «предпринимательские зоны», учреждаемые для содействия экономическому возрождению в депрессивных районах Франции, Нидерландов, Великобритании.

Политика национального правительства в Ирландии является преимущественно секторальной, однако вводятся и элементы целенаправленной политики городского возрождения, особенно в центрах городов, и прежде всего с упором на физическое восстановление, но возможности образования и качество жизненного окружения также фигурируют в программах, хотя финансовая структура политики стимулирует в основном коммерческое развитие. Вначале политика была адресована только нескольким зонам в пяти городах, но сейчас более 100 программ действуют в 35 городских центрах. Эта национальная политика Ирландии софинансируется ЕС.

В других странах Европы проблемы городов не вызвали формирования целенаправленной городской политики, а получают ответы через политику пространственного планирования и другие секторальные политические меры.

Развитие городов находится в центре обсуждения в Португалии и Италии. Так в Италии внимание на города и метрополии обратили только в начале 1990-х гг., с тех пор секторальная национальная политика принимает проблемы развития городов во внимание. Правительство нацелено на достижение большей интеграции в управлении землепользованием, региональным планированием и экологической политике, чтобы достигнуть устойчивого развития городских территорий.

В Португалии до совсем недавнего времени городские перемены наступали только в результате секторального инвестирования и сейчас в направлении формирования целенаправленной городской политики предпринимаются только первые шаги, рассматриваются ее возможности, особенно в плане ее координации между министерствами на национальном уровне. Проект ЭКСПО-98 продемонстрировал следующий шаг в становлении национальной городской политики, так как именно правительство выступило инициатором проекта и лидирующим партнером. Правительство придает большую значимость национальной городской политике, так как она уделяет огромное внимание крупным городам в процессе интернационализации экономики Португалии.

Особая ситуация существует в федеративных государствах — Германии, Бельгии, Австрии, а также в Испании, где национальные правительства по статусу не могут проводить целенаправленную городскую политику, т. к. компетенции городской политики переданы на средний — региональный уровень. В то же время фактически некоторые  из региональных властей являются городскими регионами: Гамбург и Бремен — это федеральные земли, Брюссель — это один их трех бельгийских регионов, Мадрид — автономная коммуна в Испании, Вена — одна из австрийских земель.

В Германии большинство компетенций переданы на уровень земель и коммун. На национальном уровне на городское развитие влияют Министерство регионального планирования, строительства и городского развития и Министерство транспорта и окружающей среды, причем первое формулирует приоритеты и принципы пространственного планирования в Германии, особенно в свете пространственной интеграции с новыми федеральными землями. Наиболее важной задачей федерального правительства является создание условий для нижестоящих уровней управления. Сегодня на повестке дня — важность устойчивого городского развития, и правительство Германии стремится усилить эту работу в условиях растущей международной конференции между городами и необходимости интеграции «новых» городов Германии.

В Бельгии, как и в Германии, многие ответственности в отношении городов переданы на региональный уровень. В соответствии с инфраструктурной политикой бельгийского правительства значительные инвестиции осуществляются в необходимую для городов инфраструктуру, например, соединение с сетью высокоскоростных ж/д. Особые перемены в свете видения перспектив развития городов происходят на уровне регионов Брюсселя и Фландрии в направлении разработки более интегрального подхода. В борьбе с бедностью правительство Фландрии, например, объединило разнообразные финансовые потоки, направляемые на отдельные меры, в единый Фонд социального влияния. Правительство страны в целом аккумулирует фонды для городов с большими проблемами на основе разрабатываемых в городах интегральных планов.

В Австрии интерес к проблемам городского развития  усиливается возрастающей субурбанизацией, которая существенно повышает потребность в инфраструктуре. Национальное правительство определяет рамки пространственного развития, вырабатывает и распределяет информацию, но города очень самостоятельны в разработке своей политики. Ожидается, что правительство Австрии будет более активно координировать пространственное развитие.

В Испании, где ответственности очень сильно децентрализованы – на уровень автономных коммун, вообще не осуществляется целенаправленной национальной городской политики. Но секторальная политика гораздо больше направлена на города, чем, например, в Германии. Важными аспектами правительство считает национальный инфраструктурный план, транспортные связи между городами и внутригородской транспорт, так как внутренняя и внешняя доступность является одним из определяющих условий экономического развития. Национальная жилищная политика, нацеленная на решение проблем напряженности на рынке жилья, явно адресована городам. Национальная экономическая политика также отчетливо связана с положением и проблемами крупных городов. Все секторальные меры стремятся стимулировать города самостоятельно вырабатывать решения и тем самым осуществлять более интегральную местную политику.

В северных странах осуществляется целенаправленная региональная политика с растущим вниманием к функционированию городов, которые все больше рассматриваются как катализаторы регионального развития.

В Швеции высокий уровень местной автономии заложен в Конституции, более того Швеция недостаточно урбанизирована, поэтому национальное правительство не чувствует острой необходимости в проведении целенаправленно городской политики. Тем не менее в контексте региональной политики признается, что успешное развитие городов содействует позитивному развитию национальной экономики.

В Финляндии роль городов также рассматривается в контексте региональной политики, но ведутся работы в направлении более целенаправленной городской политики, так как города признаются потенциалами будущего экономического роста страны.

В Дании интернационализация и растущее значение охраны окружающей среды представляют важнейшие аспекты политики пространственного планирования и региональной политики. Датское правительство поощряет создание стратегических сетей городов, нацеленных на обмен знаниями в условиях конкуренции, и планирование городского и регионального развития с национальной точки зрения.

В Греции целенаправленная городская политика пока не стоит на повестке дня, хотя Афины получают определенный эффект от ряда национальных решений. В то же время поддержка ЕС направлена на ряд программ с определенным акцентом на развитие городов.

В Люксембурге политика в отношении городов формулируется главным образом на местном уровне. Национальная секторальная политика, особенно в жилищном секторе и в пространственном планировании, координируется через двусторонние консультации между национальным и местным уровнем.

Рост значения связей между городами. В европейских городах растет значение физических и материальных связей между городами в национальных системах городов. Например, значительная часть инвестиций в национальную инфраструктуру Испании направляется в обеспечение внешней и внутренней доступности городов. В Германии связи между городами играют важную роль в интеграции городов бывшей ГДР.

Более того, во многих странах фокус ставится не только на связи городов в одной стране, но все больше на связи с городами других стран Европы, все больше европейская политика, поддерживающая развитие трансъевропейских магистралей, интегрируется в рамки национальной политики.

Во Франции особое внимание национального правительства уделяется тем городам, которые выполняют важные функции логистики. В политике пространственного планирования в Дании и национальной транспортной и инфраструктурной  политике огромную роль играют доступность и национальные и международные связи главных городов страны. Правительство Португалии также признает значимость хороших связей и доступности своих городов. Другим примером физических связей является новый мост Орезунд между Данией и Швецией. В Италии правительство также начало поддерживать стратегические сети между городами.

5. Перспективы национальной городской политики

Несмотря на огромные различия в степени урбанизации, структурах национальных систем городов и фазах развития городских регионов, можно выделить и ряд сходств между странами Европы. Урбанизация развивается очень высокими темпами в тех странах, которые были до недавнего времени менее урбанизированными. Рост городов и урбанизация демонстрируют себя более значительно в кольцевых зонах вокруг главных городов, которые растут быстрее всего во всех странах, в результате чего прогрессирует концентрация деятельности в крупнейших урбанизированных регионах.

Все больше европейцев становятся жителями урбанизированных территорий, которые все значительнее отличаются социальной и пространственной сегрегацией.

Самая высокая концентрация безработицы и таких проблем как низкое качество жилья и жизни, криминал, вандализм, смертность наблюдается в урбанизированных регионах, часто — в центральных частях городов, иногда – в пригородах, иногда и там и там. Естественно, существуют различия в той степени, насколько эти проблемы угрожают городам, во многом эти различия зависят от фазы развития региона.

Различия в административной и финансовой структурах в европейских странах очень широки и оказывают влияние на развитие городов, а также на природу и формы национальной политики в отношении городов. Административная и финансовая структуры отличаются высоким динамизмом: за последние два десятилетия коренным образом изменились структуры  управления в половине стран ЕС. Причем за исключением федерализации Бельгии почти все изменения были связаны со стремлением к большей децентрализации компетенций в тех странах, которые до этого имели сильно централизованную систему управления. Другим исключение является Великобритания, где центральное правительство существенно усилило свою власть за счет компетенций местного уровня.

Анализ спектра организационных структур показывает, что на уровне национальных министерств лишь в небольшом числе стран проводится целенаправленная политика в отношении городов, в большинстве стран степень интеграции или координации среди различных министерств в пользу городов и их проблем очень мала. 

Степень автономии городов в Европе варьируется очень широко: почти от нуля в Греции до почти полной автономии в Швеции. Хотя тенденции к децентрализации и манифестируются, но это не означает, что формальные ответственности и возможности проводить автономную и интегральную политику в городах и метрополиях значительно расширены. В отношении муниципальных финансов не наблюдается ярко выраженных тенденций, хотя и отмечается децентрализация и уменьшение грантов, аккумулируемых государством. С другой стороны, особые гранты постепенно сливаются в общие гранты. Города вынуждены компенсировать снижение грантов растущими сборами, или введением новых местных налогов, и/или привлечением частного сектора на базе ЧОП, или/и приватизации общественных услуг. Хотя в некоторых странах национальные правительства пытаются на основе финансового выравнивания регулировать средства, выделяемые городам, в пропорции к их реальным потребностям, во многих странах крупные города находятся в очень плохой финансовой ситуации, что серьезно препятствует им в реализации политики устойчивого уровня.

