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УПРАВЛЕНИЕ
РАЗВИТИЕМ
ТЕРРИТОРИИ

Первый номер журнала традиционно осве-
щает итоги работы Минрегиона России за
прошедший 2012 год и задачи, которые по-
ставил перед собой федеральный орган
нормативно-правового регулирования гра-
достроительной сферы на 2013 год.
К основным положительным результатам
деятельности министерства мы относим
принятые поправки в Градостроительный
кодекс РФ об обязательности подготовки
программ комплексного развития систем
коммунальной инфраструктуры городских
округов и поселений на основе документов
территориального планирования.
Считаем очень важным знакомство с мате-
риалами доклада директора Департамента
стратегического планирования Минрегио-
на России Е.С. Чугуевской о завершающем
этапе создания ФГИС ТП, опубликованного
на сайте министерства.
В 2013 году мы ожидаем серьёзного совер-
шенствования в законодательном и норма-
тивно-правовом регулировании деятель-
ности по планировке территорий и
градостроительному зонированию, обес-
печивающей преемственность градо-
строительных решений на всех этапах
градостроительного планирования и
управления недвижимостью. При слажен-
ной работе Минрегиона России и Минэко-
номразвития России 2013 год может войти
в историю как год согласия и гармониза-
ции градостроительных и земельно-иму-
щественных правоотношений. Ожидаемые
поправки в Градостроительный кодекс РФ,
Земельный кодекс РФ, ФЗ «О землеустрой-
стве», ФЗ «О государственном кадастре не-
движимости» и другие законодательные
акты приближают нас к реализации прин-
ципа комплексного планирования раз-
вития территорий через управление не-
движимостью, о чем свидетельствуют
государственные планы по введению еди-
ного налога на недвижимость.
Смыслы нового налога для нашего читате-
ля раскрывает руководитель Института
проблем регистрации, оценки и налого-
обложения недвижимости Н.В. Тахтарова.
В развитие провозглашённого принципа
единства управления территориями и не-
движимостью мы публикуем статью совет-
ника мэра г. Томска Н.А. Лисовской о капи-
тализации культурного наследия и его
месте в современной системе управления
городскими ценностями. О балансе соци-
альных ценностей как об основе градо-
строительного регулирования вниманию
читателя предлагается статья иркутского
доктора архитектуры А.Г. Большакова.
Своим мнением об отношениях города и
бизнеса с нами делится профессор Киев-
ского национального университета строи-
тельства и архитектуры В.И. Нудельман.
В разделе «Информационные системы»
размещена статья многонационального ав-
торского коллектива разработчиков между-

народного проекта GEOURBAN. Для реали-
зации проекта выбраны три пилотных го-
рода – Тель-Авив (Израиль), Базель (Швей-
цария) и Тюмень (Россия). Цель проекта
заключается в использовании комплекс-
ных подходов в области наблюдения Зем-
ли и градостроительного планирования,
исследования современных возможностей
мониторинга параметров градостроитель-
ных ситуаций и изменений качества среды.
Мощным и надёжным механизмом реали-
зации названного принципа может стать
создание трёхуровневой автоматизирован-
ной информационно-аналитической си-
стемы обеспечения градостроительной
деятельности в Российской Федерации. В
план законотворческой деятельности
Минрегионразвития России включен ряд
законопроектов по внесению изменений
в Градостроительный кодекс РФ, направ-
ленных на создание региональной ин-
формационной системы и совершенство-
вание федеральной государственной
информационной системы территори-
ального планирования.
Комитетом ГИС-Ассоциации по территори-
альному управлению и градоустройству ор-
ганизована дискуссия о месте и роли ре-
гиональных информационных систем в
системе управления развитием террито-
рии страны. Результаты дискуссии мы
публикуем в разделе «Дискуссионный
клуб». Редакция журнала искренне благо-
дарит за конструктивные предложения
руководителей региональных органов
государственной власти субъектов РФ и
экспертов журнала в сфере информа-
ционных технологий, принявших уча-
стие в дискуссии.
На основе материалов дискуссии автор-
ский коллектив разрабатывает концепцию
законопроекта по внесению изменений в
Градостроительный кодекс РФ в целях соз-
дания комплексной системы информа-
ционного обеспечения градостроительной
деятельности в России. Мы глубоко убеж-
дены, что наряду с созданием системы ре-
гионального уровня необходимо серьёз-
но реформировать нормы, регулирующие
ведение и муниципальных информацион-
ных систем, и федеральной системы терри-
ториального планирования. Комплексная
информационная система должна обес-
печивать реализацию полномочий каждо-
го из уровней власти, её информационные
ресурсы должны создаваться по принци-
пам инфраструктуры пространственных
данных, координирующую роль в назван-
ном триумвирате, по мнению наших экс-
пертов, нужно возложить на региональные
органы архитектуры и градостроительства. 
Приглашаем Вас к участию на страницы
журнала и сайт gisa.ru.

Подводим итоги
и вновь строим планы…

А.Н. Береговских,
главный редактор
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НОВОЕ В ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВЕ

начале года Ми-
нистерство ре-
г и о н а л ь н о г о
р а з в и т и я  Р Ф
провело ряд ме-
роприятий, в хо-
де которых были

подведены итоги деятельности феде-
рального органа за 2012 год и обозначе-
ны планы на 2013 год.
Представляем вниманию читателей ма-
териалы заседания Коллегии Минрегио-
на России «Об итогах деятельности Ми-
нистерства регионального развития
Российской Федерации по стратегиче-
скому и территориальному планирова-
нию в Российской Федерации за 2012
год и задачах на 2013 год», прошедшего
в Красногорске 20 февраля с.г., а также
заседания Президиума Коллегии Мин-
региона России «Об итогах законода-
тельной деятельности Министерства
регионального развития Российской
Федерации за 2012 год и задачах на 2013
год», прошедшего в Москве 15 марта с.г.

Основные итоги 2012 года
(по материалам доклада

Ю.В. Осинцева, представленного
на заседании Президиума Коллегии

Министерства регионального развития
Российской Федерации 15.03.2013 г.)

В соответствии с планом законопроект-
ной деятельности Правительства РФ на
2012 г. Министерство регионального
развития РФ вело сопровождение зако-
нопроектов, в т.ч. проекта Федерального
закона «О внесении изменений в Градо-
строительный кодекс Российской Феде-
рации» (в части совершенствования
правового регулирования вопросов
подготовки, согласования и утвержде-
ния документации по планировке
территории), который внесен в Пра-
вительство РФ, проходит завершаю-
щую стадию доработки после совеща-
ний у заместителя Председателя
Правительства РФ.

В 2012 году приняты следующие феде-
ральные законы, разработка которых
велась в Министерстве:

– Федеральный закон от 30.12.2012 г.
№ 289-ФЗ «О внесении изменений в Гра-
достроительный кодекс Российской Фе-
дерации и отдельные законодательные
акты Российской Федерации» (в части
обязательности подготовки программ
комплексного развития систем комму-
нальной инфраструктуры поселения, го-
родского округа). 
Согласно положениям указанного ФЗ
программы комплексного развития ста-
ли документами, подготовка которых
для муниципальных образований обяза-
тельна и обусловлена необходимостью
взаимосвязи документов территориаль-
ного планирования (далее – ДТП) и раз-
вития инженерной инфраструктуры.
Именно программы комплексного раз-
вития призваны обеспечивать сбаланси-
рованное, перспективное развитие си-
стем коммунальной инфраструктуры и
повышение качества поставляемых для
потребителей товаров, оказываемых
коммунальных услуг.
– Федеральный закон от 30.12.2012 г.
№ 318-ФЗ «О внесении изменений в Гра-
достроительный кодекс Российской Фе-
дерации и отдельные законодательные
акты Российской Федерации».
Целью ФЗ является установление срока
– не менее 5 лет (с оговоркой – за ис-
ключением случаев, предусмотренных
законодательством РФ) – для действия
технических условий при комплексном
освоении земельного участка для целей
жилищного строительства. Кроме того,
закон позволил унифицировать поня-
тия «технологическое присоединение»
и «подключение».
– Федеральный закон от 30.12.2012 г.
№ 290-ФЗ «О внесении изменений в Фе-
деральный закон «О содействии раз-
витию жилищного строительства» и
отдельные законодательные акты Рос-
сийской Федерации».
ФЗ направлен на повышение эффектив-
ности использования земельных уча-
стков Фонда «РЖС» для жилищного и
иного строительства в связи с некаче-
ственным или несвоевременным испол-
нением застройщиками обязательств,
предусмотренных договорами купли-
продажи или аренды земельных уча-

стков Фонда «РЖС», и установление
закрытого перечня требований
(дополнительных квалификацион-
ных), предъявляемых к участникам аук-
ционов Фонда «РЖС».
Также Министерством осуществлена
разработка ряда постановлений Прави-
тельства РФ, среди которых: 
– постановление Правительства РФ от
12.04.2012 г. № 289 «О федеральной го-
сударственной информационной систе-
ме территориального планирования»;
– постановление Правительства РФ от
06.02.2012 № 92 «О федеральном орга-
не исполнительной власти, уполномо-
ченном на выдачу разрешений на
строительство и разрешений на ввод в
эксплуатацию объектов капитального
строительства».

Основные задачи на 2013 год

1. В план законопроектной деятельно-
сти Правительства РФ на 2013 г., утвер-
жденный распоряжением Правитель-
ства РФ от 14.12.2012 г. № 2369-р,
включены 4 законопроекта:
– О внесении изменений в Градостори-
тельный Кодекс Российской Федерации
(в части установления возможности
подготовки и утверждения единого ДТП
двух и более субъектов РФ);
– О внесении изменений в ст. 48 Градо-
сторительный Кодекс Российской Феде-
рации (в части требований к составу и
содержанию проектной документации
при строительстве (реконструкции)
опасных объектов, особо опасных про-
изводственных, технически сложных и
уникальных объектов);
– Об Арктической зоне РФ;
– О внесении изменений в Градостори-
тельный Кодекс Российской Федера-
ции  (в части создания региональных
ИСОГД).
2. В целях исполнения ряда Указов Пре-
зидента РФ от 07.05.2012 г. были подго-
товлены комплексы и планы мероприя-
тий, реализация которых не завершена,
большинство из которых предполагает
внесение изменений в законодательство
в сфере строительства, ЖКХ и жилищ-
ной политики.

