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К вопросу о разработке и реализации единой государственной политики в области организации дорожного движения

Донченко В.В., Кунин Ю.И., Казьмин Д.М. (НИИАТ)

Автомобильный  транспорт занимает ключевое положение в транспортном комплексе Российской Федерации не только благодаря своему ведущему месту в общем объёме перевозок грузов (42%) и пассажиров (54%, вместе с личным транспортом до 70%), но и в силу своих особых функциональных свойств - универсальности, гибкости, возможности обеспечить доставку грузов и пассажиров «от двери до двери» и способности связать работу других видов транспорта в единую сеть.  В социальной сфере, автомобиль уже перестал быть мечтой или символом успеха, а превратился в обязательную и часто основную статью «потребительской корзины» активной части населения, во многом определяя понятие «качество жизни». Таким образом, бесперебойное функционирование автодорожного комплекса является базовым условием устойчивого развития экономики страны и социального благополучия населения.

Переход к рыночным отношениям, подкрепленный экономическим ростом последних лет, сопровождается существенным и стабильным увеличением численности автомобильного парка, и прежде всего – легковых автомобилей в личной собственности граждан (рис. 1 и 2). 
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Рис. 1  Рост численности парка по типам АТС
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Рис. 2  Развитие автомобилизации в странах Западной Европы и  РФ

Автомобилизация и сопутствующий ей рост объёмов движения автотранспорта, играют, в целом, положительную роль в развитии экономики и общества. Однако без соответствующего инфраструктурного обеспечения они порождают ряд серьёзных проблем в области дорожного движения, имеющих далеко идущие последствия для социальной и экономической сферы (рис.3)
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Рис.3  Рост автомобилизации и обеспеченность                                  автомобильными  дорогами в РФ

Эти проблемы имеют общую природу: несоответствие динамичного роста объёмов движения низким темпам увеличения пропускной способности дорожных сетей (рис.4) ведёт к перегруженности существующей дорожной инфраструктуры, и, как следствие – к регулярным и повсеместным нарушениям нормального режима движения транспортных потоков, образованию локальных, а в дальнейшем и сетевых заторов.
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Рис.4 Темпы роста автомобильного парка и протяженности сети автомобильных дорог общего пользования в РФ (1996-2005гг.)

Особенно остро эта проблема проявляется в крупнейших и сверхкрупных городах, улично-дорожные сети (УДС) которых формировались в прежние годы исходя из нормативного уровня 170 - 180 автотранспортных средств (АТС) на 1000 жителей. Очевидно, что их пропускная городских улиц и дорог недостаточна при существующего и перспективного уровня автомобилизации общества (рис. 5 и 6).
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Рис.5  Уровень автомобилизации в крупных и крупнейших городах России

Средние скорости сообщения в городах неуклонно падают, и в отдельные дни достигают 8-10 км/час, при оптимальных 30-35 км/час. Системные сбои в дорожном движении приводят к резкому увеличению затрат времени на перевозки, повышению расхода топлива, росту числа дорожно-транспортных происшествий, ухудшению экологической ситуации. В конечном итоге, такая ситуация ведёт к повышению себестоимости автомобильных перевозок, снижению их качества и надежности, снижению эффективности работы всех городских служб, ощутимому снижению качества жизни населения, и как следствие, к росту социальной напряжённости.
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Рис.6. Показатели плотности дорожной сети

Проблема заторов на городских и пригородных дорогах уже давно вышла на федеральный уровень, поскольку крупные города, как правило, являются важными узлами региональной и федеральной дорожной сети. Через их территорию и пригородные зоны проходят значительные транзитные транспортные потоки. Как следствие, проблемы в сфере дорожного движения на городских УДС отражаются на эффективности работы автотранспортного комплекса отдельных регионов и страны в целом. По данным Федерального дорожного агентства, сегодня уже около трети федеральных дорог  работают в режиме перегрузки, особенно на подходах к крупным городам (рис. 7). 
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Рис.7   Уровень загрузки федеральных дорог

Имеющиеся тенденции в сфере дорожного движения не дают оснований для оптимистических прогнозов: вполне возможно, что уже через 3-4 года нагрузка на дорожные сети в ряде регионов достигнет критического уровня, когда можно будет говорить о потере устойчивости функционирования дорожно-транспортных систем с далеко идущими последствиями. 