Не очень много в странах ЕС органов управления на уровне метрополий, в основном во Франции, в других странах они или совпадают с более высоким административным уровнем, или созданы на добровольной основе и не обладают достаточной властью.

Очень трудно отделить национальное восприятие и приоритетность городских проблем от сходств и различий в национальных моделях пространственного развития и в административных и финансовых рамках. В странах, где много власти передано на местный уровень, национальные правительства меньше вмешиваются в локальное развитие и уделяют меньше внимания деталям. Но во всех странах, где урбанизация развивается достаточно давно, типичные проблемы метрополии стоят на повестке дня: концентрация длительное время безработных, социальная и пространственная сегрегация, преступность и т. д. Все чаще с этими проблемами сталкиваются и страны, недавно вступившие в базу урбанизации.

Устойчивое городское развитие стало первостепенным приоритетом с целью обеспечения баланса между экономикой, транспортом и окружающей средой.

В целом подходы к решению городских проблем все больше и больше становятся вопросами общегосударственной значимости.

В Великобритании, Нидерландах и Франции урбанизация и соответствующие ей социальные проблемы дали толчок в направлении ориентированной на определенные зоны более или менее интегрированной и целенаправленной городской политики, тесно увязанной с развитием городов. Принято решение о воссоздании целенаправленной городской политики в Ирландии.

В странах, где модели урбанизации так же могли бы дать импульс к формированию целенаправленной национальной городской политики, ее отсутствие может быть объяснено специфической административной ситуацией (Германия, Бельгия, Австрия и менее Испания) или пространственными условиями (отношение между Копенгагеном и остальной Данией и место города Люксембурга в рамках страны). В ряде менее урбанизированных не федеративных государств (Португалия, Италия Швеция, Греция и Финляндия) усиливается политика интереса и внимания к проблемам городов.

Однако во всех странах ЕС, даже там, где проводится целенаправленная городская политика, большинство политических действий, влияющих на города, носит характер политики пространственного планирования и секторальной политики, хотя значимость городов в общенациональной политике признается все больше и больше. Городская политика будет требовать все больше внимания к себе в будущем, ибо урбанизация в рамках ЕС прогрессирует, логическим последствием чего является то, что все больше государств включают результаты урбанизации в свою политику.

Таким образом, развитие городов все больше и больше проявляется в повестке национальных правительств. Дополнительным стимулом является то, что национальные правительства все яснее осознают функцию городов как моторов национальной экономики, равно как и факт, что серьезные социальные проблемы главным образом проявляются и концентрируются в этих же крупных городах.

Несмотря на это, большинство европейских стран все еще не проводят общей целенаправленной городской национальной политики, которая будет с необходимостью развиваться в будущем для обеспечения процветания стран. Для достижения сбалансированного развития национальных городских систем правительствам стран ЕС необходимо ясное видение приоритетных направлений эволюции городов в рамках национальной системы. Это видение должно уделять должное внимание развитию потенциалов городов и их важной роли в стимулировании регионального развития. Города и сами должны видеть ясную картину потенциалов своего развития.

Голос городов должен быть услышан при формировании национальной городской политики. Европейским городам необходимы ясное видение и стратегия как основа их собственной политики для повышения их конкурентоспособности и для адекватного ответа на стоящие перед ними социально-экономические проблемы. Незаменимым элементом такой стратегии является хорошее партнерство с вышестоящими властями, основанное на совместно разделяемом видении городского развития и его проявлений на местном, региональном и национальном уровнях. Такая атмосфера партнерства позволит более эффективно использовать все ресурсы, направленные на городское развитие. Стратегическое сотрудничество между городами и вышестоящими властями не может оставаться в рамках одной страны, так как объединенная Европа заинтересована в укреплении своей общей конкурентоспособности. Развитие экономического потенциала городов существенно важно как с общеевропейской позиции, так и с позиции функции городов как моторов экономического роста. Более того, тенденция к комбинированию городов в рамках городских систем все более игнорирует национальные границы, когда города с двух сторон границ имеют тенденцию присоединяться к одним и тем же функциональным городским сетям.

Сейчас самое время разработать на базе ясно определенного стратегического видения политику в отношении развития городов, которая отдаст должное их потенциалам и признает необходимость быстрой и эффективной поддержки европейских городов в их усилиях по предотвращению и решению сложных социальных проблем, с которыми они уже столкнулись или столкнутся в будущем.

Большинство европейских стран делают только первые шаги в направлении интерактивного подхода к формированию эффективной целенаправленной городской национальной политики. Разработка и реализация такой модели требует полной мобилизации организационного потенциала всех уровней, включая население и частных партнеров, которые должны быть активно вовлечены в разработку и реализацию городской политики.

Таблица

Пространственная модель, урбанизация и целенаправленная городская политика в странах ЕС

Страна
Степень урбанизации
Сбалансированная городская система
Главный город
Стадия урбанизации
Проблемные зоны
Города

>100 тыс. жит.
Метрополии

>1 млн
Общее население страны, в млн
Осуществление целенаправленной гор. политики

Австрия
низкая
нет
да
субурбанизация
центр
6
1
7,8
Передано рег. уровню

Бельгия
высокая
да
нет
суб/деурбанизация
центр
8
2
10,0


Дания
высокая
нет
да
субурбанизация
центр
4
1
5,2


Финляндия 
низкая
нет
да
урбанизация
центр
6
1
5,0


Франция
средняя
нет
да
субурбанизация
пригороды
36
3
58,0
да

Германия 
(западная)
высокая
да
нет
суб/реурбанизация
центр
83
8
81,3
Передано 
рег. уровню

Германия 
(восточная)



суб/деурбанизация






Греция 
средняя
нет
да
урб/субурбанизация
смесь
6
1
10,3


Ирландия
низкая
нет
да
урб/субурбанизация
смесь
3
1
3,6


Италия 
(северная)
средняя
да
нет
суб/деурбанизация
смесь
45

4
57,9


Италия (южная)



урб/субурбанизация






Люксембург
высокая 
-
да
субурбанизация
пригороды
0
-
0,4


Нидерланды
высокая
да
нет
суб/реурбанизация
центр
23
2
15,5
да

Португалия 
низкая
нет
да
урб/субурбанизация
смесь
5
1
9,3


Испания 
средняя
да
нет
субурбанизация
смесь
48
3
39,3
Передано 
рег. уровню

Швеция
низкая
нет
да
урб/субурбанизация
смесь
11
1
8,9


Великобритания
высокая
да
да
суб/деурбанизация
центр
57
7
58,1
да

Итого





341
36(25%)
370,6


III.   Примеры формирования национальной 
городской политики

Политика городского развития в Германии

Введение

Развитие городов издавна происходило не без воздействий с вышестоящих уровней управления. Сегодня влияние глобализации начинает действовать самым различным образом, причем причины этого часто остаются неясными. Прямые и косвенные, с задержкой по времени и зачастую непредсказуемые факторы усложняют цепочки действий и делают их непрозрачными. В то время как неолиберальная идеология рекомендует принципиально предоставить процесс управления „рыночным силам“, произвести в максимальных масштабах разгосударствление, дерегуляцию и приватизацию, двадцатилетний эмпирический опыт проведения этой политики заставил серьезно усомниться в том, насколько она действительно, как это было заявлено, служит на благо человеку или же она в значительно большей степени наносит неизмеримый и непоправимый вред и, в конце концов, больше служит перераспределению общественного продукта от низов к верхам. Альтернатива этого — последовательное городское развитие — базируется на разумных требованиях Koнференции ООН по экологии и развитию (Риo-де-Жанейро, июнь 1992), последующих за ней процессах и состоявшихся затем всемирных конференциях. Принципиальное признание того, что человечество намеревается разрушить биологические основы своей жизни, серьезно затрагивает развитие городов, что было отмечено на конференциях HABITAT II в 1996 г. и HABITAT II+5 в 2001 г.. Города — это географические единицы с максимальным потреблением природы и самым большим „экологическим следом“, следовательно, именно в городах должны начать действовать эффективные стратегии сокращения потребления ресурсов. Однако этого невозможно достичь путем „рыночного регулирования“, наоборот: именно нерегулируемый рынок приводит к таким нежелательным и даже опасным последствиям. Все эти доводы определяют составную часть городской политики Евросоюза, необходимой с позиций современности, охватывающей все государственные уровни политики новой, отличной от той, которую мы знали в прошлом.

В принципе, любая политика в той или иной степени является городской политикой в том смысле, что ее результаты, в конце концов, сказываются на людях именно в том месте, где они живут, работают и проводят свой досуг, т.е. преимущественно в городах. Даже если, например, Международный валютный фонд ведет с правительством той или иной страны переговоры о предоставлении ей кредитов и требует за это «структурной адаптации“, т.е. очень абстрактного процесса, влияние этого, в конце концов, будет ощутимо на простом человеке, т.е. на локальном уровне: платить предстоит ему. Это касается всех государственных инвестиций в городах и регионах.

Данный реферат подготовлен с учетом опыта Германии и Западной Европы. Российский читатель должен сам принять решение, есть ли здесь для него важные аргументы и какие именно.

1. Определение понятия городского развития

1.1 Определение понятия, значение

Политика городского развития (ПГР) определяется как любые принимаемые легитимными государственными инстанциями меры, оказывающие влияние на социальное, экономическое, инфраструктурное и градостроительное развитие города или  системы городов.

