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Опыт участия автора в разработке концепций рыночных экономических реформ в 1990-ые гг. (в первую очередь в сфере недвижимости) и наблюдение за процессами градостроительства и приватизации земли в 2000-ые гг. заставляет искать ответ на вопрос: почему институты, заимствованные в развитых странах, работают в российских условиях совсем по-другому, не столько направлены на правовую поддержку рынка и предпринимательства, сколько создают избыточные административные барьеры (так что возникает ощущение «нецелевого использования институтов» (см. Полищук Л., 2008.))? Представляется, что поиск ответа на этот вопрос тесно связан с проблемой зависимости от траектории предшествующего развития (path dependency). Почему Россия, несмотря на несколько «волн» приватизации в XIX – начале ХХ вв. и в конце ХХ века, так и не смогла создать систему, основанную на частной собственности? В недавних работах Дугласа Норта и соавторов (см, например, North D.C., Wallis J.J., Webb S.B., Weingast B.R. 2007) содержатся выводы, показывающие, в каком направлении нужно продолжать исследование отмеченных выше проблем. В этих работах рассматриваются различные типы общественных порядков: примитивный порядок, «естественное государство», т.е. порядок ограниченного доступа (который может быть хрупким, базовым или развитым), и порядок открытого доступа. Ограниченный доступ означает, что государство, прежде всего, отвечает за создание, присвоение и распределение рент между элитами для обеспечения стабильности в обществе. Из анализа особенностей порядка ограниченного доступа делается несколько важных выводов.  В частности, показано, что институты, заимствованные из обществ с открытым доступом, приживаются в обществах  с ограниченным доступом, только если становятся инструментом получения и распределения ренты среди элиты. Второй важный вывод состоит в том, что в обществах с ограниченным доступом собственность не может до конца отделиться от власти, поэтому имеет место лишь условное владение. В настоящей работе делается попытка раскрыть эти положения на примере собственности на землю и градостроительного регулирования в России.

В неоинституциональной теории абсолютных прав собственности большая эффективность частной собственности по сравнению с государственной обосновывается снижением издержек, связанных с контролем и адаптацией (Alchian A.A. and H. Demsetz. 1972). Поскольку пользователь-узуфруктуарий не заинтересован в максимизации долгосрочной капитализации переданного ему в пользование актива (например, земли), то собственник-государство должен создать многоступенчатую иерархию контролеров и сложную систему запретов и предписаний для регулирования использования актива узуфруктуарием в интересах собственника. Лица, отвечающие за разработку регламентов и предписаний, а также за контроль их соблюдения узуфруктуарием, сами не являются собственниками, а только имеют ограниченные их служебными инструкциями права по представлению интересов собственника. Поскольку в этом качестве их ведомственные интересы могут отличаться от интересов государства, а также из-за высокого риска коррупции в сфере контроля и регулирования, государству необходимо создавать контрольные органы для «контролирования контролеров». Эта логика приводит с течением времени к появлению затратной и малоэффективной многоступенчатой системы контроля, где ни одна из инстанций не может в полной мере выражать интересы абстрактного собственника – государства.

