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Аннотация. В данной статье научно систематизированы причинно-следственные связи появления фундаментальных 
градостроительных ошибок, характерных для российских городов, которые во многом произошли из-за преобразования 
старой советской и становления новой градостроительной системы в современных рыночных реалиях. Переход России от 
административно-плановой экономики к рыночном отношениям ознаменовал этап глубокой трансформации градострои-
тельной системы, появление новых участников градостроительной деятельности – бизнес-структур (девелоперов, частных 
застройщиков, стейкхолдеров), что привело к изменению соотношения частных и общественных (публичных) интересов в 
использовании городской среды. Залогом создания безопасных, экономически эффективных и комфортных городов явля-
ется построение новой системы контроля градостроительной деятельности, направленной на поддержание баланса между 
частными и публичными интересами, чего невозможно достичь без подготовки полноценной качественной многоуровневой 
градостроительной документации, которая, в свою очередь, должна иметь долгосрочный стратегический характер и не из-
меняться по инициативам заинтересованных лиц в угоду частным инвестиционным проектам. Также предложены первооче-
редные мероприятия для решения указанных проблем и построения новой градостроительной парадигмы.

Ключевые слова: Генеральный план, документация по планировке территории, нормативы градостроительного проекти-
рования, градостроительная парадигма
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Abstract. This article scientifically systematizes the cause-and-effect relationships between the appearance of fundamental 
urban planning errors characteristic of Russian cities, which largely occurred due to the transformation of the old Soviet and 
the formation of a new urban planning system in modern market realities. Russia's transition from an administratively planned 
economy to market relations marked a stage of profound transformation of the urban planning system, the emergence of new 
participants in urban development activities - business structures (developers, private developers, stakeholders), which led to a 
change in the ratio of private and public (public) interests in the use of the urban environment. The key to creating safe, cost-
effective and comfortable cities is to build a new system for monitoring urban development activities aimed at maintaining a 
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balance between private and public interests, which cannot be achieved without the preparation of high-quality, high-quality, 
multi-level urban planning documentation, which, in turn, must be long-term strategic and not changed by the initiatives of 
stakeholders in favor of private investment projects. Priority measures are also proposed to solve these problems and build a new 
urban planning paradigm.
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В советский период развитие каркаса системы расселения 
населения территории страны и регионов, а также планирова-
ние городской среды подчинялось логике административно-
плановой системы управления: ресурсы – градообразующая 
база – количество населения – инфраструктура (инженерная, 
транспортная, социальная) (рис. 1). Такой подход обеспечи-
вался единством субъектности градостроительной деятель-
ности и единым общественным интересом. В государственной 
собственности находились земли, которые вовлекались в 
градостроительную деятельность. Собственником градо-
образующих отраслей и предприятий населённых пунктов, 
которые обеспечивали рабочие места, также являлось госу-
дарство. Население, являясь пользователем городской среды, 
было обеспечено необходимой транспортной, инженерной, 
социальной и рекреационной инфраструктурами.

Многие советские города (опуская дискуссию архитектур-
ного облика объектов в период массового строительства жи-
лья) могут является примером реализации самых эффектив-
ных решений в области градостроительного проектирования:

1) строгое функционально-планировочное ранжирование;
2) улично-дорожная сеть полностью спроектирована в 

параметрах и имеет необходимую соподчиненность;
3) соотношение мест приложения труда внутри города 

соответствовало количеству трудовых ресурсов, необхо-
димой численности населения, жилья и обеспечивающей 
инфраструктуре.

Микрорайонная и квартальная застройка позволяли 
эффективно формировать обеспеченность население необ-
ходимыми социальными (школы, детские сады, поликлиники, 
больничные стационары) и рекреационными (парки, скверы, 
бульвары) объектами.

С отказом от плановой экономики в начале 1990 годов 
прошлого столетия государство на определённый период 
отказалось от всех видов планирования, в том числе в части 
планирования развития городской среды и пространственных 
аспектов развития всех видов инфраструктуры. В 1990-е годы 
в силу низкой инвестиционной и экономической активности 
отсутствие градостроительной политики не оказывало до 

Рис. 1. Система расселения Северной зоны РФ (источник: презентация П.П. Спирина к докладу «Стратегические походы 
пространственного планирования». НИИ ПГ, Санкт-Петербург, 2023 год)
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определённого момента существенного влияния на состояние 
и облик городов. 