Первичными объектами ПГР являются: 

1) население и общество;

2) экономика;

3) инфраструктура в широком смысле этого слова, охватывающем физическую, техническую и социальную инфраструктуру.

1.2 Политические уровни

Так как решения на всех политических уровнях — коммунальном, региональном, международном, на уровне провинции или национального государства — в конце концов, сказываются на судьбе конкретного человека, то все эти решения, какими бы они ни были, всегда имеют отношение и к ПГР. Правда, надлокальные политические уровни редко осознают тот факт, что они тоже занимаются ПГР. Важными исключениями являются процесс ХАБИТАТ в рамках ООН или программа «УРБАН»,реализуемая в рамках региональной политики Eвросоюза. Местные политические уровни редко имеют шанс повлиять на решения более высоких уровней, осуществляется координация политик различных уровней с целью взаимного усиления друг друга, точно так же на надлокальных уровнях практически не существует координации политики с учетом ее влияния на города.

1.3 Прямая и косвенная ПГР

Прямая или целенаправленная, т.е. исключительно с этой целью проводимая ПГР, осуществляется крайне редко: при наличии специального подразделения городского развития в местной администрации, которое, например, находясь в руках мэра, имеет  координирующие компетенции внутри всей администрации; или в случае существования городского министерства на уровне провинции (как например, в Канаде; лишь недолгое время в восьмидесятые годы существовало канадское Министерство по городским вопросам на федеральном уровне, сейчас такие министерства есть на провинциальном уровне).

Обычно, если речь идет о принятии национальных решений в области правоохранительной, аграрной, транспортной, энергетической или оборонной политики, не принято думать о том, что это будет иметь определенные последствия для городов. Поэтому нередки случаи, когда национальная политика с точки зрения городов кажется противоречивой.

1.4 Стратегии влияния на политику городского развития, регулируемость 

Вряд ли можно оспорить тот факт, что любая политика, в конце концов, оказывает свое влияние на местный уровень, но это еще не свидетельствует о том, что таким образом возможно воздействие на городское развитие в направлении заранее согласованных целей. Для этого было бы необходимо, чтобы существовала инстанция, координирующая деятельность различных политических уровней и направляющая ее на достижение определенной цели.

Факторы, оказывающие влияние на городское развитие (лежащие вне политики), почти невозможно ограничить. Принятие транснацинальными предприятиями решений о месте размещения и инвестициях, происходящие где-то в мире в области экологии процессы, акции организованной преступности и коррупции, технические инновации, конъюнктурные циклы, миграционные потоки, появляющиеся новые заболевания, а также гражданские инициативы на местном уровне — все это и многое другое оказывает воздействие на ситуацию в городах. Не следует рассчитывать на то, что ПГР будет реагировать на все эти виды воздействий или сможет управлять ими для достижения определенных целей. Слишком комплексным, сложным и непредсказуемым является этот пучок проблем, чтобы его можно было легко направить в определенной русло. Политика, таким образом, не может управлять субстанцией, а должна сконцентрироваться на управлении процессами и создании условий.

В качестве общей тенденции можно констатировать, что развитие физической, технической и социальной инфраструктуры является основным инструментом политики  для влияния ее на городское развитие. За развитием инфраструктуры следуют размещение, концентрация или дисперсия экономики, а вслед за ней идут население и общество. При этом для инфраструктуры следует дифференцировать различные уровни иерархии (международные, национальные, региональные, локальные), которые соответственно различным образом подвергаются влиянию различных «актеров». Таким образом, инфраструктура является одновременно и политикой распределения. Во времена быстрого, положительного экономического роста возникает определенная свобода при выборе возможностей распределения, что можно использовать для развития всей городской системы. При небольшом экономическом росте возникает ситуация с нулевой суммой: то, что получает один город, должно быть отнято у другого. При рецессии и процессе сворачивания приходится распределять минусовые доходы.

Господствующей тенденцией в западноевропейском региональном развитии является прогрессирующая концентрация инфраструктур, инвестиций и населения в „голубом банане“, т.е. агломерационном союзе, который простирается от юго-восточной Англии через Рандштад в Голландии и Рурскую область вниз по Рейну через промышленные аггломерации Рейн-Maйн и Рейн-Некар и далее до Базеля через центр Швейцарии и до Ломбардии. Более слабо, но все равно достаточно четко выражается концентрация  на „Золотом побережье“, т.е. побережье Средиземноморья от Северной Италии до Центральной Испании. И хотя существует несколько своеобразных „ушедших в отрыв городов“ (напр., Париж, Берлин, Mюнхен), периферийные регионы этой зоны отличаются отсутствием инвестирования, распадом инфраструктуры и селективным уходом предприятий и населения. Естественно, можно попытаться оказать противодействие этим существующим на большом пространстве тенденциям, однако это требует целенаправленной, хорошо скоординированной политики с использованием крупных денежных средств. Политика ЕС не пытается повернуть вспять тенденции, существующие на огромных территориальных пространствах, а ограничивает региональную поляризацию путем применения мер выравнивания.

2. Положение коммун в государстве 

Для понимания того, что коммуны действительно могут решать и выполнять в пределах собственной компетенции и где они в правовом аспекте и фактически зависят от более высоких уровней управления, необходимо знать положение коммун внутри государства, определяемое в каждой стране по-разному. Лишь тогда можно будет осознать, где, в каких местах надлокальный уровень с правовой точки зрения осуществляет или должен осуществлять ПГР. В Германии существует (по-иному дело обстоит, например, во Франции или Великобритании) ярко выраженное переплетение различных политических уровней. Ответ на вопрос, хорошо это или плохо, зависит от того, какой масштаб управленческих компетенций желательно предоставить каждому из политических уровней. Тот, например, кто считает, что централизованное государство должно  иметь возможность через инструмент государственных инвестиций вести конъюнктурную политику, будет иметь склонность к по возможности большей централизации инвестиционных средств и предоставлению коммунам лишь небольших возможностей в принятии самостоятельных решений. С другой стороны, и тот, кто хотел бы предоставить коммунам как можно большее поле для самостоятельной деятельности, будет вынужден вести политику выравнивания, по крайней мере, шансов и интересов, с тем чтобы социально-пространственные диспаритеты не переросли в конфликты, которые могут поставить под угрозу единство в целом. Тот же, кто решит управление коммунальной деятельностью по возможности централизовать в руках государственно-правовой верхушки, будет в еще большей мере вынужден заняться разработкой когерентной коммунальной политики (Великобритания). Немецкая система проста только в теории — на практике часто она оказывается очень сложной и даже запутанной, а часто и непонятной. Лучше разработана система коммунальной автономии в Швейцарии. В Канаде коммуны с правовой точки зрения являются продуктами провинций, в то время как влияние центрального руководства является незначительным.

2.1. Коммунальная автономия

Ст. 28 абз. 2 Конституции ФРГ гарантирует коммунам, что они имеют право регулировать свои местные дела в рамках закона и под собственную ответственность. В действительности же эта автономия существует преимущественно на бумаге: с одной стороны,  „рамки закона“ являются слишком узкими, с другой стороны, автономию крайне ограничивают система и состояние коммунального финансирования. Сегодня лишь немногие коммуны могут позволить себе осуществить самостоятельно необходимое финансирование, почти постоянно они зависят от поддержки финансирования со стороны вышестоящих уровней, что, естественно, порождает их зависимость от соответствующих возможностей и интересов. Степень автономии, которую государство может позволить себе реализовать, зависит от имеющихся его в распоряжении средств, но также и от умелого менеджмента со стороны руководящей верхушки. Согласно немецкому праву коммуны имеют двойственную природу: с одной стороны, они являются самым нижним исполнительным уровнем земельной и федеральной политики и реализуют „делегируемые задачи“, с другой стороны, это автономные местные корпорации, выполняющие «задачи коммунального самоуправления». Между ними стоят „обязательные к исполнению задачи“.

2.2. Нижний исполнительский уровень — „делегируемые задачи“

В этой области общины абсолютно несвободны, они действительно являются самым низшим исполнительным уровнем (Например: регистрация места проживания граждан). При этом им точно предписано, что они должны делать и как они это должны делать. Помимо этого, существуют отдельные сферы управления, где федеральные службы (например, таможня, федеральная пограничная служба) или земельные инстанции (например, финансовые ведомства) буквально до самого нижнего уровня имеют собственных сотрудников.

2.3. Обязательные к исполнению задачи 

Здесь для коммун существует предписание, что они должны выполнять, однако им предоставляется возможность решать самим, каким образом они это будут делать (напр., строительное и финансовое планирование). Коммунальный надзор земельных министерств внутренних дел контролирует правомерность выполнения поставленных задач. Более высоко стоящий уровень управления обязан производить  необходимое выравнивание интересов и осуществлять требуемую координацию.

2.4. Задачи коммунального самоуправления 

здесь не предписано ни „что“, ни „как“ исполнять. Наиболее типичный пример: коммунальная политика в области культуры. Будет ли город содержать за свой счет театр, оркестр или художественную галерею, предоставляется право решать ему самому, так же как и принимать решение о том, каким образом он будет решать эту задачу. Сюда же относится и общественный транспорт. Koнфликты возникают, в основном, в том случае, если приходится решать, кто берет на себя какую долю издержек, когда в основном более бедный город предоставляет услуги, которыми пользуются обычно более богатые общины из окрестностей.