Итоги деятельности Минрегиона России
за 2012 год и задачи на 2013 год

Публикация подготовлена по материалам сайта http://minregion.ru/

В



У п р а в л е н и е  р а з в и т и е м  т е р р и т о р и и

7

3. Завершение реализа-
ции плана мероприятий
(«дорожной карты»)
«Улучшение предприни-
мательского климата в
сфере строительства»,
утвержденного распо-
ряжением Правитель-
ства РФ от 16.08.2012 г.
№ 1487-р.
4. В целях совершен-
с т в о в а н и я  з а к о н о -
п р о е к т н о й  и  н о р -
мотворческой
деятельности, а также
повышения исполни-
тельской дисциплины при подго-
товке проектов нормативных пра-
вовых актов Минрегионом России был
издан приказ от 13.02.2013 г. № 49 «О
нормотворческой деятельности Мини-
стерства регионального развития Рос-
сийской Федерации в 2013 году», кото-
рый включил в себя два приложения:
план организации законопроектных ра-
бот (9 проектов) и план по подготовке
подзаконных актов (78 проектов).
5. Завершение работы по исполнению ре-
шений Конституционного Суда РФ в ча-
сти внесения изменений, в том числе в:
– Жилищный кодекс РФ, Земельный
кодекс РФ (в части устранения пре-
пятствий собственнику помещения в
многоквартирном доме, не уполномо-
ченному на то общим собранием, об-
ратиться в органы государственной
власти или органы местного само-
управления с заявлением о формиро-
вании земельного участка, на котором
расположен данный многоквартир-
ный дом);
– Гражданский процессуальный кодекс
РФ (в части определения пределов дей-
ствия имущественного (исполнитель-
ского) иммунитета применительно к
жилому помещению).
6. Обеспечение сопровождения законо-
проектов, находящихся на рассмотре-
нии в Государственной Думе.
В настоящее время таких законопроек-
тов 21, среди них к сфере жилищной
политики и жилищно-коммунального
хозяйства относятся 13, к сфере терри-
ториального планирования – 4, к сфере
строительства – 2.
Принимая во внимание, что Мини-
стерство напрямую заинтересовано в
принятии большей части законо-
проектов, за каждым законопроектом
закреплен соответствующий департа-
мент вплоть до конкретного исполни-
теля, что позволит повысить уровень
законопроектной деятельности Ми-
нистерства регионального развития
РФ в целом. 

ВЫДЕРЖКИ ИЗ РЕШЕНИЯ КОЛЛЕГИИ
МИНИСТЕРСТВА РЕГИОНАЛЬНОГО РАЗВИТИЯ РФ
ОТ 20.02.2013 Г.

Приоритетные направления деятельности Министерства в части стратеги-
ческого развития и государственной политики в сфере территориального
планирования в 2013 году:
1)    Совершенствование системы государственного стратегического пла-
нирования регионального развития в Российской Федерации;
2)    Осуществление нормативного и методического обеспечения подго-
товки долгосрочных документов социально-экономического развития
субъектов РФ;
3)    Формирование подходов к комплексным территориальным системам
регионального развития, в том числе к системам расселения, городским
агломерациям, территориальным кластерам, приморским территориям и
прибрежным акваториям РФ;
4)    Реализация государственной политики в области социально-экономи-
ческого развития федеральных округов (макрорегионов) РФ в части коор-
динации, мониторинга и контроля исполнения стратегий социально-эконо-
мического развития федеральных округов и отдельных территорий, а
также планов мероприятий по их реализации;
5)    Выработка концептуальных и методологических подходов к реализа-
ции документов территориального планирования (далее – ДТП) РФ, субъ-
ектов РФ, муниципальных образований, подготовки ПЗЗ на базе гене-
ральных планов с учетом новых подходов к зонированию и
использованию ФГИС ТП;
6)    Формирование законодательной и нормативной базы и методиче-
ских материалов для подготовки ДТП и их корректировки с учетом обес-
печения инновационного развития (с использованием ФГИС ТП и
ИСОГД);
7)    Осуществление международного сотрудничества в сфере простран-
ственного планирования и стратегического развития.

3 На заседании Президиума Коллегии Министерства
регионального развития Российской Федерации

И.Г. Слюняев, министр
регионального развития
Российской Федерации1

Ю.В. Осинцев, статс-секретарь — 
заместитель министра регионального
развития Российской Федерации2
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НОВОЕ В ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВЕ

В СФЕРЕ ТЕРРИТОРИАЛЬНОГО ПЛАНИРОВАНИЯ:
1. Рекомендовать субъектам Российской Федерации и муници-
пальным образованиям:
- обеспечить исполнение сетевых графиков подготовки и утвер-
ждения генеральных планов городских поселений, генеральных
планов сельских поселений и правил землепользования и за-
стройки;
- обеспечить завершение формирования системы документов тер-
риториального планирования в РФ в части разработки и утвер-
ждения генеральных планов городских поселений и генеральных
планов сельских поселений, срок подготовки которых был перене-
сен до 31 марта 2013 г. и до 31 декабря 2013 г. соответственно.
2. Минрегиону России совместно с профессиональным сообще-
ством (Общественным советом при Минрегионе России, Техниче-
ским советом Минрегиона России):
- обеспечить формирование единой системы государственного
стратегического планирования регионального развития и ее увяз-
ку с документами территориального планирования всех уровней;
- подготовить концепцию схемы расселения на территории РФ;
- подготовить предложения по совершенствованию нормативно-
правовой базы, регулирующей развитие и использование авто-
матизированных информационных систем в сфере территориаль-
ного планирования;
- приступить к формированию нормативно-правовой базы, регули-
рующей развитие городских агломераций, разработать комплекс
мер по государственной поддержке городских агломераций в РФ.
3. Департаменту стратегического развития и государственной по-
литики в сфере территориального планирования (Е.С. Чугу-
евская) совместно с профессиональным сообществом (Обще-
ственным советом Минрегиона России, Техническим советом
Минрегиона России, ОАО «НИИП Градостроительства»):
- подготовить концепцию государственной поддержки историче-
ских поселений РФ (срок исполнения – IV квартал 2013 г.);
- подготовить предложения в Министерство экономического раз-
вития РФ и Министерство финансов РФ по гармонизации кадаст-
рового и налогового учета объектов недвижимости (срок испол-
нения – III квартал 2013 г.);
- подготовить рекомендации по внедрению перспективных на-
правлений территориального планирования с учетом междуна-
родного опыта эколого-ландшафтно ориентированного терри-
ториального акватерриториального планирования (срок
исполнения – IV квартал 2013 г.);
- завершить создание при Минрегионе России Межведомственной
рабочей группы по социально-экономическому развитию агломера-
ций в РФ (срок исполнения – I квартал 2013 г.);
- провести научно-практическую конференцию по обсуждению
особенностей планирования развития и возможных мер госу-
дарственной поддержки развития комплексных систем расселе-
ния, в том числе городских агломераций, а также неурбанизиро-
ванных территорий в РФ (срок исполнения – II квартал 2013 г.).
4. Департаменту стратегического развития и государственной по-
литики в сфере территориального планирования (Е.С. Чугу-
евская) совместно с Департаментом информационных ресурсов
и информатизации (А.Н. Климов):
- разработать проекты поправок в существующие нормативно-
правовые акты, в том числе регулирующие развитие и использо-
вание автоматизированных информационных систем в сфере
территориального планирования с введением аналитических
функциональных систем (срок исполнения – IV квартал 2013 г.);
- сформировать методические материалы по использованию ин-
формационных систем в сфере территориального планирования
в том числе для подготовки моделей документов территориально-
го планирования (срок исполнения – IV квартал 2013 г.);
- сформировать необходимые требования к функциональным воз-
можностям ФГИС ТП, ИСОГД, структуре и составу информации с
введением регионального уровня информационных систем (срок
исполнения – IV квартал 2013 г.).
5. Департаменту стратегического развития и государственной по-
литики в сфере территориального планирования (Е.С. Чугу-
евская) совместно с Департаментом жилищной политики и жи-
лищно-коммунального хозяйства (Ю.Л. Осипов) 
- подготовить предложения по организации учета использования

инновационных технологий по развитию инфраструктур всех
уровней в документах территориального планирования и про-
граммах их реализации (срок исполнения – IV квартал 2013 г.).
6. Департаменту стратегического развития и государственной
политики в сфере территориального планирования (Е.С. Чугу-
евская) совместно с Департаментом инвестиционных проектов,
целевых и специальных программ развития субъектов РФ
(Е.А. Потапенко) и Департаментом развития, комплексной оцен-
ки деятельности субъектов РФ и органов местного самоуправле-
ния (Е.А. Кодина)
- разработать концепцию государственной поддержки развития
агломераций (срок исполнения – IV квартал 2013 г.).
7. Департаменту государственной политики в сфере строитель-
ства и архитектуры (В .И. Левдиков) совместно с Департаментом
стратегического развития и государственной политики в сфере
территориального планирования (Е.С. Чугуевская):
- подготовить предложения к проекту «дорожной карты» «Новое
градостроительство» (срок исполнения – II квартал 2013 г.);
- провести актуализацию Справочника базовых цен на про-
ектные работы в строительстве «Территориальное планирование
и планировка территорий», утвержденного приказом Минрегио-
на России от 28 мая 2010 г. № 260 «Об утверждении Справоч-
ников базовых цен на проектные работы в строительстве» (срок
исполнения – II квартал 2013 г.).

В СФЕРЕ СТРАТЕГИЧЕСКОГО ПЛАНИРОВАНИЯ:
1. Минрегиону России совместно с профессиональным сообще-
ством (Общественным советом Минрегиона России, Техническим
советом Минрегиона России):
-обеспечить совершенствование методологии рассмотрения и со-
гласования документов стратегического планирования;
- организовать методическое обеспечение и мониторинг разра-
ботки стратегий социально-экономического развития и других
программных документов субъектов РФ;
- завершить председательство РФ в лице Минрегиона России в
организации «Видение и стратегия вокруг Балтийского моря»
(ВАСАБ) с передачей функций председательствования Финлянд-
ской Республике в рамках соответствующей церемонии.
2. Департаменту стратегического развития и государственной по-
литики в сфере территориального планирования (Е.С. Чугу-
евская) совместно с профессиональным сообществом
(Общественным советом при Минрегионе России, Техническим
советом Минрегиона России):
- утвердить методические рекомендации по разработке стратегий
социально-экономического развития субъектов РФ (срок испол-
нения – IV квартал 2013 г.);
- провести под эгидой Минрегиона России XII Общероссийский
форум «Стратегическое планирование в регионах и городах Рос-
сии» (срок исполнения – III квартал 2013 г.).
3. Департаменту стратегического развития и государственной поли-
тики в сфере территориального планирования (Е.С. Чугуевская):
- подготовить нормативные акты по формированию системы мо-
ниторинга стратегий социально-экономического развития феде-
ральных округов и планов мероприятий по их реализации,
ответственным за которые является Минрегион России (за ис-
ключением Северо-Кавказского федерального округа) (срок ис-
полнения – IV квартал 2013 г.);
- осуществлять периодический мониторинг состояния разработки
стратегий социально-экономического развития субъектов РФ и
других документов планирования социально- экономического
развития субъектов РФ (срок исполнения – IV квартал 2013 г.).