Анализ ситуации, складывающаяся в крупных и крупнейших городах России и на подходах к ним, показывает, что перегруженность движением дорог и городских улично-дорожных сетей обусловлена совокупным влиянием ряда факторов разнонаправленного действия (рис. 8):

1. С одной стороны, динамичным нерегулируемым ростом спроса на пропускную способность дорожных сетей, которая обусловлена: 

· Высокими темпами автомобилизации, и прежде всего ростом парка легковых автомобилей;

· Непродуманным территориальным зонированием, планировкой и застройкой городских и пригородных территорий, ведущейся без учёта формируемого транспортного спроса и пропускной способности улично-дорожной инфраструктуры;

· Низкой конкурентоспособностью общественного пассажирского транспорта по сравнению с личным легковым транспортом

2. Недостаточной пропускной способностью дорожной инфраструктуры, которая обусловлена:

· Низкими темпами строительства и реконструкции улично-дорожных сетей по сравнению с растущим спросом на ее пропускную способность; 

· Неоптимальным использованием пропускной способности существующих улично-дорожных сетей   

Сложная внутренняя структура и взаимное влияние этих факторов со всей очевидностью свидетельствует о том, что проблемы в сфере  дорожного движения, с которыми в настоящее время столкнулись крупные и крупнейшие города Российской Федерации, имеют комплексную природу и требуют системного подхода к их решению. Решения лежат в сфере социально-экономического планирования развития территорий, регулирования автомобилизации, транспортного планирования, градостроительного планирования и планирования землепользования, организации дорожного движения и дорожного строительства (рис. 8). 


Рис.8  Факторы, формирующие уровень загрузки УДС.

Это подтверждает и мировой опыт достаточно успешного решения транспортных проблем, который получил название интегрированной политики в области транспорта, градостроительства и землепользования.

Необходимо преодолеть одну из самых распространенных иллюзий, что проблему можно решить исключительно наращиванием объемов дорожного строительства. Момент для  эволюционного решения проблемы давно упущен. Даже при более благоприятных исходных условиях по обеспеченности автомобильными дорогами отставание темпов развития дорожной сети от темпов автомобилизации не может быть устранено полностью в силу своей высокой капиталоёмкости, трудоемкости, а также ограниченности городских и пригородных территории, пригодных для постройки дорог. Более того, ввод в строй новых объектов дорожной инфраструктуры зачастую приводит к скачкообразному росту объёмов перевозок, который быстро «поглощает» дополнительную пропускную способность, и сводит к минимуму положительный эффект дорожного строительства (явление, известное как «индуцированная мобильность»). Хотя изложенное выше не позволяет отрицать необходимость и значение развития дорожной инфраструктуры, дорожное строительство всё же не должно рассматриваться как основное и безальтернативное средство решения проблем в сфере дорожного движения.

Впервые на официальном уровне основные принципы интегрированного подхода в транспортной политике были провозглашены в Транспортной стратегии Российской Федерации на период до 2020 года:

· комплексный учет транспортных  факторов при выработке архитектурно-планировочных решений, развитие долгосрочного градостроительного и транспортного планирования с учетом прогнозируемых транспортных потоков;

· транспортное зонирование городских территорий, использование системы административных и экономических механизмов для ограничения использования личного автотранспорта в наиболее загруженных зонах;

· внедрение элементов платности за пользование улично-дорожной сетью, а также взимания платы за въезд в центральную часть городов;

· выработка и реализация эффективной парковочной политики;

· комплексное опережающее развитие систем общественного пассажирского транспорта как альтернативы росту числа личных автомобилей; развитие систем скоростного и внеуличного пассажирского транспорта;

· развитие систем городской грузовой логистики. Создание в пригородных зонах крупных терминалов и распределительных центров для вывода из города складов и большегрузного транспорта;

· совершенствование правовой базы, обеспечивающей реализацию транспортной политики крупнейших городов с учётом их специфических особенностей.