2.5. Koммунальное финансирование

В Германии всреднем пятьдесят процентов своих доходов коммуны имеют от налогов (это доли от промышленного и подоходного налога). Тридцать процентов доходов являются финансовым выравниванием со стороны федеральных земель („ключевые дотации“), двадцать процентов составляют целевые дотации, с помощью которых федерация пытается повлиять на поведение коммун (напр., по соображениям конъюнктурной политики); поэтому их называют „золотой уздечкой“. Сюда же входят небольшие доходы от собственных налогов (напр., земельный налог) и сборы (напр., за канализацию, воду, вывоз мусора). Промышленный налог вот уже продолжительное время постепенно отмирает, частично за счет избежания его уплаты предприятиями, частично за счет изменений в законодательстве федерации. Он будет совсем отменен, но пока неясно, за счет чего будут компенсированы недостающие средства (доля налога  с оборота или НДС). Доля подоходного налога в относительном выражении возросла, однако в абсолютном - упала, частично из-за безработицы и падения уровня зарплаты, частично из-за налоговых льгот для тех, кто имеет высокий уровень доходов, которые также  были установлены федерацией. Ключевые дотации из средств финансового выравнивания земель установлены законом и лишь в последние годы подверглись угрозе сокращения. Спорным является вопрос о финансовом выравнивании не внутри федеральных земель, а между ними (южно-германские земли-„доноры“ обратились в Федеральный конституционный суд с просьбой о сокращении финансового выравнивания). Целевые дотации зависят от того, предоставит ли федерация средства на специальные программы и в каком размере (напр., на социальное жилищное строительство или модернизацию города); за последние годы они, среди прочего, из-за диктуемой ЕС политики экономии („критерии стабильности“) упали. Здесь действует правило, гласящее, что федерация платит только в том случае, если земля и коммуна тоже вносят по трети из собственных средств. Таким образом, если коммуна хочет воспользоваться федеральными дотациями, она вносит также собственные средства на ту же сумму, которые нельзя больше будет использовать на другие нужды.

Почти все общины имеют большие долги, причем за последние годы задолженность сильно возросла. Такая ситуация возникла в связи с неправильным соотношением между падением доходов и ростом расходов, в первую очередь, в социальной сфере, где федеральным законом определены услуги, которые должны финансироваться коммунами. Эта ситуация прогнозировалась уже давно, однако лишь за последние годы она приняла масштабы драматичного кризиса, вынуждающего коммуны увольнять персонал и ограничивать количество предоставляемых услуг.

2.6. Резюме

Государственно-правовое и фактическое положение коммун в государстве, с одной стороны, определяет имеющуюся в их распоряжении свободу в принятии решений, а с другой стороны, обозначает наличие целого ряда сфер надлокального влияния. При существующем в настоящее время в ФРГ большом числе задач в условиях убывающих финансовых средств автономность в принятии решений существенно сокращается, а во многих городах почти равна нулю. Это происходит вследствие тенденций надлокального развития, но последствия несут на себе жители городов.

3. Цели городского развития 

ПГР должна вести к достижению трех важнейших целей: 

· удовлетворению основных потребностей („продолжительное экономическое воздействие“);

· минимизации расходов природных ресурсов („продолжительное экологическое воздействие“);

· облегчению участия и самоорганизации населения („продолжительное социальной воздействие“). 

Сферы деятельности коммунальной политики (экономика, экология, образование и пр.) являются инструментами для достижения этих целей. Важное значение этих трех целей определилось в результате длительного процесса становления и развития цивилизации, в котором в той или иной мере приняли участие и внесли свой вклад все общественные формации. Естественно, ПГР не может достичь всех этих целей в одиночку; но она призвана внести в это свой существенный вклад.

3.1. Удовлетворение основных потребностей 

Удовлетворение основных потребностей в надежной и безопасной жизни, питании, одежде и жилье, здравоохранении, образовании и продолжении рода входит как составная часть в каталоги всех основных прав человека, начиная с международного уровня (Общая декларация прав человека, Пакт о правах человека от 1966 г.) через региональный уровень (Eвропейская конвенция прав человека, Eвропейская социальная хартия) и до списков основных прав любой  политики. Важнейшим достижением цивилизации является то, что эти потребности должны удовлетворяться для любого человека. И хотя об этом постоянно говорится в воскресных речах высоких политиков любого цвета, жизнь все-таки показывает, что различия между людьми на разных уровнях не уменьшаются, а становятся все больше.

3.2. Mинимизация расходов природных ресурсов 

Со времени проведения первой конференции ООН по экологии (Стокгольм, 1972г.) и выходя в свет авторитетного сообщения Римского клуба о границах роста всем за это ответственным должно было стать ясно, что человечество занимается разрушением биологических основ своей жизни. На мировой конференции по экологии и развитию (Рид-де-Жанейро, 1992г.) в заключительных документах было принято обязательство начать решительные действия. На последующих конференциях были уточнены конкретные направления действий. На этом месте стоит вспомнить, что это именно города принимают активное участие в разрушении природы, и действенные меры должны, в первую очередь, начать принимать города и регионы. Предстоящая мировая встреча на высшем уровне Rio +10 (Иоганнесбург, 2002 г.) безусловно подтвердит это.

3.3. Участие и самоорганизация 

С исторической точки зрения все европейские государства находятся на пути из своего административно-государственного прошлого к демократической конституции. В то время как административное государство хотело все самостоятельно делать, но в то же время и все держать под своим контролем, а потому требовало для этих целей неограниченного согласия. За последние годы стало ясно, что мы не хотим ни абсолютной ответственности государства, ни его единовластия. Оказалось также, что государство с технической точки зрения все менее способно, реализовывать эти претензии  на всеобъемлющее господство. Поэтому государство должно создавать условия, для того чтобы граждане самостоятельно как можно шире вносили свой вклад в удовлетворение основных потребностей и сохранение биологических основ жизни. Для этого они должны, в первую очередь, обладать информацией и научиться понимать, что многое зависит от их личного отношения. Для этого и сам государственный аппарат должен сократиться и стать более прозрачным, правовая система обязана стать более простой и понятной, а властные структуры должны стать более контролируемыми.

4. Надлокальная политика городского развития 

4.1. Aналитико-эмпирический ракурс

Теоретически национальная политика пространственного планирования в Германии,  с одной стороны, определяется централистской иерархической моделью, в соответствии с которой населенные пункты с более высоким уровнем центральной власти должны обладать соответственно более высококачественными государственными и частными инфраструктурами. С другой стороны, основным руководящим принципом являлось выравнивание условий жизни между регионами, т.е. устранение местных диспаритетов. Аналогичный пример можно обнаружить и на уровне Евросоюза. Конечно, у этого теоретического устремления «связаны руки», так как средства для необходимых инвестиций уже сегодня или во многом отсутствуют, или будут полностью отсутствовать в ближайшем будущем  как следствие развития на Восток.

4.1.1. ПГР федеральных земель 

Перед федеральными землями Германии не поставлена законом задача проведения ПГР. Уставы земельных общин лишь формальным образом устанавливают рамки, каким образом должна быть организована община. Однако, естественно,  программы развития земель являются содержательными, а, например, земельные положения о строительстве, — также формальными и процедурными  заданными параметрами, которые диктуют, что позволено делать коммунам. Существует коммунальный надзор со стороны земель, который обязан утверждать уставы коммун и предупреждать серьезные отклонения на пути их правильного развития. Но ПГР федеральных земель косвенным образом присутствует по всем основным направлениям. При этом, например, в финансовой и инфраструктурной политике она очень эффективна. Союзы городов и общин действуют, в частности, и на земельном уровне, представляя ее интересы, и большинство членов земельных парламентов, являясь представителями своих избирательных округов, привязаны к интересам городов, однако не существует систематического координирования политики со стороны всех специализированных ведомств с учетом интересов городов. Существующий финансовый кризис является самым явным доказательством этого тезиса.

4.1.2. ПГР федерального правительства 

Федеральное правительство Германии не имеет законодательной компетенции в области городского развития, хотя Федеральный закон о пространственном планировании и обязывает его осуществлять выравнивание региональных дисбалансов. Важнейшим его инструментом при этом являются дотации, которые правительство предоставляет в рамках совместных задач, стоящих перед федерацией и землями, с целью улучшения структуры региональной экономики.  Его программы, непосредственно имеющие отношение к ПГР, например,  в области социального жилищного строительства или городского санирования, постоянно подвергались сокращению. И все же финансовая или социальная политика федерации оказывает огромное прямое влияние на коммунальное развитие. Но снова отсутствует систематическая координация политики, проводимой федеральными специализированными ведомствами, в плане учета интересов городского развития, а инструменты влияния на политику федерации (руководящие коммунальные союзы) являются относительно слабыми.

