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PROBLEMS AND REGULATION METHODS OF URBAN DEVELOPMENT

Процесс урбанизации влечет за собой миграцию на-
селения, которая может быть вызвана социальны-
ми, экономическими и политическими фактора-
ми. Городская среда представляет собой сложную 
систему связей и является объектом стратегиче-
ского планирования, обладающим высоким потен-
циалом при комплексной политике, направленной 
на устойчивое развитие. В статье рассматрива-
ются вопросы, связанные с формированием архи-
тектурно-планировочной структуры города. Для 
определения направлений перспективного разви-
тия нормативно-правовых актов в области градо-
строительства были рассмотрены существующие 
системы правового регулирования. Изучение про-
цессов развития городской структуры направлено 
на выявление проблем, что в дальнейшем может 
быть использовано при разработке новых методов 
градостроительного управления, землеустройства 
и планирования землепользования, направленных 
на устойчивое развитие городов.

Cities are a key element for research and development 
of activities to achieve sustainable development goals. 
The urbanization process entails population migration, 
which can be caused by both demographic factors and 
economic and political factors. The urban environment 
is a complex system of connections and is an object of 
strategic planning with high potential in an integrat-
ed policy aimed at sustainable development. The article 
discusses issues related to the formation of the architec-
tural and planning structure of the city. To determine 
the directions for the future development of normative 
legal acts in the field of urban planning, the existing 
systems of legal regulation were considered. The study 
of the development processes of the urban structure is 
aimed at identifying problems and can later be used 
in the development of new methods of urban planning 
management, land management and land use planning 
aimed at sustainable urban development.
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Введение 
Поскольку процесс урбанизации стреми-

тельно развивается во всем мире и является 
причиной негативного воздействия на окружа-
ющую среду и возникновения социальных про-
блем, устойчивое развитие городских террито-
рий является глобальной проблемой. Принцип 
«тройного единства» социальных, экономиче-
ских и экологических факторов применительно 
к городу – это способность функционировать 
на уровне желаемого качества жизни, соблю-
дая баланс между развитием, компактностью 
и ресурсами [1].

Объектом исследования является архитек-
турно-планировочная структура города в кон-
тексте устойчивого развития. Для определения 
оптимального пути развития, а также разра-
ботки мер по внесению изменений в стратегии 
пространственного развития необходимо вы-
явить проблемы, с которыми связан процесс 
формирования городской среды.

Проблема регулирования процесса форми-
рования архитектурно-планировочной структу-

ры города охватывает как сферу градостроитель-
ства, так и сферу управления и, консолидируясь, 
выражается в градостроительной политике.

На развитие городской среды оказыва-
ют влияние различные социальные группы, 
преследующие свои интересы, которые часто 
противоречат друг другу [2]. Можно выде-
лить 4 основные группы: органы федеральной 
власти, местное самоуправление, предпри-
нимательство и население. Разнонаправлен-
ный характер интересов участников процесса 
формирования архитектурно-планировоч-
ной структуры города ведет к созданию де-
прессивной и деструктурированной среды. 
Процесс организации городской структу-
ры отличается отсутствием четкой страте-
гии и направленности при фрагментарном 
планировании землепользования, без учета 
контекста и анализа исторического развития 
местности [3].

Теоретические основы градостроительной 
деятельности и методы регулирования в со-
ветский период были внедрены при разработ-



Градостроительство и архитектура | 2022 | Т. 12, № 299

Э. А. Громилина

ке региональных схем расселения, в которой 
были заложены принципы, направленные на 
взаимосвязанное развитие городов и сельских 
поселений. При этом главным аспектом, опре-
деляющим территориально-пространственное 
развитие, являлось размещение промышлен-
ных объектов и формирование селитебной тер-
ритории вокруг них. Генеральные планы и про-
екты районной планировки разрабатывались 
на относительно свободных территориях, что 
позволило создать планировочную структуру, 
отвечающую требованиям своего времени [4, 
5]. Регулирование развития населенных мест 
имело директивный характер. Проведенные 
исследования развития архитектурно-плани-
ровочной структуры городов [6–8] направлены 
на решение проблем расселения и разработки 
проектов, регулирующих развитие городов.

В современных условиях развитие архитек-
турно-планировочной структуры города свя-
зано, в том числе, с уровнем жизни, который 
может значительно отличаться в зависимости 
от социально-экономических факторов [9]. Тер-
риториальное планирование включает в себя 
как создание единой стратегии развития, фор-
мирование целей и планов, направленных на 
решение градостроительных задач, так и нор-
мативно-правовую базу для достижения этих 
целей, в том числе документов градостроитель-
ного зонирования [10].