В настоящее время реализация этих принципов на региональном, и тем более, местном уровнях крайне проблематична из-за отсутствия соответствующего правового, институционального, кадрового, финансового обеспечения.  Она потребует проведения  последовательной скоординированной государственной политики в сфере организации дорожного движения. Однако, в данном случае термин «организация дорожного движения» должен толковаться расширительно (в отличие от закрепленного в ФЗ «О безопасности дорожного движения») и включать в себя, в частности, вопросы планирования городских и региональных транспортных систем, организацию работы и взаимодействия различных видов транспорта (в первую очередь – общественного пассажирского транспорта), а также различные меры и решения, направленные на ограничение движения и парковки автотранспортных средств
.

Целью такой политики должно являться обеспечение бесперебойного движения транспортных потоков по улично-дорожным сетям, и снижение транспортных издержек при всех видах автомобильных перевозок на основе комплексного внедрения методов транспортного планирования территорий, управления транспортным спросом и совершенствования использования пропускной способности дорожной инфраструктуры. 
К сожалению, правовые и институциональные предпосылки проведения такой политики сегодня крайне ограничены.  

Ведущая роль в регламентации общественных отношений в области организации дорожного движения принадлежит Федеральному закону 196-ФЗ «О безопасности дорожного движения». Однако, этот закон не регулирует всего круга вопросов, связанных с организацией дорожного движения в предложенном толковании,  а ограничивается вопросами обеспечения безопасности дорожного движения без установления целевых ориентиров этой деятельности.

Градостроительный Кодекс РФ, который должен был бы иметь определяющее значение для регламентации деятельности в сфере транспортного планирования и организации дорожного движения на территории РФ практически полностью оставил  эти вопросы за своими рамками. К его существенным недостаткам следует отнести:                                                     

- отсутствие требований, предусматривающих разработку комплексных транспортных схем (КТС) и комплексных схем организации дорожного движения (КСОД) в составе документов территориального планирования муниципальных образований. Согласно требованиям Кодекса, схема организации улично-дорожной сети и схема движения транспорта входят в состав проектов планировки территории, которые разрабатываются на основе документов территориального планирования, и для которых не предусмотрены процедуры согласования и экспертизы;   

- отсутствие процедуры согласования документов территориального планирования муниципальных образований с органами исполнительной власти регионального и федерального уровня в части организации дорожного движения; 

- необязательность государственной экспертизы документов территориального планирования, при этом отрицательное заключение экспертизы не является препятствием для утверждения этих документов;

- отсутствие механизмов, обеспечивающих выполнение властями всех уровней планов реализации документов территориального планирования;  

Действующее законодательство, в том числе федеральные законы «Об общих принципах организации местного самоуправления…», Градостроительный кодекс и Земельный кодекс, не позволяют чётко распределять обязанности и ответственность субъектов организации дорожного движения на всех уровнях, установить их функциональные связи, координировать их деятельность, рационально планировать осуществление комплексных мероприятий в данной сфере.