4.1.3. ПГР Евросоюза

Из договоров, заключенных Евросоюзом, пока нельзя сделать выводов о компетенциях относительно городского развития. Хотя существует европейская региональная политика, опирающаяся на ст. 158 Амстердамского договора, которая гласит, что содружество ставит своей особой целью уменьшение различий в уровне развития различных регионов и отставания особо сильно затронутых этим областей. С реформой региональной политики пришли не только улучшение среднего обеспечения, но и концентрация этих средств на „наименее обеспеченных регионах“ („Цель 1: регионы“; планируемая сумма в 136 млрд евро — это более 2/3  всех средств структурных фондов на 2000—2006 гг.), а также явная передача содержания решений и управления расходами  государствам и регионам. Фактически европейская политика по отношению к регионам развивается как система финансового выравнивания. Это касается также с учетом постановки специальных задач и других инструментов (Цель 2: области со структурными проблемами; цель 3: инициативы в сфере образования и занятости; инициатива Евросоюза «ИНТЕРРЕГ III»: это сотрудничество между регионами; «УРБАН II»: кризисные города; «ЛИДЕР»: устойчивое развитие сельских регионов; «ИКВЭЛ»: устранение неравенства на рынке труда; инновативные меры: испытательные лаборатории для ущемленных в своих интересах регионов; транспорт и экология в странах-участницах; а также Фонд интеграции в пользу таких государств, как Греция, Португалия, Испания и Ирландия). Региональная политика ЕС, с учетом предстоящего расширения Евросоюза, явно претерпит изменения: 98 миллионов от общего числа 105 млн человек в странах-участницах живут в регионах, которые по современным критериям оценки являются субъектами цели 1. За счет этого свобода действий внутри этой политики является явно ограниченной.

Разумеется, следует осознать, что за последнее время примерно восемьдесят процентов национальных правовых норм членов ЕС прямо или косвенно подверглись влиянию ЕС — и нет больше политического пространства, полностью свободного от ЕС. Поэтому влияние на городское развитие — косвенное или через национальный уровень — становится особо важным.

Вопрос о необходимости координации европейской секторальной политики стал объектом работы комиссии и  центральной темой встречи в верхах, проходившей в Гетеборге и наметившей стратегию ЕС в плане устойчивости развития. До сих пор политика остается во многом несогласованной и поэтому почти непредсказуемой во всех ее разнообразных воздействиях.

4.1.4. ПГР международного уровня

На конференции «ХАБИТАТ II» в Стамбуле в 1996 г. были приняты Стамбулская декларация и Агенда ХАБИТАТ, в которых был утвержден обширный план действий, но в нем отсутствует указание четких сроков, механизмов контроля и санкций на случай, если правительства не выполнят взятые на себя обязательства. А пока все это следует оценивать как необязательное к исполнению декларирование намерений. В любом случае теперь ясно, что правительства прекрасно понимают, что надо делать, чтобы все города стали достойными жизни в них человека. Однако кажется невероятным, что это сможет превратиться в реальные действия  в необходимом для них объеме.

4.2. Нормативный ракурс

Рассмотрение в эмпирическом и аналитическом планах показало, что кризисное развитие городов наблюдается в большинстве частей света и что правительства прекрасно понимают необходимость принятия тех мер, которые смогут этому противодействовать. Но оно также показало, что в действительности этого не происходит. Виноваты в этом, в первую очередь, недостаток финансовых средств   и координации политики. По всей вероятности, будет правильным предположить, что за этой мнимой технической проблемой стоят структуры власти и чьих-то интересов, которые препятствуют ее решению. 

 Тем более следует подчеркнуть, что неолиберальный путь сделал бы проблемы еще более острыми, и если их вообще можно решить, то только за счет того, что политика поднимется на новый, более значительный порядок. При этом было бы наивным предполагать, что политика является нейтральной инстанцией, которая стоит по ту сторону и не зависит от мощных партикулярных интересов, но обязана служить только всеобщему благу. Если политика хочет быть эффективной, ей требуются реальные шансы для действий и  достижения целей, и ей нужны инструменты и контроль. А это говорит в пользу широкой децентрализации компетенций и обширной автономии каждого уровня для выполнения стоящих перед ними задач, однако это также говорит о необходимости механизмов выравнивания и контроля со стороны более высокого уровня. Еще необходимо проверить, какие (с точки зрения вышеозначенных целей) задачи должны отойти в область местной компетенции и какие средства требуются коммуне, с тем чтобы со всей ответственностью выполнять эти задачи. 

„Всеохватывающая реформа управления“, которая была начата (но все еще не завершена) в Германии в шестидесятые годы, была поэтому в своих этапах правильно задумана: территориальная реформа должна была привести в большее соответствие административные и социальные границы городов и общин; функциональная реформа должна была проверить разделение задач между политическими уровнями и упорядочить их по-новому; финансовая реформа должна была выделить каждому уровню необходимые средства, одновременно с этим упростив налоговую систему и налоговые несправедливости; кадровая и служебно-правовая реформа призвана была дать больше пространства для действия современным концепциям менеджмента и развития кадров, но, в первую очередь, проверить положение чиновников.

Все это необходимые формальные шаги, но ни в коем случае не вполне достаточное содержание определения того, что необходим предпринять для  достижения целей ПГР. И здесь снова на первом плане стоит не столько „что“ (ибо это широко известно), а гораздо больше „как“, путь, способ того, как обеспечить компетенции в принятии решений и сделать их более «пробивными» по сравнению с партикулярными интересами.

Похоже, наиболее эффективными для этих целей являются методы, применяемые с давних пор в Швейцарии (наряду с выборами): обсуждение вопроса, инициатива, референдум, когда определенные объекты должны в обязательном порядке подвергаться всенародному обсуждению на соответствующем компетентном уровне. Относительно небольшое число граждан должно иметь право потребовать, чтобы та или иная тема была обсуждена в политических органах или решена путем проведения  всенародного обсуждения. 

Закон должен обязать органы коммунального управления делать доступными для общественности все имеющие значение для принятия  важного решения документы, с тем чтобы заинтересованные в этом граждане могли их проверить. В случае исключения из этого правила, требуется публичное принятие этого решения.

В интересах городов необходимо ввести на уровне провинций и федерации право на инициативу и референдум со стороны коммун, с тем чтобы локальные юридические лица могли заставить организовать референдум с целью проверки решений высоких инстанций.

Политическим представительствам коммун на уровне провинций и центра должно быть предоставлено право вето по вопросам, которые они считают жизненно важными.

Кроме того,  необходимо устроить проверку правовых, административных и фискальных регулирований, которые препятствуют самоорганизации населения, напр., в товарищества или прочие аналогичные формы, а также самообеспечению и взаимной помощи.
5. Надлокальные влияния, локальная фильтрация

Абсолютное большинство влияний на городское развитие приходит „откуда-то“, т.е. из более или менее неопределенного надлокального пространства. Это действительно для случаев, когда транснациональное предприятие собирается открыть филиалы в каком-нибудь городе и ищет для этого земельные участки и здания определенного качества и с определенным местоположением (используя при этом любые средства для достижения цели), точно также как какое-нибудь национальное правительство добивается принудительного периодического технического освидетельствования всех автомашин, препятствуя тем самым импорту старых, уже готовых к сдаче в металлолом транспортных средств, выбросы в воздух от которых приводят к его слишком высокой загрязненности. Речь идет не о том, чтобы исключить эту зависимость от надлокальных воздействий. Гораздо важнее для блага городов надлокально осуществить координацию того, что можно скоординировать, и дать городам в руки инструменты, которые необходимы им для правильного адаптивного планирования. Политикам дается право решать, какую степень автономности  желательно предоставить городам. Самым важным при этом будет то, как будет урегулирован вопрос с коммунальным финансированием. Какое бы решение ни было принято,  должна существовать возможность его пересмотра, оно должно подгоняться под появившиеся новые разработки.

В Германии свобода автономных действий для городов фактически мала в основном вследствие финансово-политической ситуации. Недостающее получается через целевые дотации и, тем самым, вынужденное софинансирование или пожелания предприятий, от которых городам тоже не уйти, что в конечном счете приводит к коррупции. Этому можно воспрепятствовать только путем лучшего финансирования городов, а это решение не локального, а национального уровня.

Под давлением издержек возникли различные предложения относительно проведения реформы управления и введения „Новой модели управления“, которые по сути предлагают считать коммунальное управление одним из видов предпринимательства, а специализированные ведомства рассматривать и вести как Прибыльные центры. Этот путь не является верным, даже если он по отдельным направлениям („ориентирование на клиентов“) и приводит к правильным результатам. Городские администрации обязаны служить не целям наживы, а всеобщему благу, и поэтому перед ними всегда стоит задача отклонения односторонних партикулярных интересов. Требуется не  становление самостоятельности специальных ведомств, а, в значительно большей мере улучшение их сотрудничества и кооперации. Этого можно достичь только при наличии соответственно сильной управленческой верхушки и обязательной общей системы целей.

При этом нельзя не учитывать и невозможно воспрепятствовать тому, что городские администрации не являются однородными образованиями. И всегда здесь (как и везде, где люди работают совместно) будут существовать отдельные эгоистические настроения и карьерные устремления, лояльность и сети контактов, которые могут быть коррумпированы, но совсем не должны ими обязательно быть.  Администрации во многом имеют черты  „организованного хаоса“ и нередко действуют в непрозрачном окружении. Влиятельный орган коммунального надзора способен во многом и действенно это ограничит, если, конечно, не подвержен тем же самым влияниям.

Возможно, коммунальная политика вынуждена будет в большей мере, чем делала это до сих пор, перейти к тому, чтобы не предлагать больше самостоятельно все рассматриваемые как необходимые услуги, а скорее изменить условия таким образом, чтобы граждане сами оказались в состоянии оказывать друг другу такие услуги. Детские сады и домашний уход могут без всяких проблем работать на базе частной инициативы, пока гарантированно не будут нарушать определенные качественные нормы. Одновременно с этом как можно больше людей необходимо привлекать к процессу принятия локальных решений, они должны брать на себя больше ответственности, а поэтому должны быть лучше информированы.

