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В связи с разработкой в1 РААСН проек-
та Градостроительной2 доктрины Российской 
Федерации, в данной статье3 предлагается ав-
торское представление о содержании ее как 
государственного документа. По мнению ав-
торов, в Градостроительной доктрине должны 
быть основные положения, которые сегодня не 
сформулированы в существующих законах, но 
необходимы во исполнение Конституции, для 
реализации ее основных принципов в части 
организации пространства. 

Градостроительная доктрина необходима как 
идея организации пространства страны. 

Доктрина – стратегический документ го-
сударства в определенной сфере деятельности, 
в котором формулируется основная стратеги-
ческая цель государства в указанной сфере для 
достижения в конкретный временной период. 
Доктрина должна представлять собой органи-
зующую идею. Примерами подхода к формули-
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ровке основной стратегической цели, или идеи, 
который авторы предлагают транслировать в 
проекте указанного в заглавии документа, явля-
ются сформулированные ранее доктрины. 

Основой Доктрины вооружённых сил, при-
нятой в ХVIII веке, стала организующая идея 
«Сбережение российского народа». Идеологом 
этого документа был граф Пётр Иванович Шу-
валов (1710–1762), на которого была возложена 
обязанность обеспечения безопасности Россий-
ского государства; известно письмо М.В. Ломо-
носова графу И.И. Шувалову в 1761 г. «О сохра-
нении и размножении российского народа» [1]. 
Указ 1781 года императрицы Екатерины II «Сло-
во о избранiи выгодныхъ местъ для построения 
вновь городовъ, в разсужденiи здравiя челове-
ческого» содержит требование выбрать места, в 
пределах которых можно жить не заболевая. В 
XIX веке была разработана доктрина управле-
ния территориально пространством расселения 
народов России. Она была реализована в новой 
системе административного управления, с изме-
нением границ земельного фонда страны. 

В ХХ веке была реализована доктрина со-
здания СССР как многонационального социали-
стического государства, цели которой определя-
лись требованиями обеспечения безопасности и 
охраны границ государства; освоения природ-
ных ресурсов страны; вовлечение и развитие ин-
теллектуального потенциала народа; изменения 
прежних укладов хозяйства в связи с масштаб-
ными структурными преобразованиями – инду-
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стриализация, коллективизация и т.д. В ХХI веке 
на период до 2020 г. выдвинута Доктрина нацио-
нального протекционизма – несырьевое будущее 
России, с целью перехода на новый интеллекту-
альный и технологический уровни социального 
и экономического развития и с отказом от сырье-
вой ориентации экономики государства. 

Разработка концепции Градостроительной 
доктрины в Российской академии архитектуры 
и строительных наук была начата после обсуж-
дения экологических основ Военной и Морской 
доктрины России в Военной академии Генераль-
ного штаба ВС РФ 24.02.1994 г., на котором в.н.с. 
ЦНИИП градостроительства, членом ученого 
совета Университета им. В.И. Вернадского д.т.н. 
И.В. Лазаревой была доложена организующая 
идея формирования городов и иных поселений, 
обеспечивающих сохранение народа и развитие 
его творческого потенциала при обеспечении за-
щищенности государства [3].

Необходимость в Градостроительной докт-
рине обусловлена задачами обеспечения га-
рантированных Конституцией РФ принципов 
и основ жизнедеятельности населения страны. 
Отсутствие единой трактовки территориального 
планирования и законодательного закрепления 
подходов к его месту в создаваемой системе го-
сударственного стратегического планирования 
не обеспечивает реализации этих документов [9; 
11–13]. 

Понятие «территория» содержится в Консти-
туции Российской Федерации, но не расшифро-
вано в федеральных законах, даже в Земельном 
кодексе Российской Федерации. Содержание 
этого понятия зафиксировано только в редак-
ции Федерального закона от 01 апреля 1993 г. 
№ 4730-1 «О государственной границе Россий-
ской Федерации», (ст. 1), согласно которому го-
сударственная граница РФ «определяет пределы 
государственной территории (суши, вод, недр 
и воздушного пространства), то есть простран-
ственный предел действия государственного 
суверенитета Российской Федерации». В Гра-
достроительном кодексе Российской Федерации 
понятие территориального планирования не свя-
зано с другими системами планирования.