Кроме того, на сегодня в стране не определён федеральный орган исполнительной власти, ответственный за разработку и реализацию государственной политики в сфере организации дорожного движения :

- Минтранс России формально отвечает за выработку государственной политики на всех видах транспорта, однако в Положении о Министерстве транспорта не нашли чёткого отражения его функции и полномочия в сфере ОДД, транспортного планирования, обеспечения эффективности функционирования транспортных сетей различного уровня;

 - ГИБДД решает задачи организации дорожного движения исключительно в части обеспечения его безопасности. Она осуществляет контрольные, надзорные и разрешительные функций. Вопросы ОДД, связанные с обеспечением эффективного использования дорожной инфраструктуры и высокого качества транспортного обслуживания остаются вне сферы ответственности ГИБДД;

- Министерство регионального развития отвечает за организацию территориального планирования, однако вопросы транспортной политики остаются за рамками его компетенции и интересов.

Таким образом, местные власти, уполномоченные Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления…» заниматься вопросами муниципального дорожного строительства, содержанием объектов транспортной инфраструктуры, а также созданием условий для предоставления транспортных услуг населению и организации его транспортного обслуживания, остаются один на один с проблемами, порождёнными перегруженностью улично-дорожных сетей. При этом, за редким исключением, они не располагают ни правовыми, ни институциональными, ни финансовыми, ни методическими, ни кадровыми ресурсами. Наконец, мотивация заниматься этими вопросами у местных властей появляется лишь тогда, когда проблема заходит слишком далеко, или в преддверии выборов.

Анализ ситуации позволил сформулировать основные задачи, которые необходимо решить для достижения целей государственной политики в сфере организации дорожного движения:

1. Создание правовых, институциональных и организационных предпосылок для успешного решения проблем в сфере транспортного планирования, управления транспортным спросом и организации дорожного движения на региональном и местном уровне;

2. Выработка руководящих принципов деятельности в сфере транспортного планирования, управления транспортным спросом и организации дорожного движения, а также создание научной и методической основы для реализации данных принципов на местном уровне;

3. Создание условий, обеспечивающих заинтересованность региональных и местных властей в решении проблем в сфере транспортного планирования, управления транспортным спросом и организации дорожного движения на подведомственных им территориях;

4. Создание механизмов контроля деятельности региональных и местных властей в области транспортного планирования, управления транспортным спросом и организации дорожного движения, и оценки её соответствия принципам государственной политики в данной сфере.

5. Создание механизмов мониторинга функционирования автомобильного транспорта на дорожных сетях федерального, регионального и местного уровня.

6.  Проведение информационных кампаний, привлечение общественности к обсуждению предложений по развитию городских транспортных систем
С учетом действующего законодательства задачи деятельности по ОДД целесообразно распределить между уровнями управления следующим образом:

1. Федеральный уровень:

· разработка новых правовых документов, регулирующих деятельность в сфере транспортного планирования, управления транспортным спросом и организации дорожного движения;

· разработка нормативных документов, методических рекомендаций и руководств по формированию и реализации планов и программ в сфере транспортного планирования, управления транспортным спросом и организации дорожного движения, на местном уровне;

· обеспечение соответствия деятельности местных властей в данной сфере принципам государственной политики средствами экспертизы, надзора и контроля.

2. Региональный уровень (за исключением городов федерального значения):

· обеспечение и регулирование взаимодействия властей муниципальных образований, входящих в состав региона, при разработке и реализации планов и программ управления транспортным спросом и организации дорожного движения местного уровня;

· согласование конкретных мероприятий по управлению транспортным спросом и организации дорожного движения, проводимых местными властями, в случае если эти мероприятия затрагивают дорожную сеть регионального значения. 

3. Местный уровень (а также уровень городов федерального значения:

· разработка комплексных транспортных схем (КТС) и комплексных схем организации дорожного движения (КСОД) в составе документов территориального планирования, на основе принципов государственной политики в данной сфере;

· разработка и реализация программ мероприятий по управлению транспортным спросом и организации дорожного движения на основе принятых документов территориального планирования и планировки территории.