Путь к интегрированной политике городского развития требует, чтобы специальные ведомства более высоких уровней осуществляли горизонтальную координацию и согласовывали по вертикали вопросы с городом. Это не должно превратиться в смирительную рубаху, но позволит раскрыть широкие спектры возможностей. Всеохватывающее планирование не удастся реализовать: этому препятствует уже сама комплексность предмета. Интегрированное планирование процессов, конечно, возможно, и в нем обязаны принять самое активное участие граждане.

Развитие шведской городской политики

Введение

Послевоенное распространение шведского «государства всеобщего благосостояния» было в большой степени результатом местной политики. В рамках обширных программ по благоустройству муниципалитеты и районные советы взяли на себя ответственность по заботе о детях, образованию, здоровью и т.д. Осуществление этих программ часто находилось в руках политических коалиций под руководством «сильных людей», в основном, социал-демократов. «Сильный человек» стал символом городского режима благоустройства, основанного на альянсе между социал-демократическим государством, местными политиками и деловыми интересами, нередко связанными с жилищным сектором. Партнеры по альянсу научились доверять друг другу в рамках общего мировоззрения: если бы приоритет отдавался инфраструктурным инвестициям в пользу местного бизнеса, исход при экономическом росте удовлетворил бы потребности и капитала и рабочей силы, и получился бы достаточный излишек для распределения его «сильными людьми» в местном правительстве, пришедшем к власти благодаря электорату рабочего/среднего класса и сильной партийной организации.

До конца 1970-х гг. шведская социал-демократическая модель рационально спланированного, хотя и основанного на рыночных отношениях государства всеобщего благосостояния было широко признано как успешный промежуточный вариант между свободным капитализмом и контролируемым государством коммунизмом. Однако когда в 1980-х годах  государство всеобщего благосостояния стали преследовать возрастающие экономические и идеологические проблемы, концепция общего, рационального планирования и амбициозная политика благоустройства были постепенно заменены идеологией и практикой, обозначенными такими звучными словами как децентрализация, дерегуляция, маркетизация и консумеризм. Новые формы городского правления и руководства также возникали в результате местных начинаний мирового масштаба. Так и Саммит Земли в Рио в 1992 году, и II Конференция по вопросам естественной среды в Стамбуле в 1996 стали событиями, во время которых участники, представлявшие не только центральные, но и местные правительства и неправительственные организации, встретились для согласованных действий, нацеленных на устойчивое планирование и политику в широком смысле, включая не только экологический, но и социальный, и другие аспекты. К концу тысячелетия термин «партнерство» стал сигналом, указывающим на развитие в направлении от правительства к управлению, как это сформулировано и на языке политической практики, и в науке. В итоге это развитие означает, с одной стороны, растущее деление городской политики и планирования — «сильный человек» — забытое творение — а, с другой стороны, попытки политиков, планировщиков и других деятелей, представляющих государственную сферу, преодолеть это деление.

1. До государства всеобщего благосостояния

На отношения между центральным государственным и местным правительствами в Швеции сильно повлиял тот факт, что социал-демократы были у власти практически постоянно с 1932 г. 

Только в середине 1930-х гг. установились своего рода доверительные отношения между центральным и местным уровнями управления. Общее соглашение между рабочей силой и капиталом в 1938 г. означало начало долгого периода почти нерушимого мирного сосуществования на рынке рабочей силы, который до этого поражали бесконечные конфликты.

Послевоенная программа социал-демократов означала высокую оценку местного правительства в Швеции. Почва была подготовлена во время войны, поскольку растущие цены на стройматериалы вынудили частных и кооперативных строителей затормозить производство. Таким образом, чтобы поддержать строительство жилья на минимальном уровне, центральное правительство должно было возродить муниципалитеты. Муниципальным жилищным компаниям надо было предоставить инициативу и соответствующие государственные ссуды, как это уже было сделано в отношении кооперативного жилья. Следуя послевоенной программе, муниципалитеты должны были открыть строительные компании, муниципализировать всю землю и постепенно стать владельцами всего многосемейного жилья.

После серии решений по жилищной политике в парламенте в течение последней части 1940-х роль местного правительства значительно усилилась. 

Для понимания городской политики Швеции в послевоенную эпоху необходимой точкой отсчета является жилищная политика. Новая амбициозная жилищная политика, которая была введена сразу после войны, была направлена на решение нескольких безотлагательных вопросов: необходимо было улучшить чрезвычайно низкий стандарт жилья, сократить резкие конъюнктурные перепады и удовлетворить потребность промышленности в жилье и расширении помещений. 

2. Местная политика благосостояния

Развитие «государства всеобщего благосостояния» в Швеции в большей степени, чем в большинстве других стран, было отдано в руки муниципалитетов. Таким образом, после второй мировой войны местное правительство разработало сильные ресурсы в отношении ряда важных направлений: конституционно-законодательном, управленческом, политическом и профессиональном. Вместе эти местные ресурсы управления представляют оплот послевоенных местных режимов благосостояния.

Местное самоуправление является одним из основных вопросов шведской конституции, большинство муниципальных решений не являются предметами одобрения центрального правительства, и более того, что, возможно, является самым главным, местное правительство обладает своим собственным, по существу, неограниченным правом сбора налогов.

По конституции у местного правительства двойной характер: оно одновременно и «проводник» центрального правительства и «голос периферии». Таким образом, существуют две области правительственной администрации: факультативная и обязательная. В первой области местные власти свободны в принятии своих собственных решений, во второй централизованно принимаемые законы регулируют, что должны и не должны делать местные правительства. Современная политическая история Швеции демонстрирует, что последняя область растет быстрее, чем первая, и примерно три четверти муниципальных расходов относятся к обязательным, часто тесно связанным задачам в социальной, здравоохранительной и образовательной политиках.

Местное управление, такое какое оно развилось в послевоенной Швеции, замечательно отражает амбиции благоустройства городов, сформулированные когда-то социал-демократами. 

Когда в 1945 г. к власти пришло правительство социал-демократического большинства, высокий приоритет получили земельная и жилищная политики. Цель состояла в том, чтобы добиться высокого и устойчивого уровня строительства жилья в населенных центрах, где расширялась промышленность, и поднять стандарт жилья для финансово необеспеченных людей, которые не могли себе позволить купить свой собственный дом или выплачивать депозит, требуемый кооперативом. Поэтому муниципалитеты должны были построить новые жилые дома, а непродуктивная спекуляция землей была бы под контролем. Чтобы достичь этой цели, государство предоставило ссуды до 100% от производственных затрат для строителей, не получающих прибыли — в то время как частным предприятиям и строителям домов для одной семьи было предоставлено только 90% и 85% соответственно, существовал общий контроль за арендой, а муниципалитетам разрешили пользоваться своим местным арендованным имуществом, а также начинать и развивать строительство муниципального жилья. В общем, для послевоенного шведского рынка земли и жилья все больше и больше стал характерен крупный неспекулятивный компонент. Если учесть обширные полномочия, предоставленные местному правительству для проведения активной жилищной политики, не приходится удивляться тому, что эта сфера политики вызвала сильный интерес и стала оплотом политики местных социал-демократов. 

Жилищная сфера с тех пор имеет поддержку на уровне центрального правительства в Министерстве жилищного хозяйства, Государственном совете по планированию, Государственном совете по жилищным вопросам и 24 районных советах по жилищным вопросам. Однако основными органами управления социальной жилищной политики были муниципалитеты и их органы. 

3. Распад местных режимов благоустройства

Катастрофа реального социализма в Советском Союзе и в Центральной и восточной Европе означала дискредитацию социализма всех типов, не только в этом регионе. И даже шведское «государство всеобщего благосостояния» и идея строительства общества на принципах солидарности подверглась влиянию этого разрушительного события. Уже в 80х шведское «государство всеобщего благосостояния» ставилось под вопрос и несоциалистическими партиями, и многими социал-демократами. Возникали сомнения, не слишком ли далеко оно распространилось, и, как следствие, был начат ряд административных реформ под звучными названиями вроде «Новое общественное управление», децентрализация, дерегуляция и приватизация. Среди них были новые законы, предоставлявшие исключительную власть вместо детального обязательного  регулирования различных общественных действий, например, Закон о социальных службах (1982), Закон о медицине и здравоохранении (1983), Закон о природных ресурсах (1987) и Закон о планировании и строительстве. Меньше регулируемые центральным правительством, местные власти, якобы, стали лучше обеспечивать товарами и услугами, удовлетворявшими местные нужды. 

Однако была и оборотная сторона медали. Пока у местного правительства было больше свободы действий, их финансы стали объектом более жесткого контроля со стороны центрального правительства, как напрямую — через финансовый потенциал системы грантов, так и косвенно — через законодательную систему, особенно децентрализацию и дерегуляцию. Цель заключалась в том, чтобы заставить местные правительства сократить рост их расходов. Вдобавок местные власти опережали стратегии центрального правительства, так как они были более активны в плане управления, развивали ЧОП, проводили приватизацию. Таким образом, в 80-е гг. Швеция стала свидетелем развития отношений между центральным и местным правительством, которые можно выразить формулой «централизация финансовой власти – децентрализация ответственности». Послание центрального правительства местному гласило: «вы более вольны, чем раньше, делать, что хотите, но в пределах более сжатой финансовой структуры».