Цель Градостроительной доктрины – ор-
ганизация пространства. Для реализации этой 
цели необходимо создание условий: формули-
ровка основных понятий; обоснование прин-
ципов основных положений организации про-
странства; их закрепление в законодательстве 
Российской Федерации. 

Градостроительная доктрина как стратегиче-
ский документ должна быть ориентирована на 

достижение следующих основных целей: выбор 
территорий, целесообразных с позиций «здравiя 
человеческаго» [1]; организации территориаль-
ного фонда страны для формирования систем 
расселения; минимизация противоречий между 
урбанизированными пространствами и природ-
ными ландшафтами.

Авторы считают, что Градостроительная 
доктрина должна содержать совокупность сле-
дующих фундаментальных установок по орга-
низации пространства.

1. Пространственное планирование необхо-
димо осуществлять в целях реализации гаран-
тированных Конституцией Российской Феде-
рации единства экономического пространства 
(статья 8), прав граждан на среду, достойную 
проживания (статьи 17, 40, 42), которое относит-
ся к числу фундаментальных прав человека, ис-
пользование и охрану земли и других природных 
ресурсов рассматривать как основу жизни и дея-
тельности народов, проживающих на соответ-
ствующей территории (статья 9), обязанности 
сохранения исторического и культурного насле-
дия (статья 44), что определяет необходимость 
создания соответствующей пространственной 
среды и инфраструктуры, в том числе:

– связности территории, соответствия транс-
портной сети каркасу расселения;

– обеспечение равных условий простран-
ственной доступности всех необходимых для 
жизнедеятельности населения объектов, цент-
ров обслуживания, мест приложения труда;

– обоснование мероприятий по освоению 
(т.е. охране и использованию) территории, регу-
лированию расселения, по развитию городов;

– необходимость обеспечения качества сре-
ды, благоприятной и комфортной для жизнедея-
тельности человека. 

2. Градостроительная деятельность осущест-
вляется на конкретной территории. Территория 
есть пространственный базис общественной 
жизни и развития. Организация территории 
осуществляется в целях обеспечения единства 
экономического пространства, целостности тер-
ритории Российской Федерации, ее сбалансиро-
ванного развития как основы жизни, важнейшей 
составной части природы, природном ресурсе 
для осуществления хозяйственной и иной дея-
тельности на территории Российской Федера-
ции. Организация территории Российской Фе-
дерации рассматривается в качестве основы 
безопасности среды жизнедеятельности челове-
ка/населения [4; 5; 6; 7]. 

Необходимые принципы организации тер-
ритории – связность территории, управляе-



232

мость, системность, иерархичность уровней и 
соподчиненность решений, приоритет обще-
ственных интересов перед частными (защита 
частных как процедура, с отсылочными нор-
мами к гражданскому и земельному кодексам), 
последовательность разработки документации 
и обязательности учета положений документа-
ции вышестоящего уровня, установление границ 
рассмотрения градостроительных объектов с 
учетом всего ареала их влияния на территорию, 
совместное планирование взаимосвязанных по-
селений и их систем, нормирование основных 
показателей и параметров среды. 

3. Любая градостроительная деятельность, 
касающаяся освоения и использования терри-
тории, должна осуществляться в соответствии 
с планом, в рамках генерального плана, в значе-
нии «главный и общий», необходима координа-
ция всех отраслевых решений. 