Однако в этот период появился другой тип освоения 
городского пространства – «точечная» застройка, что со вре-
менем привело к резкому отставанию развития социальной, 
транспортной и инженерной инфраструктур и значительно 
повлияло на архитектурный облик российских городов. 
Серьёзные изменения подхода к планированию развития тер-
риторий появились с принятием нового Земельного кодекса 
Российской Федерации1 в 2001 году и Градостроительного 
кодекса Российской Федерации2 в декабре 2004 года. Первый 
ввёл в оборот частную собственность на землю, в том числе 
в границах населённых пунктов, второй (градостроитель-
ный) установил обязательность подготовки разноуровневой 
системы документов территориального планирования (схем 
территориального планирования и генеральных планов), 
градостроительного зонирования и планировки территорий, 
основанных на разделении полномочий между федеральным, 
региональным и местным уровнями властно-публичной ор-
ганизации. 

Таким образом, в послесоветский период в стране попы-
тались сформировать новый порядок правовых отношений 
градостроительной деятельности в рыночных условиях между 
«классическими» участниками градостроительной деятель-
ности – органами публичной власти [Федерация, субъекты 
Федерации (регионы), муниципальные образования), насе-
лением и  бизнесом (девелоперы, застройщики] [1; 2].

Идея, заложенная в территориальное планирование, 
чрезвычайно проста и доступна: федеральный уровень 
планирует объекты (схемы территориального планирования 
(СТП) Российской Федерации в области обороны, энергетики, 
транспорта, образования, здравоохранения), посредством ко-
торых реализуются федеральные полномочия; СТП субъектов 
Российской Федерации содержат планирование размещения 
объектов для осуществления полномочий регионов, СТП му-
ниципальных районов и генеральные планы муниципальных 

образований содержат проектные решения о размещении 
объектов для реализации полномочий местного значения 
(рис. 2.) [3; 4].

В соответствии с ФЗ № 191 «О введении в действие 
Градостроительного кодекса Российской Федерации»3, при-
нятого 29.12.2004, с 1 января 2005 г. по 1 января 2008 г. 
предполагалось за три года массово подготовить весь набор 
градостроительной документации (схемы территориального 
планирования, генеральные планы, правила землепользова-
ния и застройки) в отношении всех субъектов Российской 
Федерации и муниципальных образований, которых в общей 
сложности насчитывается более 20 тыс. административных 
единиц.

Проблема становления и развития новой градострои-
тельной системы состояла и отчасти до настоящего момента 
состоит в том, что ни один из указанных участников не был 
к ней подготовлен, и скорость адаптации быстрее всего на 
рынке произошла у строительного бизнеса, что и отразилось 
в появлении проектов сверхплотной застройки в крупных 
российских городах.

Среди органов публичной власти всех уровней выявилась 
проблема нехватки профессиональных квалифицированных 
кадров, отвечающих за формирование требований к градо-
строительной документации, правовых подзаконных актов 
и методических рекомендаций, которых на момент запуска 
массовой подготовки градостроительной документации не 
оказалось. Переход от одних отношений к другим осущест-
влён без массовой профессиональной переподготовки специ-
алистов, участвующих в их реализации.

По сути, изначально данный план в части создания но-
вой правовой градостроительной системы в такие короткие 
сроки и в связи с неподготовленностью проектного цеха был 
невыполним и, к сожалению, выразился в некачественной 
разработке столь важных градостроительных документов – 
проектов генеральных планов, правил землепользования и 
застройки, документации по планировке территорий, пред-
метов зон охраны объектов культурного наследия и т.д.

В тоже время с организацией массовой инвентаризации 
земельно-имущественного комплекса, созданием в стране 
системы нового электронного кадастрового учёта в период 
2000-х годов появилось много требований к векторному 
(электронному) содержанию сведений о земле, объектах 
капитального строительства, которые необходимо было учи-
тывать с появлением права частной собственности на объекты 
недвижимости. В результате произошла подмена специали-
стов архитекторов-градостроителей на «проектировщиков» 
земельно-кадастровой направленности. Последние оказались 

Рис. 2. Структура документов стратегического и терри-
ториального планирования в Российской Федерации. Схема 
составлена автором статьи на основе положений ГрК РФ

1 Земельный кодекс Российской Федерации (http://pravo.gov.ru/proxy/
ips/?docbody=&nd=102073184).