Как важная сфера городской политики, жилищная политика подверглась жестким нападкам со стороны несоциалистического правительства, выбранного в сентябре 1991 г. Подчеркивая свою решимость повернуть государство и порвать с социал-демократической жилищной политикой, новое правительство вскоре разбило на части Министерство по жилищным вопросам; на самом деле, оно укрепляло парламентский жилищный комитет, как арену для формирования жилищной политики. Попытки деполитизировать систему жилищного обеспечения означали расхождение функциональных и более широких организационных интересов старого общества государственной жилищной политики, трансформируя его в более просторную структуру. Таким образом, в течение 90-х гг. жилищная политика в Швеции переместилась в сторону рынка. Правительственные субсидии жилищному сектору сократились, ряд административных и финансовых положений исчез, а рыночные ренты были приняты даже Национальной федерацией муниципальных жилищных компаний. 

Упадок жилищной политики, как важного сектора городской политики, сопровождался рядом других изменений, направленных на разделение местного «государства всеобщего благосостояния». Экономические аспекты глобализации означают, что финансовая власть все чаще заключается в системе банков, страховых компаний и других составляющих, которые, вместе взятые, представляют внушительную силу, относительно независимую от национального правительства, не говоря уже о мнении местного правительства. Тесно связанное с экономическим аспектом ускоряющееся развитие информационных/коммуникационных технологий проникает в общество, способствуя усилению неуправляемости традиционных политиков и планировщиков. Экологические угрозы глобального потепления и разного рода загрязнения также усугубляют дефицит управляемости со стороны государственного и местного правительств. В итоге эти и другие показатели глобализации порождают политическую реакцию, которая обычно называется политическим делением.

4. Политическое деление

Политическое деление означает, что государственная власть становится менее значимой для проведения политики в широком смысле, когда планирование, принятие решений и их осуществление переходит с уровня государственного национального правительства на уровень гражданского общества, рынка, правительства - выше или ниже национального - или их сочетания. 

Параллельно с развитием политического деления происходит также социальное разделение. Глобализация в сочетании с политическим экономизмом породила экономические и социальные неравенства внутри и между государствами, на местном уровне проявляясь в поляризации городов. 

Швеция долгое время считалась исключением, способным счастливо избежать наихудшего проявления этнического разделения. В рамках национального «государства всеобщего благосостояния» местные режимы смогли использовать свои политические методы в жилищной и других сферах ради общей  политики благоустройства с высокими амбициями интеграции. Однако в начале 90-х гг. поток иммиграции в Швецию привел к густой концентрации иммигрантов, особенно в трех крупных городских конгломератах (Стокгольме, Гётеборге и Мальмё), и в общественных дискуссиях появились слова «маргинализация» и «геттоизация». Политики и планировщики не были готовы к тому, чтобы справиться с этим вопросом, что доказывает тот факт, что этнические вопросы чаще всего игнорировались на первой стадии планирования в соответствии с новым Законом о планировании и строительстве.

Политика, в основном, стала более дифференцированной и фрагментированной; происходили децентрализация, приватизация, осуществлялось Новое государственное правление, создавались партнерства и другие виды политической структуры, особенно на местном уровне. Однако в соответствии с этой тенденцией к фрагментации также обострились вопросы этнического и социального исключения/включения, экономического роста и экологической стабильности.

5. Городская политика на повестке государства

Контуры ярко выраженной национальной городской политики медленно вырисовываются из руин жилищной политики, которая была разбита на части к концу XX века. В 90-х гг. возрастающее разделение и социальное исключение стали «повивальной бабкой» национальной городской политики в Швеции. 

Любая политика, имеющая достаточно амбиций для преодоления социального исключения, должна принять во внимание тот факт, что исключенные  люди концентрируются в областях, где доминирует арендуемое жилье. Размер и техническое качество жилищного фонда, принадлежащего общественности являются факторами, способствующими географической смеси социальных групп, таким образом, никогда не существовало четкого соответствия между социальными группами и владением в отношении жилья. Так, арендованное обществом жилье в Швеции никогда не носило клейма, обычно накладываемого на  «социальное жилье» в других странах. То, что случилось в 90-х гг., однако, было очевидной социальной поляризацией внутри жилищного арендного фонда. Жилищное разделение увеличивалось, и ряд жилых комплексов стали приютами для иммигрантов и других групп исключенных из социума граждан.

Политика возрождения жилищного обеспечения в Швеции стала формулироваться и воплощаться в рамках различных программ, предоставляя муниципалитетам и владельцам жилья довольно широкий спектр действий на свое усмотрение. Результаты политики обновления иногда приводили к  образованию сообществ (в связи с городскими кварталами) или «изменению взгляда» на ряд более отдаленных жилищных комлексов, принадлежащих, в основном, государственным жилищным компаниям. И, наоборот, в других комплексах стала наблюдаться тенденция к появлению неразрешенных проблем: качественного ухудшения общественного жилищного фонда, возрастающей доли низких доходов, безработных, инвалидов и пожилых жильцов. 

Эти сведения важны, когда речь идет об анализе зарождения и роста четкой национальной городской политики  Швеции. Они показывают, что хорошо была подготовлена почва для более широкой городской политики, которой предстояло развиваться в 90-е гг. В противоположность ограниченному вниманию к определенным целям и целевым группам в 80-е гг., поразительно, что вопросы поляризации в 90-е гг. заняли верхние строчки повестки политических и академических дебатов. 

Хотя причина того, что проблемы поляризации достигли верхних строчек политической повестки, непроста, очень важны два обстоятельства. Во-первых, в начале 90-х Швеция пережила ряд экономических проблем, о которых и не слышали в послевоенные годы. Рынок жилья и недвижимости, а соответственно, и финансовая система, почти рухнули. Безработица возросла в четыре раза с 2% до 8%, возник острый дефицит государственного бюджета, а шведская крона потеряла 30% своей стоимости по сравнению с основными европейскими валютами. Во-вторых, Швеция встретила самую большую волну иммиграции за все время, причем новые иммигранты сильно пострадали от экономического кризиса. 

В отношении политического приоритета проблемы социальной поляризации и социального исключения приобрели особую актулаьность, по крайней мере, по двум причинам. Во-первых, напряженная финансовая ситуация с муниципалитетами оказала сильное влияние на их способность предоставлять социальные услуги своим горожанам. Например, в бедных районах были сокращены денежные затраты на детские сады и школы. Во-вторых, районы, где сконцентрированы иммигранты, сильнее других пострадали из-за безработицы и общих социальных проблем. Политики, администраторы, социологи и СМИ высказали опасения по поводу того, что такое развитие вещей приведет к бандитизму, насилию, политической апатии и активности крайне правых. Поразительно, что в сентябре 1997 г. Государственная комиссия по метрополиям опубликовала отчет, в котором делался вывод, что три крупных метрополии в Швеции были полностью поляризованы с точки зрения этнических и социально-экономических критериев. Комиссия была лишь одним из нескольких органов, учрежденных в середине 90-х гг. с целью исследования аспектов поляризации и социального исключения и выработки линии действий.

В итоге, хотя шведские города менее резко поляризованы в с социально-экономической сфере, чем в большинстве других стран, этническое разделение в период 90-х гг. стало настолько резким, что породило национальную городскую политику, направленную на «свободные от иммигрантов» районы в трех метрополиях — Стокгольме, Гётеборге и Мальмё.

В отношении управления попытки преодолеть этническую поляризацию в метрополиях можно охарактеризовать как стратегию центрального правительства, направленную на мобилизацию большого ряда исполнителей на районном уровне, включая различные муниципальные администрации, агентства по трудовому обмену и переквалификации, конторы социального страхования, добровольные ассоциации, владельцев недвижимости, бизнес ассоциации и самих граждан. На уровне местного правительства существует координатор, подчиненный Министерству внутренних дел. До настоящего времени эта стратегия не подвергалась изменению, она представляет своего рода организацию коалиций, которая явно отличается от прежней местной модели благоустройства, где политика являлась больше внутренним делом местного правительства. Районная стратегия с территориально зависимыми программами представляет собой подход, который освещает один конкретный ряд проблем избранных районов. Таким образом, сама по себе стратегия — это и выражение политического разделения, и попытка преодолеть учрежденческие проблемы, связанные с ним.

К концу XX века инвестиции в городскую инфраструктуру стали все чаще результатом соглашения между частными инвесторами и местным правительством. Первым предоставлялись права на строительство, выгодные ссуды и дешевая, или даже бесплатная земля в обмен на «Глобус», спортивную арену, терминал или небольшой жилой комплекс в привлекательном месте. Обычай проводить подобную политику обычно называется «договорным планированием». Так, программы развития и проекты, включающие как определенные представительства местного правительства, так и частных инвесторов, стали обычным делом в шведских муниципалитетах за последние десятилетия. В этом отношении принято считать, что начало этой тенденции положили в Стокгольме такие проекты как «Васа Музей» и Центр мировой торговли. 

Сущность договорного планирования можно вкратце передать так:

· традиционная политика и планирование местного правительства  заменяются или подчиняются партнерствам, учитывая государственные и частные интересы;

· между членами партнерства существует стратегическая зависимость;

· переговоры проходят тайно, но в рамках официального, законного принятия решений;

· партнеры постепенно корректируют свои действия и амбиции, чтобы достичь оптимального результата;

· партнеры образуют закрытый круг, запрещается общественное участие;

· общая задача местного правительства — организовать государственно-частное партнерство, создать «городской имидж», что-то, что оно не может сделать самостоятельно из-за нехватки денег;

· главная цель — начать экономическое развитие, в котором отсутствуют социальные амбиции;

· для частного капитала договорное планирование может проложить путь к новым инвестициям в эпоху, когда «миллион программ» и другие крупные проекты не значатся на повестке дня. 