Переход от государственной собственности на недвижимость к частной в России имел одну важную особенность:  появление частной собственности не привело к существенной деформации и децентрализации системы регламентации и контроля за использованием земельного участка, т.к. эта система выгодна бюрократическому аппарату. Например, не отменяются (или лишь формально видоизменяются, проявляя поразительную живучесть) такие понятия  как целевое назначение земельного участка (постепенно, по мере принятия Правил землепользования и застройки, это понятие трансформируется в «разрешенное использование»), архитектурно-планировочные задания - АПЗ (которые также превращаются в разработку «регламента  участка») и пр. Таким образом, переход к «частной собственности» от государственной сохраняет неэффективность, присущую государственной собственности, а «частный собственник» ограничен и контролируется наравне с узуфруктуарием. В западной практике частная собственность на землю также ограничена в интересах соседей и всего сообщества. Но эти ограничения не тождественны ограничениям, сложившимся в советской практике. Ограничения частной собственности в рыночной правовой экономике и приватизация земли узуфруктуарием с сохранением системы государственного регулирования – разные вещи. В первом случае мы имеем, скорее, систему «коллективных действий» по ограничению и интернализации негативных внешних эффектов и сохранению такого ресурса общего доступа как качество городской среды (Ostrom E. 1990, Varian H. R. 1987). Исторически собственники сами инициировали правовое зонирование территорий для повышения их капитализации. Этот процесс начался раньше, чем государство приняло законы о градостроительном планировании и регулировании. Доставшееся нам от советской системы регулирование застройки и контроль за целевым землепользованием отражают усилия государства-собственника регламентировать деятельность узуфруктуария. Эта система негибка, неэффективна, часто противоречит спросу, требованиям времени и, как следствие, порождает коррупцию. Она плохо предохраняет собственников, особенно мелких, от возникновения отрицательных экстерналий. Отказаться от этой системы и перейти к «коллективным действиям» или  к «интернализации экстерналий» (по Р. Коузу) трудно из-за сопротивления всего бюрократического аппарата – коллективного строителя и защитника административных барьеров в сфере землепользования. Для этого нужно, чтобы землевладельцы объединились в отстаивании своих интересов и представляли собой внушительную силу. Это возможно лишь при условии, что большая часть участков находится в частных руках. Причем для перехода к логике «коллективных действий» важно избежать монополизма, т.е. необходимо, чтобы большая часть населения относилась к категории «мелких землевладельцев». Когда большая часть избирателей являются землевладельцами, политики не могут не учитывать их интересы и изменяют законодательство соответствующим образом для защиты прав и интересов мелких землевладельцев, заставляя исполнительные власти снижать административные барьеры и обеспечивать лучшую защиту прав собственности. В противном случае  власти начинают действовать в интересах крупных землевладельцев и застройщиков, что проявляется, например, в упрощении процедур изъятия земельных участков для государственных нужд («Олимпийский пакет»  законов в г. Сочи, поправки в Жилищный кодекс г. Москвы, проекты соответствующих законов в Санкт-Петербурге и других регионах России). Другим примером может служить легкость изменения функционального зонирования и высотных регламентов при появлении «стратегических» инвесторов и крупных инвестиционных проектов (например, в Санкт-Петербурге). Таким образом, система не способствует Парето-оптимальной аллокации ресурсов, а перераспределяет их в интересах влиятельных политико-экономических групп.
Связь между содержанием и распределением прав собственности и эффективностью аллокации ресурсов рассматривалась в ранних классических работах по теории прав собственности (А. Алчиан, Х. Демсец, Р. Коуз, К. Эрроу и др.). Связь содержания прав собственности с теорией государства отмечал в своих работах Д. Норт. Тема ресурсов общего пользования разрабатывалась, в частности, Дж. Хардином и Х. Вэрианом («трагедия общин») и Е. Остром («коллективные действия»). Неоинституциональный подход к анализу прав собственности на землю в России использовался в нескольких публикациях по экономической истории (Дроздова Н.П., 1996; С.Ковалев; Ю.Латов, 2000; Рисованный И.М., 2006). Однако, несмотря на обширную литературу по вопросам теории и практики градостроительства и регулирования землепользования (см., например, Э.К. Трутнев и др.), неоинституциональный анализ системы, сложившейся в России в постсоветский период, до сих пор отсутствует.   

Проблемы формирования частной собственности на землю в России в ХХ-начале XXI вв., возможно, коренятся в ее истории, начиная с XVI в. Мы видим, что в московский период и при Петре I сильное абсолютистское государство, отрицавшее всякие права и свободы человека, не могло допустить экономической независимости подданного-раба от государства и препятствовало формированию частной собственности на землю, т.к. земля в то время была основным ресурсом и источником ренты.  Связанная с этим неэффективность, порождавшая бедность народа и отсталость России,  заставляла власти в дальнейшем несколько раз «поступаться принципами» и предпринимать действия, направленные на формирование частной собственности для некоторых групп населения. Однако частная собственность на землю оставалась слабо защищенной  (см., например, описание захвата поместья Дубровских Троекуровым в «Дубровском» А.С. Пушкина – прекрасную иллюстрацию того, что представляли собой права собственности на землю при отсутствии полноценного земельного кадастра) и не занимала доминирующего положения. Никогда в истории России частные собственники не составляли большинства населения (см. Табл.1).