При разработке плана мероприятий по 
развитию территории рассматриваются про-
цессы, связанные с формированием городской 
агломерации (рис. 1). 

Эффективность управления развитием 
территории зависит как от сложившейся нор-
мативной базы, так и от градостроительных 
проектов, которые должны учитывать интересы 
всех социальных групп. Правовое регулирова-
ние в области градостроительства направлено 
на формирование функционально-простран-
ственной организации пространства при по-
мощи социального взаимодействия населе-
ния. Необходимость закрепления требований 
по развитию архитектурно-планировочной 
структуры города на законодательном уровне 
обусловлена конфликтами разных социальных 
групп при реализации проектов и общей стра-
тегией развития [11].

Развитие правового регулирования вопро-
сов землепользования и застройки зависит от 
общей системы законов государства и отлича-
ется в разных странах. Наибольшее развитие 
имеет западноевропейская практика, обла-
дающая не только сформировавшейся в кон-
це XIX – начале хх в. нормативной базой, но 
и имеющая практическое применение методов 
регулирования в области градостроительства.

1 Развитие 
системы 
расселения

2 Развитие  
транспортно-
коммунальной 
инфраструктуры

3 Сохранение  
историко-
архитектурного  
наследия

4 Развитие  
связей 
агломерации

5 Развитие  
социально-
экономической  
инфраструктуры

6 Развитие  
научно-
теоретической 
базы

7 Развитие  
нормативной 
базы  
градостроительного
регулирования

Рис. 1. Процессы, связанные с формированием 
городской агломерации
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европейская традиция градостроительно-
го права в таких странах, например, как Фран-
ция, Германия, Англия, сочетает в себе систе-
му правого регулирования, находящегося под 
воздействием административных мероприя-
тий. Американская традиция США и Канады 
представляет обратную систему, где правовое 
регулирование преобладает над администра-
тивным воздействием.

Зарубежная практика градостроительного 
управления имеет завершенный характер, ос-
нованный на исторических традициях и про-
работанных правовых механизмах. Данные 
модели включают в процесс градостроитель-
ной деятельности не только объекты регули-
рования, но и широкие социальные слои, что 
позволяет более гибко адаптироваться им в со-
временных меняющихся социально-экономи-
ческих условиях.

В российской практике управление градо-
строительным развитием имело централизован-
ный характер. Система местного самоуправле-
ния на региональном уровне заложена в конце 
XIX в., и до этого периода решение вопросов по 
развитию территории происходило на обще-
государственном уровне. Отличительной осо-
бенностью российского градостроительного ре-
гулирования являлось то, что градоустройство 
состояло больше из ряда административных 
мер, чем правовых документов. Дореволюци-
онный период характеризуется отсутствием 
целостной системы законодательства в обла-
сти градостроительства и сформирован от-
дельными документами, такими как Строи-
тельный устав.

Необходимость правового регулирования 
развития архитектурно-планировочной струк-
туры города, его изменения находится во вза-
имосвязи с административными реформами 
и социально-экономическим развитием.

После революции в советский период со 
сменой социального строя и отсутствием част-
ной собственности проблема конфликта инте-
ресов в связи с разграничением собственности 
была неактуальна. В связи с тем, что инициа-
тором развития архитектурно-планировочной 
структуры города и агломерации, собственни-
ком земли, застройщиком и инвестором было 
государство, отсутствовала необходимость 
разработки нормативно-правовых актов, ре-
гулирующих застройку. Основными докумен-
тами по регулированию являлись технические 
нормативы.

Современная российская традиция по 
своей структуре имеет больше схожих черт 
с европейской, так как предполагает приме-
нение преимущественно административных 
мер. При этом система регулирования осно-

вывается на советской базе нормативных до-
кументов. 

Правовая база градостроительства состоит 
не только из документов, непосредственно ре-
гулирующих развитие архитектурно-планиро-
вочной структуры города, но и законодатель-
ства в области экологии, охраны культурного 
наследия, социально-экономического благопо-
лучия населения. Наблюдается положительная 
тенденция в методах регулирования, направ-
ленная на формирование комплекса норматив-
но-правовых актов [12]. Однако их взаимосвязь 
не отрегулирована и требует дальнейшей раз-
работки.