Генеральный план есть средство согласова-
ния всех интересов на территории – обществен-
ных, отраслевых, корпоративных, частных, – это 
следует обеспечивать комплексностью рассмот-
рения всех вопросов пространственного раз-
вития. Выбор территорий для новой застройки 
и выработка форм организации пространства 
осуществляется в результате изучения проис-
ходящих на территории процессов, влияющих 
на структуру систем расселения и на качество 
среды жизнедеятельности, на основе территори-
ального анализа, в первую очередь вне зон воз-
можного затопления, проявления чрезвычайных 
ситуаций природного и техногенного характера, 
радоновой эманации, других ограничений, ука-
занных в Градостроительном кодексе Россий-
ской Федерации. Исходный документ – предпро-
ект [7]. 

4. Выразителем общественных интересов 
должна быть власть, посредством обращения 
к профессионалам, – органы государственной 
власти федерального уровня и уровня субъектов 
РФ, местного самоуправления, они же – заказ-
чик документации пространственного плани-
рования. Генеральный план является составной 
частью документов стратегического планирова-
ния, базой для принятия административных и 
управленческих решений.

5. Города и системы расселения необхо-
димо рассматривать как единое образование и 
сложные системы с целью организации взаимо-
увязанного развития всех подсистем: жилье, 
промышленность, транспорт, наука, отдых, си-
стема обслуживания, рекреация и озеленение, с 
учетом задачи обеспечения баланса интересов, 
резервов для расширения, с возможностью из-

менения границ, развития в системе смежных 
территорий, в рамках агломераций, что необ-
ходимо закрепить в законодательстве. Для ис-
пользования роли городов и городских систем 
в общественном развитии как проводников ин-
новаций, реального влияния на процессы про-
странственного развития, определяющие формы 
расселения и планировку городов, необходимо 
исследование городов, городских агломераций, 
социально-культурного потенциала городов, го-
родских процессов, городского пространства в 
контексте процесса урбанизации [8]. 

6. Градостроительство – сфера конструк-
тивной деятельности государства, субъектов 
Российской Федерации, органов местного само-
управления, юридических и физических лиц и 
их объединений по организации среды жизне-
деятельности населения и организации террито-
рии Российской Федерации, ее частей, субъектов 
Российской Федерации, муниципальных обра-
зований, городов и других поселений с целью 
эффективного, согласованного и сбалансирован-
ного выполнения городскими и сельскими посе-
лениями и другими элементами пространствен-
ной структуры социальных, экономических, 
экологических функций. Синонимы: террито-
риальное планирование (в части организации 
территории на уровне города, субъекта РФ, 
территории страны в целом), организация про-
странства, урбанистика.

Градостроительство как область кон-
структивной практики освоения территорий 
имеет результатом качественное изменение 
окружения, пространственной среды, в которой 
находится общество, – всей среды жизнедеятель-
ности, включая экономическое пространство, 
природные территории, сеть поселений, города, 
сооружения, объекты недвижимости, ландшаф-
ты, созданные в результате преобразовательной 
деятельности человека, под влиянием урбаниза-
ции, городских, социально-экономических, куль-
турных, демографических, природных, техно-
генных процессов. 

7. Градостроительство и территориальное 
планирование – неотъемлемая составная часть 
стратегического планирования, которая увя-
зана прямыми и обратными связями со стра-
тегиями социально-экономического развития, 
национальной безопасности, отраслевыми стра-
тегиями и базируется на принципах иерархич-
ности, соподчиненности решений, управляемо-
сти, системности, приоритета общественных 
интересов перед частными, защита которых 
гарантирована гражданским и земельным зако-
нодательством [12]. В процессе стратегического 



233

планирования, одновременно как часть процесса 
организации пространства, увязываются в ка-
честве неотъемлемых составляющих: социаль-
но-экономическое развитие, социально-культур-
ные процессы, демографический прогноз, регу-
лирование миграции населения, развитие городов 
и агломераций, освоение природных ресурсов, 
туризм, транспортное обслуживание, строитель-
ство крупных инженерных сооружений, обеспе-
чение экологического благополучия территории, 
предупреждение чрезвычайных ситуаций [12; 
13]. Это позволит учесть синергию пространства 
для обеспечения национальной безопасности и 
единства социально-экономического простран-
ства. 

8. Во исполнение Конституции РФ, необхо-
дима общая стратегия в области расселения 
на территории Российской Федерации. 