Это фиаско в формировании частной собственности, закончившееся национализацией земли в 1917 г., можно назвать «проклятием абсолютистского государства», возникшего до формирования институтов права и частной собственности. В аграрной экономике России 1861-1917 гг. возникла ситуация неполной спецификации прав собственности: «объектом конфликта между крестьянами и помещиками являлся один из элементов «пучка» прав на землю – право на защиту от экспроприации» (Ковалев С., Латов Ю., 2000, С. 113). В результате общественные движения были направлены не на укрепление и распространение частной собственности, а на ее ликвидацию и социализацию земли. О неразвитости правового сознания народа говорит тот факт, что национализация земли в 1917 г. с передачей ее крестьянам в аренду на 5 лет, была воспринята как «подарок» крестьянам. Считалось, что «большевики дали крестьянам землю».

Табл.1 Структура собственности на землю в России, %


	
	1877(
	1905(
	2008((

	Частная собственность, в т.ч.:

физических лиц

юридических лиц
	24,9
97,4

2,6
	25,8
84,8

15,5
	7,7
94,6

5,4

	Крестьянская надельная
	31,0
	35,1
	-

	Государственная, церковная, учреждений

(в 2008 г. – государственная и муниципальная)
	44,1
	39,1
	92,3


Проследовавшие за полной ликвидацией частной собственности ликвидация рынка арендных прав и концессий, коллективизация и переход к централизованному планированию и «бюрократическому рынку»  привели к дальнейшей деградации сельского хозяйства и крайне неэффективной структуре  землепользования. В частности, в городах, в которых в XIX-начале XX вв все же доминировала частная собственность на землю и в силу этого структура землепользования была близка к Парето-оптимальной, в XX веке проявились очевидные диспропорции в структуре и интенсивности  землепользования. В условиях бюрократического рынка и «бесплатности» присвоения земельной ренты влиятельные министерства и ведомства получали, причем с запасом, «лучшие» земельные участки для размещения промышленных предприятий, что привело к разрастанию промышленных зон (прежде всего в крупных городах, имевших необходимую инфраструктуру и трудовые ресурсы). Избыточные, неэффективно используемые «бесплатные» промышленные земли занимали более половины городских земель России, создавая чрезмерные нагрузки на городские инфраструктуры, блокируя развитие транспорта, вытесняя районы нового жилищного строительства в плохо доступные для центра города районы. Плотность городской застройки советских городов существенно ниже, чем в странах с рыночной экономикой, объектов социальной инфраструктуры и торговли существенно меньше. Большие территории повсеместно просто не используются: пустыри, свалки, промышленные развалины, недостроенные и заброшенные объекты и пр. Основным принципом при воплощении в жизнь градостроительных планов, похоже, являлась минимизация затрат на строительство. Ни эксплуатационные затраты, ни издержки, выпадавшие на жителей города, вообще не рассматривались. 
Переход к рыночной экономике и приватизация недвижимости в России должны были привести к повышению эффективности землепользования по сравнению с советским периодом, когда вся структура землепользования была существенно искажена из-за отсутствия измерителей земельной ренты.  Однако этого не произошло, хотя с начала процессов приватизации и радикальных рыночных преобразований прошло более 17 лет. Неэффективная структура землепользования в городах не претерпела существенных изменений, сохранились все присущие ей диспропорции, а в ряде случаев современные, основанные на рыночной экономике, процессы застройки приводят к существенным потерям качества городской среды и другим отрицательным экстерналиям. Например, из сравнения функциональной структуры земель в Санкт-Петербурге в 1987г. и 2007 г. (см. Народное хозяйство Ленинграда и Ленинградской области за 70 лет. Стат. сб. - 1987; Генеральный план развития г. Ленинграда и Ленинградской области на период до 2005 г.; данные Федерального агентства кадастра объектов недвижимости  по городу Санкт-Петербургу, 2008 (http://www.kzr.spb.ru/info_landstructure.asp)) мы видим, что к 2007 г.
в общей структуре землепользования сократились доли жилой и общественной застройки (с 21% до 16%) и площади под зелеными насаждениями общего пользования (с 16% до максимум 9 %), а доля нежилой застройки повысилась с 16% до 22%. Конечно, за этот период изменились и площадь территории города и классификация земель, но сдвиги в структуре землепользования, тем не менее, прослеживаются вполне определенно. Мы также видим, как процессы реконструкции приводят к исчезновению многих памятников архитектуры и истории, распространению посредственной в художественном отношении застройки, снижению художественного и историко-культурного богатства и разнообразия городской среды.