Какие принципы необходимо использовать для проведения современной политики в области ОДД? 
1 принцип -  отношение к пропускной способности дорожных сетей как к ограниченному, но жизненно необходимому  ресурсу, пользующемуся повышенным спросом. Его дефицит приводит к транспортным заторам, что  эквивалентно очередям за дефицитным товаром.  С дефицитом борются двумя путями – либо увеличением уровня предложения (наращивание пропускной способности УДС), либо уменьшением уровня спроса (ограничением доступа на дороги или введением платы за пользование).   
Таким образом, решение проблемы перегруженности городских УДС  заключается в выборе методов, которые позволят регулировать транспортный спрос, влиять на его величину и структуру.

2-й принцип -  максимально полное использование имеющейся пропускной способности городских и региональных дорожных сетей. 

3-й принцип – комплексность принимаемых решений, под которой подразумевается координация деятельности в сфере ОДД с деятельностью в сфере градостроительства, дорожного строительства, развития общественного пассажирского и грузового  автотранспорта.

4-й принцип – непрерывность планирования, мониторинга реализации планов, и их корректировки.
Как показывает мировой опыт, данные принципы могут быть реализованы следующими методами:
 - совершенствованием существующих схем движения автотранспорта и методов регулирования движения на существующих дорожных сетях. Данное направление реализуется с помощью традиционных средств организации дорожного движения (таких, как установка дорожных знаков, нанесение разметки на проезжую часть, светофорное регулирование, введение одностороннего движения и т.д.;

- введением прямых и косвенных ограничений на пользование УДС некоторыми типами АТС (ограничения парковки в зонах с перегруженной УДС, постоянные или временные запреты на въезд, платный въезд и парковка) 

- информационным обеспечением участников дорожного движения через специализированные радиоканалы, услуги сети Internet и сотовой связи, электронные табло и т.п., (оповещение водителей о состоянии дорожной сети, оптимальном маршруте, ДТП, пробках и т.д.); 

- развитием общественного пассажирского транспорта как   главного, и зачастую и единственного конкурента личного легкового автомобиля  (открытие новых маршрутов, строительство пересадочных узлов и пассажирских терминалов, предоставление наземному ОПТ приоритета в дорожном движении, устройство «перехватывающих парковок», прогрессивная тарифная политика, развитие новых видов внеуличного транспорта и т.п.). 

- учетом транспортной составляющей при градостроительной деятельности (снижение уровня транспортного спроса средствами градостроительного планирования, обеспечение сбалансированного транспортного и социально-экономического развития территории, проектирование «самодостаточных» с точки зрения занятости населения районов, обязательная разработка КТС и КСОД и т.п.) (рис.9).


Очевидно, что в предложенном широком понимании, ОДД, как сложный, затратный, наукоемкий процесс является объектом государственной транспортной политики, и с этой точки зрения, безусловно, относится к компетенции Министерства транспорта Российской Федерации.

В целях разработки и реализации такой политики, по нашему мнению Министерство транспорта РФ должно взять на себя осуществление следующих   функций:

· Разработка государственной политики (долгосрочных стратегий, концепций и т.п.) в области обеспечения эффективного функционирования региональных (городских) транспортных систем.

· Разработка и внесение предложений по законодательному обеспечению решения транспортных проблем в городах и на подходах к ним.

· Организация разработки технических регламентов, правил, стандартов, СНиПов, руководств и т.п. документов в сфере планирования, проектирования, организации работы городских транспортных систем и организации дорожного движения в городах.

· Организация разработки руководств и методических документов по подготовке и внедрению транспортных планов региональными и местными органами власти.

· Организация разработки схем организации дорожного движения на участках городских магистралей, входящих в состав международных транспортных коридоров;

· Создание системы мониторинга транспортной ситуации в крупных городах, а так же мониторинга транспортного спроса.

· Создание системы государственной экспертизы транспортных разделов генеральных планов развития территорий, транспортной экспертизы крупных инвестиционных проектов.

· Сбор, обобщение и распространение передового отечественного и зарубежного опыта транспортного планирования и организации устойчивого функционирования городских транспортных систем, организации дорожного движения.