Стратегия пространственного (региональ-
ного) развития Российской Федерации – до-
кумент государственного стратегического пла-
нирования, часть стратегического прогноза, 
определяющий на период до 30 и более лет 
цели, задачи, параметры расселения, основные 
приоритеты и направления регионального раз-
вития на территории Российской Федерации, и в 
целях реализации стратегии национальной безо-
пасности Российской Федерации во взаимной 
увязке со стратегией долгосрочного социально-
экономического развития Российской Федера-
ции – основы государственной политики регио-
нального развития Российской Федерации.

Особую значимость территориального пла-
нирования как неотъемлемой составляющей 
стратегического планирования предопределяют 
особенности пространства Российской Федера-
ции, в первую очередь величина территории, ее 
большие региональные различия, контрастность 
расселения и социально-экономического разви-
тия, разнообразие природных условий. 

Современные изменения границ государства 
(возвращение Крыма, изменение статуса Охот-
ского моря) подтверждают тезис о том, что прин-
ципиальным положением Градостроительной 
доктрины Российской Федерации должен стать 
выбор вектора пространственной стратегии раз-
вития страны. 

Необходимо обеспечить на федеральном 
уровне условия для межотраслевого обмена пу-
тем координации деятельности отраслевых ми-
нистерств и ведомств, ведомственных инфор-
мационных систем, учетов и кадастров в части 
информационного обмена по вопросам, касаю-
щимся территориального развития. Ключевыми 
понятиями интеграции всех отраслевых меро-

приятий являются территория и население, по-
скольку с пространственными различиями свя-
зана неравномерность общественного развития, 
а с населением – весь ход определяющих его со-
циальных, экономических, инновационных про-
цессов [9; 11–13].

Прогнозы, социальные программы, планы 
социально-экономического развития городов, 
других поселений, муниципальных образова-
ний, субъектов РФ, РФ в целом должны быть 
привязаны к населению и территории в рамках 
общей стратегии расселения. 

Расселение – сеть поселений как процесс 
и результат пространственной организации 
(распределения населения на территории) – ха-
рактеризуется плотностью населения, видами 
(городское, сельское), формами (автономное, 
групповое), величиной и типом поселений, ри-
сунком их взаимного расположения и интенсив-
ностью связей между ними [13].

Генеральная схема расселения на терри-
тории Российской Федерации – необходимая 
составная часть системы документов террито-
риального планирования – разрабатывается в 
качестве интегрирующего документа федераль-
ного уровня, задающего стратегию и параметры 
взаимоувязанного развития городов и других по-
селений страны на долгосрочную перспективу 
[11]. 

Необходимо преодоление негативных тен-
денций в расселении: увеличения неравномер-
ности расселения, усиления его контрастности в 
пользу отдельных крупных центров и городских 
агломераций, углубления полярности, гипер-
трофированного роста центра, сверхконцентра-
ции населения в отдельных крупных городах и 
ареалах, деградации сети сельских и мелких го-
родских поселений, снижения плотности и раз-
витости обширных периферийных районов [10]. 
Учитывая тенденцию стягивания населения в 
европейской части России, необходимо противо-
поставить государственную политику для сдвига 
полюсов развития на восток. Одним из основ-
ных направлений градостроительной политики 
должно стать развитие малых и средних городов 
России. Необходима система мер по укрепле-
нию сельского расселения, возрождения малых 
городов, сохранения исторических городов, ис-
пользованию историко-культурного наследия, 
формирования безопасной среды жизнедеятель-
ности и т.д.

9. Необходимо определить в законодатель-
стве понятия автономного города, городской 
агломерации, системы расселения. Городские 
агломерации как формы расселения, в про-
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странстве которых сегодня сосредоточено более 
половины городского населения страны и наи-
больший культурный, демографический, произ-
водственный, научный потенциал, должны 
стать объектом планирования и управления. Не-
обходимо на основе исследования городских, 
социально-экономических и культурных процес-
сов, определяющих связность городов и других 
поселений в городских агломерациях [8], задать 
необходимую стратегию их пространственной 
организации [11–13], закрепить территориаль-
ные резервы роста городов и ограничения раз-
вития для экологически наиболее ответственных 
территорий.