 Можно выделить несколько причин, препятствующих положительному воздействию рыночных стимулов в постсоветском землепользовании (в отличие от развитых в правовом отношении систем, основанных на частной собственности).

Во-первых, во многих отношениях государство остается абсолютным монополистом земельного рынка (см. Табл.1), да и само понятие «рынок» применительно к передаче прав на земельные участки под застройку вряд ли применимо. На 1 января 2007 г. площадь земель, находящихся в государственной и муниципальной собственности, составила 1,58 млрд. га, или 92,4 % земельного фонда страны. Из 7,7 % земель, находящихся    в   частной    собственности,     земли   сельскохозяйственного   назначения 

составляют 124,2 млн. га, т.е. 7,3 % земельного фонда России или почти 96% всех приватизированных земель. При этом 87,4 % составили земли, переданные в общую долевую собственность. Участки земли, находящиеся в долевой собственности, как правило, не прошли государственную регистрацию и не поставлены на кадастровый учет. Распоряжаться ими и совершать с ними какие-либо сделки их владельцы не могут до их регистрации, а процедуры межевания и регистрации требуют не только больших затрат времени и денег, но и согласованных действий владельцев всех долей и самих сельскохозяйственных предприятий (товариществ, кооперативов), владеющих на праве постоянного (бессрочного) пользования находящимися в государственной собственности несельскохозяйственными угодьями. Ясно, что граждане и сельскохозяйственные предприятия не могут договориться, кто из них и в каком объеме должен оплачивать дорогостоящие кадастровые работы по составлению межевого плана. 

Наибольшую проблему в течение всего постсоветского периода представляет разграничение государственных земель на федеральные, субъектов федерации и муниципальные. По данным на 1 января 2008 г. (см. Государственный национальный доклад «О состоянии и использовании земель в Российской Федерации в 2007 г.»//Министерство экономического развития РФ, Федеральное агентство кадастра объектов недвижимости. – М., 2008) из всех земель населенных пунктов в государственной собственности находилось 80,7% , причем для городов и поселков эта доля составляет 90,8%. Из государственных земель населенных пунктов разграниченные земли составили 4,3% (в городах и поселках – 3,2%). Другими словами около 96% государственных земель населенных пунктов до сих пор не разграничены на федеральные, субъектов федерации и муниципальные.  По другим категориям земель разграниченные государственные земли составили: для земель сельскохозяйственного назначения – 3,5%, земель запаса – 0,03%, земель водного фонда – 0,5%, земель лесного фонда – 22%, земель особо охраняемых территорий и объектов – 42,8%, земель промышленности и иного специального назначения – 56,0%. Если в других странах с переходной экономикой муниципализация земель для их дальнейшей приватизации произошла в начале 1990-ых гг., то в России этот вопрос так и остается нерешенным, что делает невозможной приватизацию «неразграниченной» земли. Так в Санкт-Петербурге (лидере приватизации) в частной собственности находится лишь 13% земель,  причем 9% приходится на земли сельскохозяйственного назначения (т.е. это, главным образом, земли, находящиеся в общей долевой собственности) и только 4% - земли, занятые промышленными предприятиями, и участки в собственности физических лиц. В Москве, например, приватизированные земли составляют 0,5 %. При этом земельные участки под застройку строители могут получить, как правило, только от городских властей. Так называемый «вторичный» рынок земельных участков практически отсутствует из-за неразвитости частной собственности на землю и абсолютного доминирования государственной собственности.