2 Градостроительный кодекс Российской Федерации (с изменениями на 25 
декабря 2023 года) (редакция, действующая с 1 февраля 2024 года) (https://
www.mos.ru/upload/documents/files/5215/Kodeksot29_12_2004N190-
FZGrKRF.pdf).

3 http://www.kremlin.ru/acts/bank/21858
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лучше подготовленными для диалога с органами власти, для 
которых градостроительная документация являлась только 
ограничительной частью земельно-имущественных отноше-
ний. Ситуацию с качеством подготовки градостроительной 
документации также усугубляло отсутствие системы лицен-
зирования градостроительной деятельности.

Появление частной собственности на землю в городах, 
а также новых участников градостроительных отношений – 
частных застройщиков, девелоперов, стейкхолдеров, привело 
к тому, что их агрессивная политика получения прибыли на 
использовании городской среды и формировала обществен-
ное мнение, о том, что градостроительная документация – 
это административные барьеры инвестиционного развития 
территорий.

Данный фактор послужил причиной серьёзных под-
вижек в технологическом содержании градостроительной 
документации. Федеральный закон от 20 марта 2011 г. № 
41-ФЗ «О внесении изменений в Градостроительный кодекс 
Российской Федерации и отдельные законодательные акты 
Российской Федерации в части вопросов территориального 
планирования»6 избыточно упростил содержание схем терри-
ториального планирования и генеральных планов поселений 
и городских округов. В частности, из содержания проектов 
генеральных планов исключили самый важный раздел – «Гра-
ницы размещения объектов капитального строительства фе-
дерального, регионального и местного значения», и заменили 
их формулировкой «местоположение», что сразу исключило 
возможность чёткого резервирования земельных участков 
для строительства необходимой городской социальной, 
транспортной, инженерной инфраструктуры. Из генерального 
плана также была исключена комплексная оценка террито-

рии и возможность планировать другие категории земель, 
кроме земель населённых пунктов. Например, земли особо 
охраняемых природных территорий, земли промышленности 
и иного специального назначения планировать и реализовать 
через градостроительные документы на сегодняшний день 
невозможно. В настоящий момент отсутствие правового 
градостроительного регулирования этих территорий является 
большой проблемой.

Но самый большой ущерб развития городской среды 
нанесло нарушение логики реализации положений Градо-
строительного кодекса Российской Федерации. Первона-
чальный порядок определял последовательность применения 
положений статей Градостроительного кодекса РФ (рис. 3):

– схемы территориального планирования;
– генеральные планы;
– правила землепользования и застройки;
– проекты планировки и межевания территорий (кото-

рые устанавливают красными линиями территории общего 
пользования, а также определяют зоны размещения объектов 
капитального строительства в соответствии с нормативами 
градостроительного проектирования);

– градостроительный план земельного участка (ГПЗУ) 
с указанием всех параметров территории, ограничений и 
«пятном застройки» под конкретные объекты.

Приведённые в иерархии документы содержали мас-
штабирование территории и детализацию параметров её 
развития в соответствии с нормативами градостроительного 
проектирования. ГПЗУ же служил переходным – последним 
– документом в иерархии градостроительной документации. 

4 http://www.kremlin.ru/acts/bank/32820

Рис. 3. Порядок осуществления строительства объектов. Схема составлена автором статьи на основе положений ГрК РФ
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Такой подход предполагал сохранение всей логики комплекс-
ного развития территории и строгого соблюдения нормативов 
градостроительного проектирования [5; 6].