В СФЕРЕ ПРИГРАНИЧНОГО СОТРУДНИЧЕСТВА:
1. Департаменту стратегического развития и государственной по-
литики в сфере территориального планирования (Е.С. Чугуевская):
- разработать концепцию схемы территориального планирования
приграничных территорий РФи Украины на примере Еврорегио-
нов «Донбасс» и «Слобожанщина» (срок исполнения – I квартал
2014 г.);
- обеспечить участие РФ в работе по созданию программы
Союзного государства по вопросу развития приграничных терри-
торий (срок исполнения  – IV квартал 2013 г.). 

ВЫДЕРЖКИ ИЗ РЕШЕНИЯ КОЛЛЕГИИ
МИНИСТЕРСТВА РЕГИОНАЛЬНОГО РАЗВИТИЯ РФ ОТ 20.02.2013 Г.
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Основы государственного
управления

Президентом РФ подписан Федераль-
ный закон от 05.04.2013 № 44-ФЗ «О
контрактной системе в сфере закупок
товаров, работ, услуг для обеспечения
государственных и муниципальных
нужд» (далее – ФЗ № 44-ФЗ). ФЗ № 44-
ФЗ вступает в силу с 01.01.2014, кроме
отдельных положений, для которых
предусмотрены более поздние сроки
введения в действие.
ФЗ № 44-ФЗ призван заменить дей-
ствующий в настоящий момент Феде-
ральный закон от 21.07.2005 № 94-ФЗ «О
размещении заказов на поставки това-
ров, выполнение работ, оказание услуг
для государственных и муниципальных
нужд», установив более прозрачный,
удобный и эффективный порядок рабо-
ты с государственными и муниципаль-
ными заказами.
ФЗ № 44-ФЗ обязывает заказчиков со-
ставлять планы закупок и ежегодные
планы-графики закупок, вводит норми-
рование – установление требований к
закупаемым товарам, работам, услугам,
в том числе их предельной цены. 
Кроме того, ФЗ № 44-ФЗ предусмотрено
обязательное общественное обсуждение
закупок на сумму более 1 млрд. руб. За-
казчики, совокупный годовой объем за-
купок которых превышает 100 млн. руб.,
должны сформировать специальные
контрактные службы, остальные – на-
значить контрактного управляющего.
В соответствии с ФЗ № 44-ФЗ, помимо
электронных и закрытых аукционов,
могут применяться различные виды
конкурсов, а также запрос котировок
(предложений) и закупки у единствен-
ного поставщика. 
Участники конкурсов и аукционов со-
гласно ФЗ № 44-ФЗ обязаны предоста-
вить повышенное обеспечение, если
предложенная ими цена опускается ни-
же стартовой на 25%. 
ФЗ № 44-ФЗ предусмотрены предквали-
фикационный отбор при проведении
конкурса на поставку товаров (работ,
услуг) высокосложного, инновационно-
го или специализированного характера,
а также заключение контрактов жизнен-

ного цикла (на закупку товара и его
последующее обслуживание, эксплуата-
цию, ремонт и утилизацию). 
Для обеспечения прозрачности закупок
создается единая общедоступная ин-
формационная система.

Правительством РФ утверждён Прогноз
долгосрочного социально-экономиче-
ского развития РФ на период до 2030 го-
да (далее – Прогноз развития).
Прогнозом развития рассматриваются
три основных сценария долгосрочного
развития: консервативный, иннова-
ционный и форсированный.
Указанные сценарии предполагают со-
хранение до 2030 года тенденции гло-
бализации рынков с опережающим
ростом мировой торговли, сокращени-
ем разрыва в уровне доходов между раз-
вивающимися и развитыми странами
и исходят из предположений относи-
тельно мировых цен на нефть марки
Urals (91–110 долларов за баррель в
2013–2030 годах в реальном выражении
в ценах 2010 года).
Основные различия сценариев заклю-
чаются в степени модернизации эконо-
мики России, исходных предпосылках
возможных ограничений уровня бюд-
жетных расходов и демографических
прогнозах.
Прогноз развития формирует основу
для разработки долгосрочных стратегий
и иных документов государственного
стратегического планирования.

Распоряжением Правительства РФ от
03.04.2013 № 511-р утверждена Страте-
гия развития электросетевого комплекса
России (далее – Распоряжение № 511-р,
Стратегия). Распоряжение № 511-р всту-
пило в силу со дня его подписания.
Стратегия разработана на период до
2030 года и охватывает основную дея-
тельность электросетевого комплекса –
передачу и распределение электриче-
ской энергии и непосредственно свя-
занные с ней аспекты смежных видов
деятельности (генерацию и сбыт элек-
трической энергии) на территории
России.
Помимо задач, предусмотренных Энер-
гетической стратегией России на пе-

риод до 2030 года и Стратегией разви-
тия распределительного электросетево-
го комплекса РФ, одобренной в 2006 го-
ду, Стратегия определяет в качестве
ключевых задач государственной поли-
тики в сфере электросетевого хозяйства
создание экономических методов сти-
мулирования эффективности сетевых
организаций, обеспечение условий для
стабилизации тарифов, а также при-
влечение нового капитала в электросе-
тевой комплекс в объеме, достаточном
для модернизации и реконструкции
электрических сетей для обеспечения
надежности электроснабжения.
Стратегией также установлены основ-
ные приоритеты деятельности магист-
рального электросетевого комплекса, а
именно: поддержание и развитие ин-
фраструктуры (линии и трансформато-
ры), позволяющей обеспечить выдачу
мощности станций и передачу электри-
ческой энергии в распределительные
сети, а также обеспечение энергетиче-
ской целостности (безопасности) госу-
дарства.

Распоряжением Правительства РФ от
15.03.2013 № 354-р утверждены целе-
вые значения показателей оценки эф-
фективности деятельности высших
должностных лиц (руководителей
высших исполнительных органов го-
сударственной власти) субъектов РФ
по созданию благоприятных условий
ведения предпринимательской дея-
тельности (до 2018 года) (далее –
Распоряжение № 354-р). Распоряже-
ние № 354-р вступило в силу со дня его
подписания.
В документе приведены региональные
целевые показатели на период с 2013
по 2018 годы, а именно: оценка пред-
принимательским сообществом общих
условий ведения предприниматель-
ской деятельности, включая улучшение
инвестиционного климата; создание и
модернизация высокопроизводитель-
ных рабочих мест; повышение произво-
дительности труда; состояние рынка
труда, подготовка и переподготовка вы-
сококвалифицированных кадров; каче-
ство и доступность производственной и
транспортной инфраструктуры; разви-

Обзор изменений в законодательстве
за март и апрель 2013 года
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тие среднего и малого предпринима-
тельства; улучшение предприниматель-
ского климата в сфере строительства;
повышение доступности энергетиче-
ской инфраструктуры.

Указом Президента РФ от
04.03.2013 № 183 утверждены Пра-
вила рассмотрения общественных
инициатив, направленных гражда-
нами России с использованием ин-
тернет-ресурса «Российская обще-
ственная инициатива» (далее –
Указ № 183, интернет-ресурс). Указ
№ 183 вступил в силу со дня его
подписания.
Через интернет-ресурс по вопросам со-
циально-экономического развития
страны, совершенствования государст-
венного и муниципального управления
могут направить свои предложения
граждане, достигшие 18 лет и зареги-
стрированные в электронной системе
оказания государственных услуг.
Поступившее предложение размещает-
ся на интернет-ресурсе после предвари-
тельной экспертизы, которая устанавли-
вает, соответствует ли общественная
инициатива Конституции РФ общепри-
знанным принципам и нормам между-
народного права, в том числе в области
прав, свобод и законных интересов
граждан, а также актуальность пробле-
мы, содержащейся в общественной ини-
циативе, обоснованность предлагаемых
вариантов ее решения.
В течение года с даты размещения об-
щественной инициативы на интернет-
портале проводится голосование. В
случае получения 100 тысяч и более го-
лосов для инициативы, реализуемой на
федеральном уровне, и не менее 5% го-
лосов граждан, проживающих на тер-
ритории субъекта РФ и муниципально-
го образования, для инициатив,
реализуемых соответственно на регио-
нальном и муниципальном уровнях,
общественная инициатива направляет-
ся в специальную экспертную группу
для разработки мер по ее реализации.
Если же предложение не получило не-
обходимой поддержки граждан, оно
снимается с рассмотрения.
С 15.04.2013 будет производиться экс-
пертиза предложений, и прошедшие ее
инициативы будут отправлены на на-
родное голосование.

Градостроительная деятельность

Распоряжением Правительства РФ от
19.03.2013 № 384-р была утверждена схе-
ма территориального планирования РФ

в области федерального транспорта и ав-
томобильных дорог федерального значе-
ния (далее – Распоряжение № 384-р, схе-
ма). Распоряжение № 384-р вступило в
силу со дня его подписания.
Схема разработана Минтрансом России
во исполнение п. 4 Плана мероприятий,
направленных на реализацию положе-
ний Федерального закона от 20.03.2011
№ 41-ФЗ «О внесении изменений в Гра-
достроительный кодекс РФ и отдельные
законодательные акты РФ в части во-
просов территориального планирова-
ния».
Схема разработана на основании Транс-
портной стратегии РФ на период до
2030 года, Стратегии развития железно-
дорожного транспорта в РФ до 2030 го-
да, Стратегии социально-экономическо-
го развития федеральных округов до
2020 года и с учётом федеральных целе-
вых программ «Развитие транспортной
системы России (2010 – 2015 годы)»,
«Модернизация единой системы орга-
низации воздушного движения РФ (2009
– 2015 годы)», «Экономическое и соци-
альное развитие Дальнего Востока и
Забайкалья на период до 2013 года»,
«Социально-экономическое развитие
Курильских островов (Сахалинская
область) на 2007–2015 годы», «Социаль-
но-экономическое развитие Чеченской
Республики на 2008–2012 годы», Про-
граммы строительства олимпийских
объектов и развития города Сочи как
горноклиматического курорта, а также
утверждённых схем территориального
планирования субъектов РФ в области
транспорта, включая Схему территори-
ального планирования транспортного
обслуживания Московской области.
Утвержденная схема содержит сведения
о видах, наименованиях, назначении
и характеристиках планируемых для
размещения объектов федерального
значения, реализация которых пре-
дусмотрена указанными документами
и предполагает развитие территории.
Предложения по территориальному
планированию РФ в области феде-
рального транспорта направлены на
формирование единого транспортно-
го пространства страны на базе сба-
лансированного развития эффектив-
ной транспортной инфраструктуры. 