6. Агенда 21 и городская политика

Пока самой распространенной стратегией глобальных действий экологически стабильного развития является Агенда 21, принятая 178 правительственными делегациями саммита в Рио 1992 г. Недостаточно претворяемые в жизнь межнациональные законодательные санкции и финансовые гарантии, в основном, отправляются на национальный и субнациональный уровень, четко выделяя девять крупных «держателей акций» или «партнеров»: женщин, детей и молодежь, местное население, неправительственные организации, местные власти, профсоюзы, бизнес сферу и промышленность, научное и технологическое общество и фермеров. Глава 28 Агенды призывает к тому, чтобы местные власти приняли местную Агенду 21 в сотрудничестве с местными жителями и учреждениями. Как шесть лет спустя подтвердила II Конференция по вопросам естественной среды в Стамбуле, Агенда 21 пропагандирует широкий партнерский подход к решению задач, возникающих в результате мировой приверженности стабильности в широком смысле этого слова. Более или менее четкое послание состоит в том, что у всех есть, что выиграть (эффект синергии) и никто ничего не теряет от такого широкого партнерского подхода.

Таким образом, Агенда 21 ставит девяти крупным «держателям акций»/партнерам задачу проложить путь вперед. Учитывая тот факт, что «стабильность» определятся в контексте трех перекрещивающихся кругов — экономическое развитие, социальная справедливость и экологическая стабильность — незачем говорить о том, что масштаб ее осуществления становится очень широким. Конечно, это делает усовершенствование очень сложной задачей, хотя можно выделить, по крайней мере, четыре признака успеха: глобальную моральные обязательства, создание новых учреждений, подход участия и свидетельство того, что возможна экологическая модернизация, а именно выход из тупика традиционных экологических дебатов между «обычным деловым» подходом и «фундаментализмом» многих экологов и эко-социологов.

В отношении городской политики и окружающей среды нужно быть особенно внимательным к осуществлению Местной Агенды 21. Швеция находится среди небольшой группы стран, которые отдают ей приоритет с самого начала, и к июлю 1995 г., возможно, все шведские муниципалитеты приняли решение начать работу над Местной Агендой 21, а примерно половина из них имеют специального координатора Агенды 21. Местная Агенда 21, применяемая различными муниципалитетами обычно включает в себя элементы подхода коммуникативного планирования в духе глобального партнерства, пропагандируемого Декларацией Рио и II Конференцией.

Рассматривая Местную Агенду 21 в более далекой перспективе местная, как и государственная политика окружающей среды в Швеции является продуктом трех разных коалиций. Главная состоит из большинства политических партий, экологических организаций и, в какой-то степени, Шведского общества природных заповедников (SNF). Это одна из экологических модернизаций, где все участники через экологическое просвещение постепенно превращают свою деятельность в экологически чистую. Счастливый альянс между экономическим ростом и экологической стабильностью возможен через образование, финансовые инструменты и другие ведущие механизмы. Вторая коалиция состоит из ориентированных на экспорт бизнеса и производственной промышленности, и она заявляет, что Швеция не должна становиться лидером зеленых. Вместо этого Швеция должна сконцентрировать свою работу на создании международной законодательной базы, которая предоставит одинаковые условия для всех компаний в мире, не пытаясь создать национальное законодательство и нарушит промышленную конкурентоспособность страны на международном рынке. Третья коалиция — включая частично, например, экологическое движение в Швеции Партию зеленых и Друзей Земли, ряд свободных от организаций активистов и многих молодых людей — призывает к радикальной и немедленной реформе шведского общества. Эта коалиция, самая слабая из трех, пытается соединить поиск мировой справедливости с экологической стабильностью.

Останавливаясь на муниципальном уровне, становится очевидно, что там тоже существуют местные коалиции зеленых, базирующиеся на Местной Агенде 21. Эти коалиции представлены в зеленых карманах правительства (координаторы Местной Агенды 21, и частично городские плановые отделы, например). Хотя они, кажется, нечасто преобладают по сравнению с коалициями роста. Они могут добиваться больших успехов в таких вопросах, как канализация и обработка отходов, переработка, приобретения, потребление и счета, тогда как в таких вопросах, как энергия, транспорт, тяжелая инфраструктура, защита окружающей среды и сельское хозяйство масштаб их действий меньше. В последнем случае бизнес интересы, центральное государство и межнациональные субъекты, такие как Европейский союз и транснациональные компании имеют больший вес. Яркий пример — город с 120 тыс. жителей, где, очевидно, были предприняты шаги по зеленой дороге в плане переработки отходов, лучшей системы общественного транспорта, и  увеличения велосипедистов. Однако в то же время городской совет санкционировал расширение небольшого аэропорта, что приведет к существенному увеличению углекислого газа в атмосфере, хотя это увеличение нельзя измерить в пределах городских административных границ.

Выводы

Жилищная политика являлась краеугольным камнем шведской послевоенной модели благоустройства и основным элементом местных режимов благоустройства, основанным на электорате рабочего/среднего класса и сильной партийной организации. Жилобеспечение имело большое значение в общей стратегии благоустройства социал-демократической партии, и муниципалитетам были предоставлены соответствующие средства для ее осуществления, такие как: монополия планирования, необходимые ссуды для социально арендуемого жилья и сильные муниципальные жилищные компании. Кроме социал-демократической партии местные режимы также включали в себя жильцов, кооперативные организации (HSB), кооперативы строительных рабочих (ВРА) и другие ветви партийного дерева.

Местные режимы благоустройства появились частично в различных обличиях, хотя в данной работе было выделено три основных типа, а именно: патриархальный, кооперативный и прогрессивный режимы. Однако, когда в 1975 г. была завершена программа «Миллион жилых домов», жилищная политика, как острая проблема, стала постепенно исчезать, и когда в конце 80-х гг. Швецию поразил финансовый кризис, несоциалистическое правительство, придя к власти после выборов 1991 г., нанесло по ней заключительный удар. Таким образом, сегодня налог на собственность превратил жилье в источник основного государственного дохода вместо «бремени налогоплательщика» для социальной реформы и многие местные правительства подумывают продать часть общественного арендного фонда кооперативным жилищным ассоциациям или частным владельцам.

В первой половине 90-х гг. в Швеции наблюдалась первая волна иммиграции, которая привела к концентрации безработицы и других социальных проблем в жилищных комплексах, принадлежащих муниципалитетам, которые уже достаточно плохо зарекомендовали себя. Центральное правительство затем предприняло первые шаги на пути к национальной городской политике, останавливаясь на ряде программ поддержки, направленной на районы монополий с большим числом иммигрантов. Исполнителей этой централизованной, ориентированной на регионы стратегии можно рассматривать как социальные коалиции, каждая из которых включает в себя Министерство иностранных дел, муниципального координатора, муниципальную жилищную компанию, социальных работников и добровольные ассоциации, более менее привязанных к конкретному району. Другие коалиции на местной политической арене являются государственно-частными партнерствами по экономическому развитию и коалициями зеленых по Местной Агенде 21. С одной стороны, эти три типа коалиций можно считать показателем отдельных местных режимов благосостояния, но, с другой стороны, их можно рассматривать и как попытки преодолеть деление.

Таким образом, беря в целом проведение политики в Швеции и городах, можно только удивляться сосуществованию более менее противоположных стратегий, которые, кажется, указывают на присутствие частично совпадающих и /или конкурирующих партнерств, коалиций или режимов. Похоже, мы столкнулись с ситуацией, где городское правление все чаще фрагментировано или распределено либо между массой партнерств, созданных почти специально, либо между конкурирующими коалициями, коалициями социальной справедливости или коалициями зеленых. Коалиции роста, часто появляющиеся под названием государственно-частных партнерств, обычно оправданы с точки зрения их синергетического эффекта, т.е. считается, что они более эффективны, чем традиционные формы правления, тогда как другие типы коалиций обычно оправданы с точки зрения ценностей совещательной демократии. Конечно, в обоих классах только исследования определенных партнерств, основанные на опыте, могут дать ответ, эффективно и демократично ли партнерство. Однако это приведет нас дальше, чем к цели данной работы.

Таблица 

Коалиции, возникающие в Швеции при послевоенных режимах


Цель стратегической политики
Важные партнеры
Ресурсная база

Коалиция роста


События тяжелой инфраструктуры, коммерческие и культурные события
Государственно-частные партнерства
Скоординированные финансовые ресурсы

Традиционный риторический консенсус по вопросам роста между социал-демократами, консерваторами и либералами 

Коалиция социальной справедливости 
Социальная и этническая интеграция

Общество разных культур


Муниципальные жилищные компании

Ассоциации жильцов

Социальные работники
Выборные программы центрального правительства

Риторическое напоминание о социал-демократической модели благоустройства

Коалиция зеленых
Городская экология

Городская природная среда

Здоровье города
Защитники окружающей среды

Координаторы МП 21

Движения зеленых

Партия Зеленых
Глобальная приверженность духу конференций в Рио и по вопросам естественной среды Экологическая модернизация стратегии, сформулированная центральным правительством

Очевидно, что эта картина появляющихся коалиций в шведской городской политике в достаточной мере подтверждается опытными наблюдениями и соответствующей платформой для будущих исследований. На самом деле, эти два автора уже оба участвуют в такого рода исследовании с опытным уклоном на послевоенную историю трех шведских городов. К этому мы вернемся на будущих семинарах и в будущих публикациях.
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