В нашей стране основным законодатель-
ным документом является Градостроительный 
Кодекс, который был принят в 1998 г. и в ко-
тором появилось определение правовых отно-
шений, зонирование территории и положение 
о кадастре.

Градостроительный Кодекс направлен на 
«обеспечение комплексного и устойчивого раз-
вития территории на основе территориального 
планирования, градостроительного зонирова-
ния и планировки территории» (ст. 2 ГрКРФ). 
Данный документ направлен на регулирование 
отношений при реализации градостроительной 
деятельности, в том числе разработке проектной 
документации и осуществлении строительства.

Кроме того, к нормативным актам гра-
достроительного права относятся документы 
территориального планирования (генераль-
ный план, правила застройки и землепользова-
ния), документы технического регулирования 
(своды правил) и другая градостроительная 
документация (региональные нормативы гра-
достроительного проектирования, проекты 
планировки территории, проекты детальной 
планировки) (рис. 2).

Градостроительный Кодекс является ос-
новой для формирования нормативно-право-
вых актов на региональном уровне. Проблема 
регулирования развития архитектурно-пла-
нировочной структуры города должна ре-
шаться с участием органов местного самоу-
правления, которые могут учесть особенности 
конкретного населенного пункта и преду-
смотреть направления стратегического раз-
вития [13]. К принятым градостроительным 
регламентам относится зонирование терри-
тории, которое включает в себя установление 
ограничений строительной деятельности, 
территориальных зон и предельных параме-
тров застройки.

Вместе с тем установка градостроительно-
го зонирования является формальным отра-
жением процесса правового регулирования 
застройки и не является его целью. Регламен-
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ты использования территории являются ин-
струментами, позволяющими осуществлять 
контролирующую развитие территории функ-
цию [12]. К ним относится вид разрешенного 
использования земельного участка, параметры 
застройки и имеющиеся ограничения. 

Генеральный план города – это документ 
стратегического планирования, целью которо-
го является структурирование системы градо-
строительных регламентов в виде проектных 
решений. Однако это приводит к формализа-
ции процесса организации застройки, когда 
мероприятия выполняются в границах, огра-
ниченных одной территориальной зоной.

Другим инструментом регулирования раз-
вития архитектурно-планировочной структу-
ры города являются правила застройки и зем-
лепользования. Градостроительным Кодексом 
установлено, что именно данный нормативный 
акт является документом градостроительного 
зонирования. С правовой точки зрения прави-
ла застройки и землепользования направлены 
на изменение территории с учетом требований 
градостроительной деятельности, установлен-
ных для каждой зоны.

Градостроительное зонирование направле-
но на решение вопросов по установке границ 
зон с особыми условиями, установку регла-
ментов: видов разрешенного использования, 
определения параметров застройки, взаимос-
вязи существующей планировки территории 
с функциональным зонированием. Правила 
застройки и землепользования направлены 
на выявление территориальных резервов для 
развития города, при этом должен разраба-
тываться алгоритм решения социально-эконо-
мических проблем, в том числе и вовлечения 
населения в процесс градостроительной дея-
тельности. Для реализации градостроительной 
политики правилами застройки и землеполь-
зования конкретизируются решения, имеющие 
преемственный характер по отношению к по-
ложениям территориального планирования.

Рис. 2. Градостроительная документация

Выводы
Регулирование процесса формирования 

архитектурно-планировочной структуры го-
рода является системой управленческих реше-
ний, основанных на нормативно-правовой базе, 
направленных на устойчивое развитие террито-
рии. Кроме того, существующая законодатель-
ная практика в области градостроительства ох-
ватывает не только районное проектирование 
в условиях сложившейся застройки, но и реги-
ональный масштаб развития территории.

Создание устойчивого городского пла-
нирования возможно путем реализации ге-
неральных планов. Существующая практика 
создания документов по территориальному 
планированию в виде структурных планов не 
в полном объеме включает в себя баланс соци-
альных, экономических и экологических аспек-
тов создания устойчивой городской среды. 
Выявленные проблемы регулирования форми-
рования архитектурно-планировочной струк-
туры города позволяют разработать решения, 
направленные на мониторинг происходящих 
изменений, и адаптировать заложенные про-
ектные решения под них. Генеральный план 
возможно сформировать не только как основ-
ной документ территориального планирова-
ния, но и как гибкий инструмент для руковод-
ства по городскому развитию. 
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