С 01.04.2013 в полном объеме вступил в
силу Федеральный закон от 30.12.2012
№ 289-ФЗ «О внесении изменений в Гра-
достроительный кодекс РФ и отдельные
законодательные акты РФ» (далее – ФЗ
№ 289-ФЗ).

В соответствии с ФЗ № 289-ФЗ Градо-
строительный кодекс РФ был дополнен
положениями о программах комплекс-
ного развития систем коммунальной ин-
фраструктуры поселения, городского
округа (понятие, полномочия по уста-
новлению требований к программам и
порядка осуществления мониторинга их
разработки и утверждения, по разработ-
ке и утверждению программ и др.).
ФЗ № 289-ФЗ установлено положение,
в соответствии с которым в шестиме-
сячный срок с даты утверждения гене-
ральных планов соответствующих по-
селений, городских округов органы
местного самоуправления должны раз-
работать и утвердить программы ком-
плексного развития систем коммуналь-
ной инфраструктуры поселений,
городских округов. Соответствующие
изменения были внесены и в Федераль-
ный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об
общих принципах организации местно-
го самоуправления в РФ».

Государственные и муниципальные
услуги

Приказом Минэкономразвития России
от 07.11.2012 № 716 утвержден порядок
предоставления сведений, внесенных в
государственный кадастр недвижимо-
сти, посредством обеспечения доступа к
информационному ресурсу, содержаще-
му сведения государственного кадастра
недвижимости (далее – Приказ № 716).
Приказ № 716 вступил в силу с
24.03.2013.
Приказ № 716 устанавливает порядок
предоставления сведений, внесенных в
государственный кадастр недвижимости
(далее – сведения ГКН), посредством
обеспечения доступа к информа-
ционному ресурсу, содержащему све-
дения ГКН.
В соответствии с Приказом № 716 све-
дения ГКН предоставляются в заяви-
тельном порядке в электронной форме
через специальный раздел сайта Рос-
реестра либо с использованием веб-
сервисов. Для получения доступа к све-
дениям ГКН заявителю необходимо
получить уникальные коды (ключи до-
ступа), выбрать необходимый размер
платы и получить идентификационный
номер платежа.
Предоставление сведений, внесенных в
ГКН, осуществляется в объеме, не превы-
шающем объем сведений, содержащих-
ся в Реестре объектов недвижимости и
на публичных кадастровых картах.
Предоставление сведений ГКН возмож-
но путем просмотра сведений, внесен-



У п р а в л е н и е  р а з в и т и е м  т е р р и т о р и и

11

ных в ГКН, их копирования и путем уве-
домления заявителя об изменении све-
дений о выбранном объекте учета ГКН.
Орган кадастрового учета обеспечивает
возможность неоднократного повторно-
го просмотра и копирования сведений,
внесенных в ГКН, при предоставлении
таких сведений посредством обеспече-
ния доступа к информационному ресур-
су, содержащему сведения ГКН, в течение
24 часов с момента их первого просмот-
ра и (или) копирования.

Проекты правовых актов

В соответствии с пунктами 8, 14 Правил
ведения федеральной государственной
информационной системы территори-
ального планирования (далее – ФГИС
ТП), утвержденных постановлением
Правительства РФ от 12.04.2012 № 289,
разработаны проекты приказов Минре-
гиона России «Об утверждении требова-
ний к структуре и форматам информа-
ции, составляющей информационный
ресурс федеральной государственной
информационной системы территори-
ального планирования» и «Об утвер-
ждении технико-технологических тре-
бований обеспечения взаимодействия
федеральной государственной инфор-
мационной системы территориального
планирования с другими информацион-
ными системами» (далее – Требования к
структуре, Технико-технологические
требования, проекты приказов).
Проекты приказов закрепляют область
применения Приказа Минрегиона Рос-
сии от 30.01.2012 № 19 «Об утвержде-
нии требований к описанию и отобра-
жению в документах территориального
планирования объектов федерального
значения, объектов регионального
значения, объектов местного значе-
ния» – обеспечение информацион-
ного взаимодействия государственных
и муниципальных информационных
систем, содержащих информацию о со-
стоянии, ограничениях использования и
развитии территорий и интеграции
этой информации в ФГИС ТП в части
установления требований к описа-
нию и отображению пространствен-
ных данных, входящих в состав ин-
формации, указанной в ч. 2 ст. 57.1
Градостроительного кодекса РФ, а также
перечень слоев пространственных дан-
ных (объектов), структуру атрибутивных
данных и справочников.
Так, требованиями к структуре установ-
лены правила, согласно которым со-
став и структура передаваемых в рам-
ках взаимодействия данных, а также

перечень слоев, структура атрибутив-
ных данных, состав справочников,
правила цифрового описания объ-
ектов карт, представленных с исполь-
зованием электронных сервисов об-
мена данными в сети Интернет или
для загрузки на программно-аппарат-
ные средства оператора ФГИС ТП в
векторной модели пространственных
данных в составе проектов и докумен-
тов территориального планирования,
должны соответствовать требованиям
разделов II – XII Требований к описа-
нию и отображению в документах
территориального планирования
объектов федерального значения,
объектов регионального значения,
объектов местного значения, утвер-
жденных приказом Минрегиона Рос-
сии от 31.12.2012 № 19.
Требованиями к структуре также уста-
новлены положение о том, что про-
странственные данные для загрузки на
программно-аппаратные средства опе-
ратора ФГИС ТП должны предоставлять-
ся в форме векторной модели, а также
перечень исключений, когда может пре-
доставляться растровая копия докумен-
тов (карт). 
В соответствии с Технико-технологиче-
скими требованиями обеспечение ин-
формационного взаимодействия ФГИС
ТП с другими взаимодействующими
информационными системами в целях
получения и предоставления данных,
содержащихся в информационных ре-
сурсах взаимодействующих систем,
осуществляется посредством:
− использования сервисов, разрабо-
танных в соответствии с Технико-
технологическими требованиями,
обеспечивающих взаимодействие
информационных систем;
− обеспечения бесперебойной работы
сервисов;
− обеспечения бесперебойного досту-
па сервисов к данным, содержащимся в
информационных ресурсах взаимодей-
ствующих информационных систем;
− обеспечения мониторинга со-
стояния сервисов и процесса их
функционирования;
− обеспечения предоставления и по-
лучения информации при взаимодей-
ствии информационных систем на
государственном языке РФ;
− обеспечения целостности и сохран-
ности информации, передаваемой и по-
лучаемой посредством сервисов;
− обеспечения защиты передаваемой
информации в соответствии с законода-
тельством РФ.

Минрегион России в соответствии с
Федеральным законом от 30.12.2012
№ 289-ФЗ «О внесении изменений в
Градостроительный кодекс РФ и от-
дельные законодательные акты РФ»
подготовило проект постановления
Правительства РФ «Об утверждении
требований к программам ком-
плексного развития систем комму-
нальной инфраструктуры поселе-
ния, городского округа» (далее –
проект).
Проект устанавливает требования к со-
ставу, разработке и утверждению про-
грамм комплексного развития систем
коммунальной инфраструктуры муни-
ципальных образований (далее – ПКР)
и предназначен для обязательного ис-
пользования органами местного само-
управления при реализации ими соот-
ветствующих полномочий.
К требованиям к разработке ПКР
относятся:
− уточнение на каждые из ближайших
пяти лет и на следующие этапы показа-
телей перспективной застройки в посе-
лении (городском округе) на основании
выданных разрешений на строительство
объектов капитального строительства,
выданных технических условий на под-
ключение (присоединение) к системам
коммунальной инфраструктуры;
− учет целевых показателей надеж-
ности и развития каждой из систем
коммунальной инфраструктуры и по-
казателей качества коммунальных ре-
сурсов, определяемых в соответствии
с действующим законодательством РФ;
− учет мероприятий программы энер-
г о с б е р е ж е н и я  м у н и ц и п а л ь н о г о
образования;
− проведение проверки доступности
для абонентов и потребителей стоимос-
ти всех коммунальных услуг с учетом
затрат на реализацию ПКР в соответ-
ствии с методикой о порядке осу-
ществления мониторинга программ
комплексного развития поселений,
городских округов и др.
Сельские поселения, в которых приня-
ты решения об отсутствии необходи-
мости подготовки генерального плана,
не обязаны будут разрабатывать и ПКР.
Те муниципальные образования, кото-
рые на основании методических реко-
мендаций Минрегиона России (Приказ
от 06.05.2011 № 204) уже разработали
ПКР (а это 9954 муниципальных обра-
зования), должны будут их откорректи-
ровать в соответствии с новыми требо-
ваниями законодательства. 

Публикация подготовлена Е.А. Гемпик,
Ю.С. Хорошун, К.А. Рудковской 
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роблема актуали-
зации градострои-
тельных планов
земельных уча-
стков проявилась

в ходе реализации положений Градо-
строительного кодекса Российской Фе-
дерации, и ее нельзя полностью
устранить только на муниципальном
уровне без внесения изменений в фе-
деральное законодательство. На ос-
нове проведенного исследования
можно сформулировать ряд предло-
жений по преодолению выявлен-
ных правовых коллизий и пробе-
лов. 
На основе анализа принципов градо-
строительной деятельности, установ-
ленных в ст. 4 Градостроительного ко-
декса Российской Федерации, можно
сделать вывод о том, что правовой ре-
жим конкретного земельного участка
определяется на основании требова-
ний градостроительного и земельного
законодательства, а также градострои-
тельной и иной документации (лесо-
устроительной, землеустроительной) и
не может устанавливаться только на
основании градостроительного плана
земельного участка. Правовой режим
и содержание градостроительных
планов земельных участков установ-
лены в ст. 44 Градостроительного ко-
декса Российской Федерации (далее –
ГрК РФ). 
Практика подготовки и выдачи градо-
строительных планов земельных уча-
стков ставит перед уполномоченными
органами ряд практических вопросов.