· Организация разработки межрегиональных планов развития транспортных систем (сетей).

· Разработка рекомендаций по экспертизе транспортных планов, моделированию транспортных систем, формирование структур для реализации экспертных функций Министерства.

· Организация НИР, направленных на создание научно-методической и организационно-технической базы для разработки и реализации государственной политики в области организации дорожного движения.

Для осуществления указанных функций, в структуре Минтранса целесообразно, на наш взгляд, создать специальный Департамент государственной политики в сфере организации дорожного движения.  

Вот еще несколько  мероприятий, осуществление которых в перспективе могло принести значительную пользу:
1. На Федеральную службу по надзору в сфере транспорта и её региональные отделения следовало бы возложить полномочия по согласованию документов территориального планирования, градостроительного зонирования и проектной документации, разрабатываемой на региональном и местном уровнях, в части организации дорожного движения (исключая вопросы обеспечения безопасности дорожного движения, согласование которых остаётся в сфере ответственности ГИБДД). 

2. Поскольку возможности федеральных органов исполнительной власти воздействовать на решения, принимаемые органами местного самоуправления существенно ограничены, целесообразным представляется создание в структуре региональных органов управления транспортом подразделений, обеспечивающих реализацию государственной политики в области организации дорожного движения с учётом специфических особенностей транспортных систем регионов.

3. Необходимо проработать вопрос о внесении в действующее законодательство изменений, призванных создать правовую основу для ограничения движения и парковки автотранспортных средств на отдельных городских территориях, а также наделить городские власти (на первом этапе – администрацию городов федерального значения) необходимыми полномочиями для введения таких ограничений. Представляется целесообразным включить соответствующие нормы в готовящийся Федеральный закон «Об организации дорожного движения», учитывая, что, согласно концепции данного закона от 17.04.07 «требуется законодательно установить порядок введения различных ограничений на движение по дорогам».

4. Учитывая тесную взаимосвязь вопросов транспортного и градостроительного планирования, следует проработать вопрос о внесении в действующий Градостроительный кодекс ряда изменений:

· В рамках предусмотренных статьей 10 Градостроительного кодекса документов территориального планирования Российской Федерации следует предусмотреть отдельную схему территориального планирования в области развития автомобильных дорог, которая должна обеспечить взаимную увязку планов развития сетей автомобильных дорог федерального, регионального и местного значения;

· Необходимо определить требования к структуре и содержанию документации по развитию городских транспортных систем, порядок её разработки, утверждения и экспертизы, а также её место в составе документов территориального планирования, градостроительного зонирования и планировки территории;

· Необходимо на законодательном уровне проработать вопрос о введении специального механизма обязательной государственной транспортной экспертизы инвестиционных проектов и программ в сфере жилищного и промышленного строительства в части их воздействия на показатели функционирования городской транспортной системы. 
Управление структурой транспортного спроса





Рис. 9. Методы ликвидации дефицита провозных возможностей городской транспортной системы
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�   Во избежание разночтений, в дальнейшем целесообразной представляется замена термина «организация дорожного движения», используемого в данном широком значении, на термин «управление дорожным движением», со следующим определением: 	


«Управление дорожным движением (УДД) – комплекс организационно-правовых, организационно-технических мероприятий и распорядительных действий в сфере комплексного территориального транспортного развития, организации дорожного движения, организации работы общественного пассажирского транспорта и грузового транспорта общего пользования, регулирования процесса автомобилизации общества, направленных на обеспечение удовлетворения транспортных потребностей населения и экономики в автомобильных перевозках при обеспечении их соответствия установленным стандартам качества и безопасности». При таком подходе система УДД должна рассматриваться как раздел территориальных планов развития Российской Федерации, субъектов федерации, муниципальных образований. В этом случае «организация дорожного движения» в традиционном понимании будет являться элементом системы УДД.
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