 Во-вторых, сохраняют свою остроту проблемы спецификации и мониторинга прав частной собственности на землю. При оформлении собственности и регистрации участков в кадастре разделы, касающиеся публичных сервитутов и прочих обременений, как правило, не заполняются (ввиду отсутствия информации). Утверждение новых градостроительных документов (генеральных планов, планов землепользования и застройки и др.) может создать новые обременения или ограничить разрешенное использование участка. Законодательство об изъятии земельных участков для государственных нужд также совершенствуется (в сторону упрощения процедур изъятия). Наконец, выкуп земли существующими (например, ранее приватизированными) предприятиями как правило оформляется в условиях отсутствия сплошного межевания участков в данной местности, что приводит к появлению неполноценных участков  как с точки зрения их формы (например, по фундаменту зданий), так и расположения (например, внутри чужого участка, без доступа к транспортной сети и пр.). При переходе к сплошному межеванию территории такие участки неизбежно должны исчезнуть, что приведет к пересмотру границ собственности и серьезным юридическим последствиям. Кроме этого риска пересмотра границ, такие неполноценные участки уже только в силу своей формы и расположения препятствуют развитию территории и привлечению инвестиций. Кроме того, в законодательстве по-прежнему не преодолены различия, сделанные еще в начале реформ, между «землей» и «недвижимостью». Вместо понимания под «недвижимостью» земельного участка с улучшениями, к которым, в частности, относятся здания и сооружения, возобладал подход, при котором земля и некоторые ее улучшения    (называемые «недвижимость») существуют в отрыве друг от друга, т.е. могут иметь разных владельцев, приватизироваться и участвовать в других транзакциях независимо друг от друга. За управление землей и «недвижимостью» отвечают разные ведомства на федеральном, региональном и местном уровнях, их приватизация осуществляется по разным процедурам и правилам. В результате собственники предприятий и «недвижимости» зачастую не являются собственниками земельных участков, на которых располагается их «собственность», а имеют эти участки в аренде или в «пользовании». То же касается и «собственников» приватизированных квартир в многоквартирных домах. Все вышесказанное иллюстрирует тот факт, что права на землю остаются, в значительной степени, размытыми, слабо специфицированными, а государство озабочено не столько проблемой их спецификации и защиты, сколько облегчением процедур изъятия земельных участков для передачи их крупным застройщикам под «стратегические» и прочие приоритетные проекты. 

Избыточная регламентация, размытость прав собственности и высокие издержки, связанные с приватизацией, ведут к снижению спроса на приватизацию: если собственник регулируется как узуфруктуарий, то выгоднее оставаться «пользователем» (нет затрат на выкуп, арендная плата может, при определенных условиях, оказаться ниже ставки налога на имущество, а зачастую приватизированные предприятия могут долгое время оставаться бессрочными «пользователями», не оформляя договоров аренды земельных участков). Приватизация связана с риском: сложность процедур, недостаток информации или наличие сомнительных моментов, изменения законодательства и процедур, политической обстановки и пр., всегда оставляют возможность пересмотра результатов приватизации. Если в развивающихся странах, по мнению Э. Де Сото, большая часть недвижимости неоформлена или недооформлена в частную собственность (и соответственно не вовлечена в оборот капитала) из-за высокого уровня издержек и административных барьеров и низкого уровня доходов и правовой культуры населения (в частности, мигрантов из сельской местности), то в России к этим факторам добавляется еще и недоверие к полученным в процессе приватизации правам и их неопределенность в вопросах землепользования и застройки.

4. Некоторые выводы

· Существующую систему землевладения/землепользования отличает слабая спецификация и защита прав мелких собственников и детальная регламентация землепользования иерархией контролеров.
· Эта ситуация устраивает не только власть, но и крупных инвесторов и застройщиков, использующих поддержку государства для доступа к земельным ресурсам и регулирования застройки в своих интересах.

· Имеет место «нецелевое» использование институтов, заимствованных в «обществах открытого доступа» (по Д. Норту, 2007).

· Ресурсы общего пользования (например, качество городской среды) растрачиваются на распределение рент внутри элиты.

· Условия перехода к логике «коллективных действий»: превращение большей части избирателей в мелких собственников, их объединение в отстаивании своих прав, развитие местного самоуправления.
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