Является ли градостроительный
план земельного участка
документом бессрочного

действия?

Анализ градостроительного законода-
тельства позволяет сделать вывод о

Правовые проблемы актуализации 
градостроительных планов
земельных участков

Н.В. КИЧИГИН (Институт законодательства
и сравнительного правоведения при Правительстве РФ, Москва)
Т.В. ГУДЗЬ («Полис консалтинг», Пермь)

П
Гудзь Татьяна Васильевна,
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том, что формально действующим за-
конодательством не установлено, яв-
ляется ли градостроительный план зе-
мельного участка (далее – ГПЗУ)
бессрочным документом или имеет
срочный характер действия. Вопрос о
срочности действия или применения
ГПЗУ в принципе не решен в Градо-
строительном кодексе РФ.
Поэтому на данный вопрос можно
ответить только следующим образом:
срок действия или применения ГПЗУ
не определен в действующем градо-
строительном законодательстве.
ГПЗУ разрабатывается, утверждается и
выдается органом местного само-
управления по обращению заявителя
в отношении конкретного земельного
участка. 
Анализ содержания ГПЗУ позволяет
сделать вывод о том, что содержание
ГПЗУ составляет информация о право-
вом режиме земельного участка и объ-
екта капитального строительства на
момент выдачи градостроительного
плана земельного участка. Следова-
тельно, ГПЗУ не является нормативным
правовым актом, как правила земле-
пользования и застройки, или докумен-
том градостроительного регулирова-
ния, как генеральный план, проект
планировки, проект межевания терри-
тории. 
Вся информация, которая указывает-
ся в ГПЗУ, заимствуется из ранее
утвержденных или подготовленных
документов (генеральный план муни-
ципального образования, градострои-
тельные регламенты в составе правил
землепользования и застройки муни-
ципального образования, проект пла-
нировки и проект межевания, докумен-
ты государственного кадастрового
учета или технического учета и т.д.),
поэтому ключевым содержанием ГПЗУ
является именно информация о право-
вом режиме земельного участка и пре-
дельных параметрах объекта капиталь-
ного строительства. 
В статье 44 ГрК РФ не определено,
утверждается ГПЗУ или нет. Однако со-
гласно ч. 17 ст. 46 ГрК РФ орган местно-
го самоуправления в течение тридцати
дней со дня поступления обращения от
физического или юридического лица о
выдаче ГПЗУ осуществляет подготовку
градостроительного плана земельного
участка и утверждает его. Вместе с тем
«утверждение» не подразумевает, что
данным документом устанавливается
разрешенное использование земельно-
го участка и проектируемого объекта
недвижимости (во всяком случае на зе-

мельные участки, на которые распро-
страняется действие градостроитель-
ного регламента). Утверждение орга-
ном местного самоуправления ГПЗУ
означает, что орган местного само-
управления фиксирует правовой ре-
жим земельного участка и предельные
параметры объекта капитального
строительства на определенную дату,
указанную в ГПЗУ. 
Градостроительный кодекс РФ пред-
усматривает два правовых основания
для подготовки ГПЗУ:
1.    Решение органа местного само-
управления о подготовке проекта пла-
нировки.
2.    Заявление физических или юриди-
ческих лиц о подготовке и выдаче ГПЗУ
в порядке ч. 17 ст. 46 ГрК РФ.
В первом случае ГПЗУ утверждается в
составе документации по планировке
территории (проект планировки + про-
ект межевания + ГПЗУ или проект ме-
жевания + ГПЗУ). Во втором случае
ГПЗУ утверждается в виде отдельного
документа. 

Может ли считаться
градостроительный план

земельного участка действующим
и (или) применимым

в случае последующего внесения
изменений в Правила

землепользования и застройки 
в части изменения

градостроительного регламента?

Правовой акт считается действующим
и применяется до тех пор, пока он не
утратил юридическую силу, то есть не
отменен в установленном порядке
утвердившим его органом или в судеб-
ном порядке. Градостроительный ко-
декс Российской Федерации не пред-
усматривает процедуры по пересмотру
(актуализации) ГПЗУ. Действующее за-
конодательство не содержит такие
формулировки, как «действующий
ГПЗУ» или «недействующий ГПЗУ». 
На основании анализа градостроитель-
ного законодательства проблематично
однозначно утверждать, что ГПЗУ «дей-
ствует». По смыслу Градостроительного
кодекса РФ ГПЗУ является «слепком»
градостроительной ситуации и отража-
ет положения Генерального плана, Пра-
вил землепользования и застройки,
проекта планировки территорий, иных
документов, определяющих правовой
режим конкретного земельного участ-
ка и предельные параметры объекта ка-
питального строительства на момент
выдачи ГПЗУ. 

ГПЗУ не влечет за собой правовых по-
следствий, за исключением того, что
его получение необходимо для после-
дующего получения разрешения на
строительство. ГПЗУ не определяет
правовой режим земельного участка
подобно градостроительному регла-
менту в составе правил землепользова-
ния и застройки. Он только фиксирует
границы земельного участка и различ-
ного рода ограничения его хозяйствен-
ного использования, а также предель-
ные параметры объекта капитального
строительства. Поэтому возложение на
ГПЗУ функций документа градострои-
тельного регулирования, подобного, к
примеру, проекту планировки террито-
рии, является ошибочным. ГПЗУ при
наличии соответствующих параметров
в Правилах землепользования и за-
стройки фиксирует конкретные пре-
дельные параметры объектов капиталь-
ного строительства (коэффициент
застройки, этажность, отступы от крас-
ных линий и т.д.). 
Если сравнить Генеральный план муни-
ципального образования, Правила зем-
лепользования и застройки (далее –
ПЗЗ) с ГПЗУ, то различия между указан-
ными документами являются принци-
пиальными. Прежде всего, проекты ге-
нерального плана и ПЗЗ проходят
процедуру согласований, публичных
слушаний, утверждаются представи-
тельным органом местного самоуправ-
ления, являются нормативными право-
выми актами, распространяются на
всю территорию муниципального об-
разования. ГПЗУ не является норматив-
ным правовым актом, не определяет
правовой режим земельного участка и
объекта капитального строительства,
не проходит процедуру публичных слу-
шаний.
В случае противоречия нормативного
правового акта и правового акта дол-
жен применяться нормативный право-
вой акт как документ, обладающий
большей юридической силой. 
С другой стороны, Федеральным зако-
ном от 18 июля 2011 г. № 224-ФЗ «О
внесении изменений в статьи 51 и 56
Градостроительного кодекса Россий-
ской Федерации и отдельные законода-
тельные акты Российской Федерации»
в ст. 51 ГрК РФ были внесены значи-
тельные изменения в части регламен-
тации процедуры выдачи разрешений
на строительство, в том числе была
включена новая часть 21.7. 
Согласно ч. 21.7 ст. 51 ГрК РФ в случае
образования земельных участков путем
раздела, перераспределения земельных



участков или выдела из земельных уча-
стков, в отношении которых в соответ-
ствии с Кодексом выдано разрешение
на строительство, физическое или
юридическое лицо, у которого воз-
никло право на образованные земель-
ные участки, вправе осуществлять
строительство на таких земельных
участках на условиях, содержащихся
в указанном разрешении на строи-
тельство, с соблюдением требований
к размещению объектов капитально-
го строительства, установленных в со-
ответствии с Кодексом и земельным
законодательством. 
В этом случае требуется получение гра-
достроительного плана образованного
земельного участка, на котором плани-
руется осуществлять строительство, ре-
конструкцию объекта капитального
строительства. Ранее выданный градо-
строительный план земельного участ-
ка, из которого образованы земельные
участки путем раздела, перераспреде-
ления земельных участков или выдела
из земельных участков, утрачивает си-
лу со дня выдачи градостроительного
плана на один из образованных зе-
мельных участков.
То есть в градостроительном законода-
тельстве появились нормы, уточняю-
щие правовой режим ГПЗУ. Из анализа
ч. 21.7 ст. 51 ГрК РФ можно сделать два
вывода: во-первых, ГПЗУ обладает юри-
дической силой; во-вторых, со дня вы-
дачи нового ГПЗУ ранее выданный
ГПЗУ утрачивает силу. 
При ответе на вопрос, может ли счи-
таться градостроительный план зе-
мельного участка действующим и (или)
применимым в случае последующего
внесения изменений в ПЗЗ в части из-
менения градостроительного регла-
мента, следует отметить, что Градо-
строительный кодекс РФ содержит
внутреннее противоречие в части соот-
ношения между ГПЗУ и ПЗЗ, которое
возникает при наличии двух условий:
1. После утверждения ГПЗУ изме-
няется градостроительный регла-
мент (далее – ГР).
2. После внесения изменений в градо-
строительный регламент между ГПЗУ и
ГР возникают несогласованность и
противоречие. 
Принципиально важно указать, что
противоречие между ГПЗУ и ГР возни-
кает не в каждом случае внесения изме-
нений в ГПЗУ. В определенных случаях
между ГПЗУ и ГР может существовать
несогласованность, но при этом отсут-
ствовать противоречие. Например, со-
гласно ГПЗУ разрешенная этажность

объекта капитального строительства
зафиксирована на уровне пяти этажей.
После внесения изменений в градо-
строительный регламент предельная
этажность увеличивается до семи эта-
жей. В таком случае между ГПЗУ и ГР
возникает несогласованность, но при
этом отсутствует противоречие. Одна-
ко если бы предельная этажность была
не увеличена, а уменьшена до трех эта-
жей, то в таком случае возникла бы не
только несогласованность, но и проти-
воречие между ГПЗУ и ГР, которое под-
лежит устранению.
Указанное противоречие может быть
преодолено в рамках анализа гипотез
о взаимодействии ГПЗУ и ГР в условиях
несогласованности между ними. Дан-
ные гипотезы хотя во многом взаимно
исключают друг друга, но вытекают из
анализа ГрК РФ. Одна гипотеза исходит
из преимущества ГР перед ГПЗУ, другая
гипотеза предполагает преимущество
ГР перед ПЗЗ.