Таким образом, исходя из примера, показанного на рисун-
ке 4, если застройка территории осуществляется в полном 
соответствии со всей градостроительной документацией и 
через обязательную свою составную часть – документацию 
по планировке территории, то в соответствии с нормати-
вами градостроительного проектирования, в частности, в 
границах проектирования жилой застройки размещаются 
все необходимые нормируемые объекты социальной сферы 
(детские сады, школы, поликлиники, спортивные объекты), 
рекреационной инфраструктуры – зелёные насаждения 
общего пользования (парки, скверы, бульвары), устанав-
ливаются красные линии, которые определяют территории 
общего пользования и необходимые нормируемые параметры 
улично-дорожной сети, закладывается достаточный объём 
инженерной обеспеченности указанных объектов, а места 
размещения («пятна застройки») жилых объектов, в данном 
случае, определяются в нормируемой пропорции развития 
обеспечивающей инфраструктуры.

Но изменения ст. 51 Градостроительного кодекса Рос-
сийской Федерации привели к тому, что для получения раз-
решения на строительство жилых массивов можно обойтись 
без проекта планировки и межевания территории, а ГПЗУ 
превратился в информационный документ, который можно 
получить c местом размещения объекта капитального строи-

тельства («пятном застройки») даже в случае отсутствия гра-
достроительных документов более высокого уровня и прежде 
всего – документации по планировке территории (рис. 5). 

Указанные изменения выступили основой для стихийной 
сверхплотной застройки, где единственным ограничением яв-
ляются нормы пожарной безопасности и инсоляции зданий и 
участков. В результате районы массовой застройки, как правило, 
оказались не обеспечены необходимой социальной, транспорт-
ной, инженерной и рекреационной инфраструктурами. Пере-
распределение в регулировании интересов градостроительной 
деятельности в пользу частных лиц (девелоперов, застройщи-
ков) вопреки общему (публичному) интересу привело к форми-
рованию перенаселённых локаций с дефицитом инфраструктуры 
как внутри, так и по периферии городских территорий. 

Получение разрешения на строительство без подготовки 
документации по планировке территории – это, по сути, ле-
гальная схема ухода от нормативов градостроительного про-
ектирования, так как зоной размещения объектов капитально-
го строительства является практически полностью земельный 
участок, отражённый в градостроительном плане земельного 
участка (ГПЗУ). И этого достаточно, чтобы сразу переходить к 
архитектурно-строительному проектированию в соответствии 
с Постановлением Правительства РФ от 16.02.2008 № 87 «О 
составе разделов проектной документации и требованиях к 
их содержанию»5.

Следствием указанной практики во вновь построенных 
жилых кварталах является:

5 Постановление Правительства РФ от 16.02.2008 № 87 «О составе разделов проектной документации и требованиях к их содержанию» (http://
government.ru/docs/all/63014/).

Рис. 4. Освоение территории при наличии проекта планировки (источник: презентация к докладу П.П. Спирина «Пробле-
мы устойчивого развития России в рыночных условиях градостроительной деятельности и пути их решения». НИИ ПГ, 
Санкт-Петербург, 2023 год)
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Рис. 5. Освоение территории без проекта планировки (источник: презентация к докладу П.П. Спирина «Проблемы устой-
чивого развития России в рыночных условиях градостроительной деятельности и пути их решения». НИИ ПГ, Санкт-
Петербург, 2023 год)

Рис. 6. Нормативно необеспеченные социальными объектами районы нового строительства города Краснодара (источник: 
отчёт о научно-исследовательской работе по теме «Концепция пространственного развития муниципального образования 
город Краснодар», НИИ ПГ, Санкт-Петербург, 2024)
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1) отсутствие установленных красных линий и соответ-
ствующих территорий общего пользования;

2) формирование улично-дорожной сети, которая 
не соответствует нормативным требованиям и несораз-
мерна плотности и пропускной способности суточного 
трафика;

3) необеспеченность населения социальными объектами 
(детскими садами, школами, медицинскими учреждениями, 
объектами культуры и спорта);

4) отсутствие зелёных насаждений общего пользования 
(парков, скверов, бульваров). В лучшем случае выдержива-
ются параметры зелёных насаждений ограниченного исполь-
зования внутридворовой жилой застройки, предусмотренные 
Постановлением Правительства РФ № 87.

Современные градостроительные исследования пока-
зывают, что большая часть современной жилой застройки 
в российских городах осуществлялась без документации 
по планировке территорий и, как следствие, имеет недо-
обеспеченность социальной, транспортной, инженерной, 
рекреационной инфраструктурами.  