Предмет регулирования городских агломе-
раций как объекта планирования и управления; 
их согласованное развитие путем совместного 
социально-экономического и пространственно-
го (территориального) планирования; принципы 
регулирования:

а) создание единого экономического про-
странства; 

б) совместное планирование развития, связ-
ность документов социально-экономического и 
территориального планирования; 

в) создание единой социальной и инженер-
ной инфраструктуры;

г) общее транспортное обслуживание, обес-
печение пространственно-временной доступно-
сти города-центра агломерации и социально-
культурного обслуживания населения всех по-
селений агломерации; обеспечение всех поселе-
ний выходом на бесплатные внешние коммуни-
кации;

д) единая природоохранная политика и ин-
фраструктура; единая система природных тер-
риторий, доступ к природе и рекреационным 
ресурсам, разнообразие ландшафтов, комфорт-
ность среды, нацеленных на экологическую на-
дежность агломераций как форм расселения, 
установление соответствующих ограничений, 
обеспечение резервов для поддержания экологи-
ческого баланса в регионе. 

10. Нормирование градостроительных по-
казателей на основе стандартов является сред-
ством контроля и достижения необходимого ка-
чества среды жизнедеятельности населения. На 
федеральном уровне необходимо задать общие 
принципы, подходы с уточнением перечня вхо-
дящих в предмет нормирования параметров ар-
хитектурно и эстетически организованной про-
странственной среды; на региональном уровне 
в региональных и местных (муниципальных) 
нормативах – их конкретизация с учетом урбо-
геосистемных и этнонациональных культурных 

основ и многообразия форм расселения, осо-
бенностей и традиций каждого региона, истори-
ко-культурного и ландшафтного своеобразия по-
селений; на муниципальном уровне – соотноше-
ние открытых и застроенных пространств при-
менительно к различным планировочным типам 
застройки, расположение относительно рельефа, 
озеленение, силуэтность, доминанты, пропор-
ции для скульптуры, устанавливаемой на обще-
ственных пространствах и т.д. 

11. Принципы реализации Градострои-
тельной доктрины

Пространственная реализация долгосрочной 
государственной стратегии расселения должна 
быть отправной точкой комплексного стратеги-
ческого планирования [13]. В его сферу входят 
процессы организации расселения на террито-
рии страны. Государство с позиций террито-
риального планирования должно использовать 
собственный инструментарий, а именно: рас-
чёты распределения нагрузок; учёт природно-
техногенного и социальных рисков на конкрет-
ных территориях, а также сопредельных с ними; 
организация урбогеомониторинга. 

Первоочередные направления реализации 
изложенных подходов к формулировке Градо-
строительной доктрины.

I. Законодательное обеспечение градострои-
тельства, работа по основным законам: актуали-
зация Градостроительного кодекса Российской 
Федерации, внесение статей о пространственном 
планировании в законопроект «О государствен-
ном стратегическом планировании», подготов-
ка и внесение законопроекта по регулированию 
развития агломераций.

II. Разработка Генеральной схемы расселе-
ния на территории Российской Федерации как 
части долгосрочной стратегии развития страны.

III. Введение новой формы нормативно-ме-
тодических документов по составу и содержа-
нию исходного материала, представляющего 
собой «Предпроект»; обоснование нормативно-
методических документов по составу и содержа-
нию исходной предпроектной документации.

IV. Разработка механизмов регулирования 
пространственного развития агломераций, вклю-
чая установление предельных параметров роста, 
резервирования территорий перспективного раз-
вития городских поселений, совместного управ-
ления.

V. Нормативно-методическое и информа-
ционное обеспечение, создание системы стан-
дартов качества среды жизнедеятельности, 
мониторинг и государственный доклад о про-
странственном развитии.
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