Гипотеза № 1.
Преимущество ГР перед ГПЗУ

Первая гипотеза основывается на си-
стемном толковании положений ГрК
РФ. Согласно ст. 36 ГрК РФ градострои-
тельным регламентом определяется
правовой режим земельных участков,
равно как всего, что находится над и
под поверхностью земельных участков
и используется в процессе их застрой-
ки и последующей эксплуатации объ-
ектов капитального строительства.
Действие градостроительного регла-
мента распространяется в равной мере
на все земельные участки и объекты ка-
питального строительства, располо-
женные в пределах границ территори-
альной зоны, обозначенной на карте
градостроительного зонирования.
В части 4 и 6 ст. 36 ГрК РФ определены
земельные участки и категории земель,
на которые действие градостроитель-
ного регламента соответственно не
распространяется и для которых градо-
строительные регламенты не устанав-
ливаются. 
Утверждение ГПЗУ не названо в числе
оснований для неприменения градо-
строительного регламента к конкрет-
ному земельному участку, в отношении
которого ранее был утвержден такой
ГПЗУ. Следовательно, если для земель-
ного участка утвержден ГПЗУ, то на дан-
ный земельный участок, исходя из си-
стемного анализа ГрК РФ, продолжает
распространяться действие градо-
строительного регламента. 

Поэтому ГПЗУ независимо от даты вы-
дачи и последующего изменения гра-
достроительного регламента должен
соответствовать ПЗЗ и ГР в его составе.
Однако у данной гипотезы есть суще-
ственный недостаток: если градострои-
тельный регламент будет изменен
после выдачи разрешения на строи-
тельство, то в таком случае ГПЗУ будет
проблематично привести в соответствие
с градостроительным регламентом, так
как возможно потребуется внесение из-
менений в проектную документацию,
что приведет к неоправданным издерж-
кам застройщика. 
Гипотеза о преимуществе ГР над ГПЗУ
подтверждается также анализом зе-
мельного и лесного законодательства,
поскольку, помимо градостроительной
документации, при подготовке ГПЗУ
используется и иная документация:
правоустанавливающие документы на
земельный участок, а также землеу-
строительная и лесоустроительная до-
кументация. Если в землеустроительную
или лесоустроительную документацию
будут внесены изменения, например, в
части границ земельного или лесного
участка, то соответствующие измене-
ния должны быть внесены и в право-
устанавливающие документы на зе-
мельный или лесной участок. 
Согласно ч. 9 ст. 51 ГрК РФ в состав до-
кументов, представляемых для получе-
ния разрешения на строительство,
включаются и правоустанавливающие
документы на земельный участок. Если
границы земельного участка, опреде-
ленные в правоустанавливающих доку-
ментах на земельный участок, не сов-
падают с границами земельного участка,
отраженными в ГПЗУ, исходя из гипоте-
зы о преимуществе ГПЗУ над ГР, также
над иной документацией или докумен-
тами, уполномоченный орган должен
выдать разрешение на строительство
даже в случае, если ГПЗУ будет проти-
воречить правоустанавливающим до-
кументам на земельный участок. 
Данное решение непременно приве-
дет к нарушению прав иных лиц на
пользование смежными земельными
участками и будет отменено в судеб-
ном порядке как не соответствующее
действующему законодательству и на-
рушающее права и законные интересы
третьих лиц. 

Гипотеза № 2.
Преимущество ГПЗУ перед ГР

ГрК РФ связывает выдачу разрешений
на строительство и на ввод объекта в
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эксплуатацию с проверкой соответ-
ствия объекта на соответствие не
градостроительному регламенту, а
ГПЗУ. К сожалению, ГрК РФ при
определении соотношения между
ГПЗУ и ГР исходит из идеальной
модели того, что после выдачи
ГПЗУ градостроительный регла-
мент меняться не будет как мини-
мум до момента ввода объекта в
эксплуатацию. Однако в реально-
сти после получения ГПЗУ застрой-
щик часто не начинает осуществ-
лять строительство сразу. В
результате к моменту начала строи-
тельства градостроительный регла-
мент может измениться, и возни-
кает несоответствие между ранее
выданным ГПЗУ и измененным гра-
достроительным регламентом.
Если следовать  гипотезе  № 2 ,  то
может возникнуть ситуация,  при
к о т о р о й  в  п р е д е л а х  т е р р и т о р и -
а л ь н о й  з о н ы ,  о п р е д е л е н н о й  в
карте  градостроительного зони-
р о в а н и я ,  ф о р м а л ь н о  б у д е т  д е й -
с т в о в ат ь  г р ад о с т р о и т е л ь н ы й
р е гл а м е н т,  н о  фактически он не
будет регулировать правовой ре-
жим земельных участков, посколь-
ку правовой режим таких земель-
ных участков будет установлен в
ГПЗУ, которые, в свою очередь, не
имеют установленного срока дей-
ствия или применения. 
В таком случае ПЗЗ и градостроитель-
ные регламенты в его составе будут
иметь формальное значение, что про-
тиворечит принципам градострои-
тельного зонирования, установлен-
ным в Градостроительном кодексе РФ.
Реализация на практике гипотезы № 2
неизбежно приведет к невозможности
градостроительного регулирования
на части территории муниципально-
го образования со стороны органов
местного самоуправления посред-
ством установления и изменения гра-
достроительных регламентов.
Как мы видим, ни одна из рассмот-
ренных гипотез не является идеаль-
ной, поскольку предполагает ущем-
ление либо публичных интересов,
либо интересов застройщиков.
Поэтому выходом из создавшейся
ситуации представляется реализа-
ция компромиссной гипотезы, ко-
торая основана на гипотезе № 1,
однако предусматривает ограниче-
ние момента обязательной актуали-
зации ГПЗУ моментом выдачи раз-
решения на строительство.

Гипотеза № 3.
Преимущество ГР перед ГПЗУ

до момента выдачи разрешения
на строительство

Исходя из этой гипотезы о соотноше-
нии между ГПЗУ и ГР до момента выда-
чи разрешения на строительство ГПЗУ
должен быть, безусловно, приведен в
соответствие с градостроительным рег-
ламентом. Однако после выдачи разре-
шения на строительство приведение
ГПЗУ в соответствие с ГР уже не долж-
но допускаться, поскольку в ином слу-
чае придется вносить изменение в раз-
решение на строительство. 
Таким образом, выдача разрешения на
строительство должна рассматриваться
в качестве правового основания, ис-
ключающего внесение последующих
изменений в ГПЗУ до момента ввода
объекта в эксплуатацию. Данный под-
ход подтверждается и анализом ПЗЗ г.
Перми. Согласно п. 2 ст. 6 ПЗЗ г. Перми
разрешения на строительство, выдан-
ные физическим и юридическим ли-
цам до введения в действие ПЗЗ, яв-
ляются действительными.

Можно ли муниципальным
правовым актом об утверждении

градостроительного плана
земельного участка установить

срок его действия?

Статьей 55 Конституции Российской
Федерации установлено, что права и
свободы человека и гражданина могут
быть ограничены федеральным зако-
ном только в той мере, в какой это не-
обходимо в целях защиты основ кон-
ституционного строя, нравственности,
здоровья, прав и законных интересов
других лиц, обеспечения обороны
страны и безопасности государства.
Установление в приказе уполномочен-
ного органа местного самоуправления
об утверждении ГПЗУ срока его дей-
ствия будет противоречить федераль-
ному законодательству, поскольку воз-
ложит на заявителей необоснованную
обязанность по периодическому полу-
чению нового ГПЗУ или актуализации
уже выданного. 
Это может повлечь опротестование ор-
ганами прокуратуры утвержденных
ГПЗУ и привлечение к юридической от-
ветственности соответствующих долж-
ностных лиц органов местного само-
управления. Вопрос со срочностью
действия ГПЗУ может быть решен на
уровне федерального закона или зако-
на субъекта Российской Федерации. 

Проблема установления срока дей-
ствия или применения ГПЗУ является
неоднозначной и требует дополнитель-
ного изучения по двум причинам. С од-
ной стороны, поскольку действие или
применимость ГПЗУ связаны не с пе-
риодом времени, а с возможными из-
менениями градостроительного регла-
мента, установка конечного срока
действия, например, 1 год, 3 года или 5
лет, полностью не решает рассматри-
ваемую проблему, поскольку измене-
ние градостроительного регламента
может произойти до истечения 5-лет-
него срока, а может не произойти со-
всем, но при этом срок действия ГПЗУ
истечет, и застройщику придется об-
ращаться за получением нового ГПЗУ,
хотя иные основания для этого, кроме
истечения срока его действия, объ-
ективно будут отсутствовать. 
С другой стороны, если срок действия
или применения ГПЗУ вообще не уста-
новлен, то в таком случае проблема со-
отношения ГПЗУ и измененного градо-
строительного регламента не будет
решена в будущем и сохранится на не-
определенное время. Правда, она мо-
жет быть решена посредством ч. 8 – 10
ст. 36 ГрК РФ путем применения меха-
низма несоответствующего использо-
вания к земельным участкам и объ-
ектам недвижимости. 

Каким образом может быть
разрешена юридическая

коллизия, заключающаяся
в противоречии информации

о градостроительном регламенте,
содержащейся

в градостроительном
плане земельного участка

и Правилах землепользования
и застройки?