На примере двух регионов, где одни из самых высоких 
темпов строительства жилья в России и рост численности на-
селения, можно проследить, как в период с 2013 по 2020 год 
наблюдается дефицит развития социальной инфраструктуры 
жилой застройки, в частности общеобразовательными шко-
лами (рис. 6.). Это влияет на средний уровень образования 
детей – нашего будущего поколения. Корреляция двух гра-
фиков чётко показывает взаимозависимость высоких темпов 
строительства жилья с отрицательной динамикой рейтинга 
общего образования6, как в Ленинградской области, так и 
Краснодарском крае (рис. 7).

И в тоже время на примере Краснодарского края можно 
констатировать улучшение ситуации с общеобразователь-
ными школами, начиная с 2020 года8. Это стало следствием 
комплексной ревизии всей градостроительной документации 
в регионе, принятия регионального закона, направленного на 
обязательность получения разрешения на многоквартирную 
застройку только при условии заключения строительной 
компанией договора КРТ и утверждения документации по 
планировке территории.

Подтверждение факта некомфортности и недообе-
спеченности необходимой инфраструктурой новой жилой 
застройки можно проследить по результатам социологиче-
ского обследования жителей города Сургута7, проведённого 
в рамках подготовки Стратегии развития города и Единого 
документа территориального планирования в 2023 году. 
Ментальная карта города разработана на основании про-
ведённых онлайн-опросов, идей, предложений, оставленных 
жителями на интерактивной карте, медиа-анализа городских 
СМИ, отраслевых порталов, прочих интернет-ресурсов и со-
циальных сетей.

Для новых районов многоэтажной жилой застройки (на 
рисунке  8 показаны красным цветом) опрошенные отметили 

ряд социально-экономических проблем, актуальных в рамках 
инфраструктурного развития города: нехватка значимых 
социокультурных объектов в сфере образования, здраво-
охранения спорта, культуры и досуга, также наблюдается 
низкий уровень удовлетворённости количеством зелёных на-
саждений общего пользования (парков, скверов, бульваров) 
и рекреационной инфраструктуры. Указанные районы новой 
многоэтажной застройки сформировались в постсоветский 
период и являются во многом результатом действующего 
градостроительного регулирования. Жители выделяют ука-
занные районы как некомфортную городскую среду.

Наиболее высокий интегральный показатель качества 
городской среды отмечается в сложившихся классических 
микрорайонах «старого» освоения (на рисунке 8 показаны 

6 Рейтинги субъектов Российской Федерации в сфере образования. 
Система добровольной сертификации информационных технологий (htps: 
//konkurs.sertification.org/new_store/reiting_sub_obr.).

7 Единый документ территориального планирования и градостроитель-
ного зонирования муниципального образования городской округ Сургут 
Ханты-Мансийского автономного округа – Югры / утверждён Думой города 
Сургута от 27.11.2024 № 703-VII ДГ (https://admsurgut.ru/files/materials/
files/files9/рдг703_от_03.12.2024__1-2945стр.pdf).

8 Генеральный план муниципального образования город Красно-
дар / утверждён решением городской Думы Краснодара от 02.09.2020 
№ 100 п. 1 (https://krd.ru/dokumenty/dokumenty-gorodskoy-dumy/
document-08102020160624/); Единый документ территориального плани-
рования и градостроительного зонирования муниципального образования 
город Краснодар / утверждён Городской думой Краснодара от 27.11.2024 
№ 82 п. 4 (https://krd.ru/dokumenty/dokumenty-gorodskoy-dumy/
document-27112024180235/).

Рис. 7. Корреляция темпов строительства жилья с дина-
микой рейтинга общего образования. Схема составлена 
автором статьи на основе работ НИИ ПГ
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зелёным цветом), застроенных в 1960–1990-е годы, с чёткой 
планировочной структурой, ранжированием улично-дорож-
ной сети и обладающих разнообразным набором функций. 
Здесь среди населения отмечается наиболее высокий по-
казатель благополучия и удовлетворённости жизненным 
пространством.

Прорыв в градостроительном регулировании развития 
российских территорий и городов сейчас необходим, как 
никогда. 