Возникающие юридические коллизии
могут быть устранены путем внесения
изменений в Градостроительный ко-
декс Российской Федерации или в за-
кон субъекта Российской Федерации о
градостроительной деятельности, уста-
навливающих, что ГПЗУ должен соот-
ветствовать градостроительному регла-
менту, действующему на момент выдачи
разрешения на строительство. 
Временным решением данной пробле-
мы может быть указание в муниципаль-
ном правовом акте, регламентирующем
порядок выдачи ГПЗУ, на то, что, во-пер-
вых, утвержденный ГПЗУ действует до
момента внесения изменений в градо-
строительный регламент, изменяющий
режим земельного участка или предель-
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ные параметры объекта капитального
строительства, которые отражены в
ГПЗУ. При этом необходимо, чтобы воз-
никло противоречие между ГПЗУ и ГР.
Во-вторых, при изменении градострои-
тельного регламента и возникновении
противоречия между ГПЗУ и градострои-
тельным регламентом застройщику не-
обходимо в течение определенного сро-
ка обратиться за внесением изменений
в ранее выданный ГПЗУ (как вариант –
получить новый ГПЗУ). 
Если же застройщик в течение опреде-
ленного срока не обращается за внесе-
нием изменений в действующий ГПЗУ
(как вариант – получением нового
ГПЗУ), то в таком случае уполномочен-
ный орган местного самоуправления
своим решением может отменить свой
прежний приказ об утверждении ГПЗУ
на основании противоречия правилам
землепользования и застройки. В та-
ком случае если застройщик обратится
за получением разрешения на строи-
тельство, он получит отказ и будет дол-
жен получать новый ГПЗУ.
Как представляется, данные положения
не будут являться нарушением дей-
ствующего законодательства и помогут
частично снять проблему актуализации
ГПЗУ, однако нельзя исключать воз-
можности обращения застройщиков в
суд с требованием о признании указан-
ных предложений недействительными. 
Как свидетельствует судебная практика,
органы местного самоуправления
вправе отменять ранее принятые реше-
ния об утверждении ГПЗУ, но лишь при
наличии правовых оснований. В одном
из судебных актов арбитражный суд кас-
сационной инстанции указал, что в
порядке самоконтроля орган мест-
ного самоуправления может отме-
нить принятые им же ненормативные
правовые акты, не соответствующие тре-
бованиям законодательства (Постанов-
ление ФАС Поволжского округа от
18.08.2009 г. по делу № А49-835/2009). 
Противоречие ГПЗУ градостроительно-
му регламенту может рассматриваться
как несоответствие положениям Градо-
строительного кодекса РФ, постольку
орган местного самоуправления вправе
отменить его, если застройщик, полу-
чивший ГПЗУ до изменения градострои-
тельного регламента, не предпринимает
действий по актуализации ГПЗУ или по-
лучению нового ГПЗУ.
Таким образом, ранее утвержденные
ГПЗУ должны актуализироваться в со-
ответствии с изменениями градо-
строительного регламента, поскольку
в противном случае возникает проти-

воречие между ГПЗУ и градостроитель-
ным регламентом. Если же такое проти-
воречие возникает, то оно должно раз-
решаться в пользу градостроительного
регламента в составе правил землеполь-
зования и застройки, так как правила
землепользования и застройки являют-
ся нормативным правовым актом. 
Данное правило между тем не должно
быть абсолютным, поскольку в таком
случае застройщик становится «залож-
ником» возможных изменений ПЗЗ. В
результате может возникнуть ситуация,
при которой, получив разрешение на
строительство и построив объект, за-
стройщик впоследствии не сможет по-
лучить разрешение на ввод объекта в
эксплуатацию, поскольку изменится
градостроительный регламент, выдан-
ный ГПЗУ «устареет». 
С целью недопущения такой ситуации
в муниципальном правовом акте следу-
ет определить момент прекращения
привязки ГПЗУ к градостроительному
регламенту, связав его с моментом вы-
дачи разрешения на строительство. Ес-
ли до выдачи разрешения на строи-
тельство меняется градостроительный
регламент, то в таком случае ГПЗУ дол-
жен быть приведен в соответствие с
ним. Если градостроительный регла-
мент меняется после выдачи разреше-
ния на строительство, то в таком случае
должен применяться ранее выданный
ГПЗУ, в том числе для целей ввода объ-
екта в эксплуатацию. 
Данный подход находит подтверждение
и в судебной практике. Так, в судебном
акте арбитражного суда апелляционной
инстанции указано, что отмена распоря-
жения уполномоченного органа, кото-
рым утвержден градостроительный план
земельного участка, по прошествии бо-
лее года после его принятия и выдачи на
его основании разрешения на строи-
тельство с учетом отсутствия предусмот-
ренных законом оснований влечет не-
стабильность гражданско-правовых и
публично-правовых отношений и нару-
шает баланс частных и публичных инте-
ресов (Постановление Тринадцатого ар-
битражного апелляционного суда от
23.06.2011 по делу № А56-2239/2011). С
таким выводом арбитражного суда не-
льзя не согласиться.
Для реализации данных предложений
органу местного самоуправления це-
лесообразно внедрить процедуру мо-
ниторинга ранее выданных ГПЗУ на
предмет их соответствия градострои-
тельным регламентам. Это позволит
оперативно применять меры по актуа-
лизации ранее выданных ГПЗУ и их

приведению в соответствие с изме-
ненными градостроительными регла-
ментами.
Что касается ГПЗУ, которые вошли в
противоречие с градостроительным
регламентом после выдачи разрешения
на строительство, то в таком случае
ГПЗУ не должны приводиться в соот-
ветствие с градостроительным регла-
ментом. После ввода в эксплуатацию
построенного объекта на земельном
участке, ГПЗУ которого не соответству-
ет градостроительному регламенту, зе-
мельный участок и объект недвижимо-
сти, построенный на нем, приобретают
статус объектов, не соответствующих
градостроительному регламенту. 
В таком случае согласно ч. 8 – 10 ст. 36
ГрК РФ земельные участки или объекты
капитального строительства, виды раз-
решенного использования, предельные
(минимальные и (или) максималь-
ные) размеры и предельные парамет-
ры которых не соответствуют градо-
строительному регламенту, могут
использоваться без установления сро-
ка приведения их в соответствие с
градостроительным регламентом, за
исключением случаев, если использо-
вание таких земельных участков и
объектов капитального строительства
опасно для жизни или здоровья чело-
века, для окружающей среды, объектов
культурного наследия.
Реконструкция таких объектов капи-
тального строительства может осу-
ществляться только путем приведения
в соответствие с градостроительным
регламентом или путем уменьшения их
несоответствия предельным парамет-
рам разрешенного строительства, ре-
конструкции. Изменение видов разре-
шенного использования указанных
земельных участков и объектов капи-
тального строительства может осу-
ществляться путем приведения их в со-
ответствие с видами разрешенного
использования земельных участков и
объектов капитального строительства,
установленными градостроительным
регламентом.
В случае если использование несоот-
ветствующих градостроительному рег-
ламенту земельных участков и объ-
ектов капитального строительства
продолжается и опасно для жизни или
здоровья человека, для окружающей
среды, объектов культурного наследия,
в соответствии с федеральными зако-
нами может быть наложен запрет на
использование таких земельных уча-
стков и объектов. 



редметом статьи
являются три во-
проса: кому и за-
чем нужен этот
новый налог? Ка-

кой именно налог собираются вводить
федеральные власти, и как должны гото-
виться собственники, муниципалитеты,
регионы? Градостроительная докумен-
тация и налог на недвижимость – ка-
кая между ними связь? 
Вначале немного поговорим о разви-
тии, налогообложении и мотивах ин-
вестиций.
Налогообложение может помогать или
мешать развитию территории. Это отно-
сится ко всей совокупности налогов и
сборов, однако здесь мы рассматриваем
налогообложение недвижимости – зе-
мельных участков и имущества.
Помогает такое налоговое отношение
между налогоплательщиками и налого-
вой юрисдикцией, которое сглаживает
(по крайней мере не порождает и не
обостряет) противоречия и конфликты
между субъектами, взаимодействие ко-
торых обеспечивает развитие, помогает
тем, кто вкладывает средства и другие ре-
сурсы (время, силы) в развитие в разных
его формах, а также позволяет обеспе-
чить финансовые ресурсы для развития
городских услуг (инженерной, транс-
портной и социальной инфраструкту-
ры). Здесь реализуются три функции
налога – (пере)распределительная, сти-
мулирующая и фискальная. 
Субъекты, взаимодействие которых
обеспечивает развитие, объединяют-
ся в три группы: это (1) органы вла-
сти, (2) предприниматели и организа-
ции (юридические лица и ПБОЮЛы),
(3) физические лица – собственники
объектов недвижимости, застройщики
индивидуального жилья и дач и покупа-
тели таких объектов. Развитие террито-
рии для последней категории (физиче-
ских) лиц означает, что они вкладывают
собственные и заемные средства и дру-
гие доступные ресурсы (время, умения и
усилия) в улучшение земельных уча-
стков или объектов капитального строи-
тельства, переводят свой капитал из од-

ной формы в другую, овеществляя его в
привязке к конкретному месту. При этом
движение стоимости актива – удорожа-
ние или удешевление в перспективе сро-
ка жизни объекта – зависит от динами-
ки привлекательности места для жизни
и вложений, то есть от действий как дру-
гих лиц, соседей, собственников и пред-
принимателей, так и властей.
Налогообложение – это одна сторона
отношений по поводу развития террито-
рии между лицами и властями. Вторая
сторона – это нормативное регулирова-
ние застройки, правила и нормы, проце-
дуры разрешений и легализации дей-
ствий. Вместе нормативы и налоги
определяют стоимостную нагрузку, за-
траты застройщика, которые нельзя ни
отложить, ни сократить. Если едино-
временные платежи высокие (правила
меняются, трудно прогнозируются по
срокам прохождения и т.п.), то ском-
пенсировать их экономией на регуляр-
ных будущих расходах сложно из-за
снижения стоимости денег во времени.
Поэтому для стимулирования активно-
сти лучше отложить взимание платы че-
рез регулярные платежи (налоги, сбо-
ры), сокращая по возможности цену
«вхождения в процесс улучшений». Дру-
гими словами, налоговыми стимулами
смягчить неопределенность прав и сла-
бую предсказуемость предпроектных
расходов вряд ли получится. Облегчать
бремя подготовки к проекту, привлекая
средства под будущие налоги, с точки
зрения результата для инвесторов про-
ектов застройки более плодотворно.
Настоящий субъект развития террито-
рии – это всегда люди, чьи средства
омертвлены или работают в привязке к
данной территории, а бизнес и власти
играют важную роль, влияя на контекст
– организационно-правовой и финан-
сово-экономический. Даже средства фе-
дерального бюджета, привлекаемые на
территорию для мегапроектов, играют
вторичную роль, подчиненную по
значению тем эффектам, которые рож-
дает поведение большой массы рядовых
собственников и покупателей. Вложения
и решения властей выполняют функцию
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создания инфраструктуры, обеспечи-
вающих условий и оставляют первен-
ство решению «покупать ли, вкладывать
ли в ремонты и реновации либо строить,
то есть инвестировать – или нет».
Решения эти всегда конкретны, но могут
определяться доминантой потребления
или накопления. В первом случае поку-
пателя как потребителя не слишком
волнует будущая стоимость актива, ос-
новное ожидание – это комфортность
проживания, возможность использова-
ния объекта для существования здесь и
сейчас, часто на грани выживания и в
настоящем времени, не заглядывая в
будущее.
Во втором случае покупатель или собст-
венник – это не только потребитель, он
также инвестор и ждет приращения ка-
питала, увеличения стоимости актива,
сбережения денег через вложение в не-
движимость. Первое жилье – это, как
правило, в основном потребление. Од-
нако по мере продвижения от первого
приобретения, по мере понимания и
осознания своего владения как формы
обеспечения будущего уровня потреб-
ления всякий человек рассуждает о
перспективах района и своего объекта
владения. Горизонты рассмотрения
перспективы более или менее длитель-
ны в зависимости от обстоятельств, глав-
ное то, что человек (домохозяйство,
семья) не хочет потерять вложенные
деньги, как бы богат или беден он ни
был. Соответственно, его действия на-
правлены на сохранение и по возмож-
ности укрепление ценности объекта в
меру своего понимания, которое, разу-
меется, может сильно расходиться с экс-
пертизой специалистов (пример таких
действий – перепланировки, создающие
угрозу обрушения из-за неграмотного
размещения конструкций, но это – при-
меры неумышленного ущерба при наме-
рениях созидания).
Однако потери происходят как результат
физического износа, функционально-
го/морального устаревания или упадка
рынка недвижимости в данном месте-
районе-городе-регионе-стране, связан-
ного с различными экономическими и
социально-политическими факторами и
природными или техногенными ката-
строфами. Факторы глобального, нацио-
нального и даже регионального масшта-
ба являются предметом отдельного
рассмотрения, а вот влияние на стои-
мость активов и динамику отдачи от вло-
жений решений государственной власти
субъектов Федерации и местного само-
управления следует обсудить, поскольку
эти решения и их последствия непосред-
ственно связаны между собой через из-