Наличие в стране дискуссии о необходимости разработки 
мастер-планов (концепций) городских округов, туристи-
ческих, аграрных и арктических регионов подтверждает 
общественный и инвестиционно-экономический запрос 
на необходимость возвращения к полноценному содержа-
нию документов территориального планирования (схем 
территориального планирования, генеральных планов), 
содержание которых ранее было значительно упрощено в 
силу постоянного изменения градостроительного законода-
тельства. Для комплексного изменения градостроительной 
парадигмы страны необходимы следующие первоочередные 
мероприятия.

1. Возврат к полноценному содержанию документов 
территориального планирования – схем территориального 
планирования, генеральных планов – с запретом вносить в 
них спонтанные изменения в ущерб публичным интересам. 
При подготовке указанных документов необходимы поиск 
решений устойчивого развития градообразующей базы, 
создание условий для привлечения инвестиций за счёт рас-
крытия градостроительного потенциала в части организации 
мест приложения труда, формирования комфортной среды и 
необходимой инфраструктуры. В техническом плане в гра-
достроительную документацию законодательно необходимо 
вернуть комплексную оценку территории, границы разме-
щения объектов капитального строительства, соотнесённые 

с планировочным каркасом территории, план реализации 
документов территориального планирования.

2. Введение в правила землепользования и застройки 
муниципальных образований обязательность подготовки вы-
сотных и объёмно-пространственных регламентов, контроль 
реализации которых должен быть закреплён во всех публич-
ных органах власти в обязательном порядке. В качестве поло-
жительного примера можно назвать изменения в российском 
градостроительном законодательстве за последние годы; 
хотя и не без дискуссии, можно выделить возможность для 
отдельных муниципальных образований подготовки единого 
документа территориального планирования, который со-
вмещает в себе проектные решения документа территори-
ального планирования – генерального плана, и документа 
градостроительного зонирования – правил землепользования 
и застройки, что позволяет исключить противоречия между 
двумя базовыми документами.

3. Внесение изменения в регламент исходно-разрешитель-
ной документации, при котором для получения разрешения 
на строительство должно стать обязательное наличие утверж-
дённой документации по планировке и межеванию терри-
тории, что особенно актуально при формировании жилых и 
общественно-деловых районов. Положительным примером 
уже является система комплексного развития территории 
(КРТ), где, кроме концептуальных и эскизных документов, 
инвестор обязан разработать, а орган исполнительной власти 
утвердить соответствующий проект планировки. Однако это 
условие сейчас применимо только в отношении территорий 
КРТ и при наличии доброй воли потенциального инвестора. 
Данную практику необходимо распространить на все виды 
жилой, общественной деловой и промышленной застройки 
территорий.

4. Формирование сквозной системы подготовки и пере-
подготовки кадров в области архитектуры и градостроитель-

Рис. 8. Ментальная карта опроса жителей города Сургута (источник: отчёт о научно-исследовательской работе по теме 
«Стратегический мастер-план городского округа Сургут. НИИ ПГ, Санкт-Петербург, 2023 год): а) распределение ответов 
на вопрос «Каких объектов не хватает рядом с Вашим домом?»; б) карта восприятия городской среды со шкалой эмоцио-
нального восприятия территории



110 1    2025

ГРАДОСТРОИТЕЛЬСТВО

ства. Особенно это жизненно необходимо для управленче-
ского состава органов архитектуры всех уровней публичной 
власти.

5. Создание сети независимых региональных центров ком-
петенции и контроля за соблюдением требований градостро-
ительного законодательства (сейчас это функция закреплена 
за исполнительным органом власти субъекта Федерации). Это 
позволит дополнить систему контроля градостроительной 
деятельности на всех уровнях публичной власти. Лицензи-
рование проектных организаций в области территориального 
планирования и градостроительного проектирования должно 
быть обязательным. Привлечение жителей, профессиональ-
ных общественных организаций в качестве соучаствующего 
общественного проектировщика – это дополнительная воз-
можность обеспечить актуальные проектные решения при 
подготовке градостроительной документации: схем терри-
ториального планирования, генеральных планов, документов 
градостроительного зонирования и дополнительная гарантия 
общественного контроля за их реализацией.
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