менения налоговой базы имуществен-
ных налогов.
Другими словами, качество жилой среды
и экономико-правовой режим застрой-
ки как набор условий для улучшений не-
движимости, производимых лицами,
определяется в основном на региональ-
ном и местном уровне. Установление ре-
жима налогообложения и его влияние на
формирование инвестиционных ожида-
ний и паттернов поведения потребите-
лей-инвесторов трудно переоценить.
Привлекательность места для жизни и
высокие цены на жилье в данном районе
рождают импульсы предприниматель-
ства, и это нормально и хорошо. Однако
повышение плотности застройки при
нарушении нормативов транспортно-
го обслуживания и обеспеченности
социальной инфраструктурой сни-
жают общие качества среды и сово-
купную стоимость всей недвижимо-
сти района. Пока дома или район
новые – стоимость этих объектов
остается выше, чем в старой застрой-
ке, но в горизонте двух-трех десятиле-
тий эта разница в стоимости конкрет-
ных домов сокращается, все большее
значение приобретает общее каче-
ство среды – района и микрорайона.
А кто думает о качестве массивов за-
стройки, фрагментов территории? Да,
градостроители и архитекторы, но они
качество видят отнюдь не в стоимостном
выражении, вовсе не в единицах налого-
вого (доходного) потенциала. Мало ко-
му придет в голову рассуждать, сколько
бы стоила совокупность размещенных
на территории объектов, если бы что-то
было или не было построено (со скве-
ром, например, вместо точечной за-
стройки). А жаль: отсюда из отсутствия
рассуждений такого рода, выполненных
на профессиональном уровне в диалоге
экономистов-оценщиков и авторов до-
кументов, которые лежат в основе градо-
строительных решений (разрешений),
рождается реальность ухудшения горо-
дов как места для жизни, снижение каче-
ства условий проживания для огромных
масс горожан, снижение совокупности
стоимости их активов, воплощенных в
недвижимости, вследствие неграмотной
застройки. Отсутствие связи между эко-
номикой использования территории и
планированием ее развития – реаль-
ность, которая должна уйти, поменяться.
Итак, формируем группу ответов на пер-
вый вопрос: «Кому и зачем нужен новый
налог на недвижимость?»
Ниже приводятся варианты ответов по
ролевым позициям и мотивациям, от-
ветственность за которые полностью ле-
жит на авторе статьи и опирается на

многолетний опыт работы в данной
предметной области (а именно, начи-
ная с 1995 года, участие в подготовке и
проведении эксперимента по введе-
нию налога на недвижимость в Вели-
ком Новгороде и Твери, подготовка
проекта главы 32 Налогового кодекса и
формирование концепции перехода и
целевой системы налогообложения
земли и имущества).

1.    Федеральный уровень. Мотивации
Минфина России: хлопотный в админи-
стрировании и проблемно сложный в
политическом отношении налог отдать
на уровень местного самоуправления,
потому что только там, внизу, можно
отладить сочетание размеров ставки
налога, вычетов и льгот так, чтобы оно
отвечало локальному пониманию спра-
ведливого распределения налогового
бремени при разных вариациях иму-
щественного неравенства. Отсюда
возможно более простая конструкция
налога, минимум федерально предпи-
санных льгот, лаконичная шкала
предельных ставок, несколько лет
на подготовку и переход, которые
предусматривает Правительство Россий-
ской Федерации.
Позиция Минэкономразвития – учет и
оценка налоговой базы кардинально ре-
организуются, чтобы обязательства по
налогам отражали рыночную стоимость
земли и имущества, а не номинальные
величины балансовой остаточной или
инвентаризационной стоимости. Объ-
единение прав и объектов в кадастре под
эгидой Росреестра в конце концов при-
ведет к сокращению трансакционных
издержек, росту оборотов и прозрачно-
сти рынка. Сопряжение регулирования
застройки и использования собствен-
ных доходов местных бюджетов задает
мотивацию для органов местного са-
моуправление управлять приростом
налоговой базы. Эта возможность
оценивать регулирующие воздействия
и экономические последствия реше-
ний через стоимость недвижимых ак-
тивов, через налоговый потенциал
территории может стать двигателем
экономического развития изнутри,
когда импульс рождается решением
домохозяйства, массового собственни-
ка, решающего стать инвестором свое-
го места проживания, а местные власти
смотрят вперед, фискальная роль нало-
га подчиняется функции стимулирова-
ния развития.

2.    Органы государственной власти
субъектов Федерации и органы местно-
го самоуправления. Установление на-
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лога не означает автоматически его
введение, а дает некоторое время под-
готовиться, отработать переход по
возможности мягко. В отличие от зе-
мельного налога, переведенного на но-
вую базу за два года, на этот переход
планируется пять лет, причем подгото-
вительные работы по кадастру и оценке
завершены до установления налога. Чем
глубже и серьезнее регион отнесется к
проработке вопросов готовности к но-
вому налогу с точки зрения полноты и
достоверности учета и оценки налого-
вой базы, приоритетов политики, оцен-
ки воздействий на процессы застройки
и улучшений, тем более осмысленный и
предсказуемый результат будет получен
как для экономики, так и для местных
бюджетов.
Федеральный уровень устанавливает
широкие пределы вариаций политики
налогообложения на местах, ответствен-
ность за выбор возлагается на мэров и
губернаторов, которые обладают ре-
сурсом времени и бюджетом для про-
ведения подготовительных расчетов и
обсуждений. Для уровня субъекта Феде-
рации подготовка к введению нового на-
лога означает возможность лучшего уче-
та доходного потенциала местных
бюджетов: сократить теневую часть
денежных потоков в связи с распреде-
лением участков и разрешений, упо-
рядочить финансовую сторону за-
стройки и улучшений с отражением
всех операций через бюджет. Для
местного самоуправления возмож-
ность посчитать недвижимость и ва-
рианты доходов от налоговой базы
при разных сценариях развития прак-
тически создается впервые благодаря
системному учету через кадастр, кото-
рый следует развивать до достижения
полного охвата объектов на базе ин-
формационного взаимодействия му-
ниципалитетов с Росреестром и нало-
говыми органами.
Оценить решения градостроительного
планирования и функционального зо-
нирования в терминах стоимости акти-
вов и налоговой базы до проведения ка-
дастровой оценки было невозможно.
Соответственно, теперь, когда результа-
ты оценки получены не только для зе-
мельных участков, но и для объектов
капитального строительства, качество
решений с точки зрения не только пози-
ции лица и краткосрочных результатов,
но и долгосрочных последствий долж-
но возрасти. Благодаря подготовке к
введению налога на недвижимость учет
недвижимости, прояснение правового
статуса каждого объекта, оценка при-
ближения рыночной стоимости в основ-

ном осуществлены за счет и силами фе-
дерального уровня. Однако на этой ос-
нове еще очень много предстоит делать
силами региональных и местных бюд-
жетов, но и мотивация у них есть – со-
кращение выпадающих из-за неполно-
ты учета доходов.
Так что налог, можно сказать, нужен для
упорядочения имущественной базы
управления развитием территории.
Проблема для местных и региональных
властей в том, что пока нет главы Нало-
гового кодекса и сроков установления
и введения налога, ни планировать ра-
боты, ни утверждать расходы на улуч-
шение учета и качества результатов
оценки объектов они не могут. До уста-
новления налога и соответствующих
положений Бюджетного кодекса не бу-
дет ясности, к какому уровню бюджет-
ной системы он отнесен (местный ли?). 

3. Лица – предприниматели и орга-
низации, активные участники рынка
недвижимости, субъекты операций,
застройки и улучшений – с установле-
нием и после введения налога обре-
тают ясность в части режима земле-
пользования и сумм оплаты.
Установление ставок, вычетов и льгот
по налогу на недвижимость дает пред-
сказуемость условий для инвестиций
на срок 5-7-10 лет. Неопределенность
будущих изменений длится без мало-
го 20 лет: с тех пор как в 1994 году ми-
нистр финансов С.К. Дубинин отме-
тил необходимость перехода в
перспективе к налогу на недвижи-
мость на основе рыночной стоимо-
сти, моделей и форматов налога об-
суждено немало.
С введением налога появляется эконо-
мическая аргументация улучшений, по-
нятная и подконтрольная местной вла-
сти. Приращение рыночной стоимости
одновременно означает рост доходов
бюджета от налогообложения этих объ-
ектов, поэтому улучшение инфраструк-
туры и общественных услуг становится
измеримым не только в части расходов,
но и в части будущих поступлений. Это
возрождает принципиально иные спо-
собы финансирования развития инфра-
структуры, чем плата за подключение и
мегапроекты спортивных и политиче-
ских мероприятий.
Налоговое бремя на ценные объекты
возрастет, давление по вовлечению не-
доиспользуемых объектов в экономиче-
ский оборот повысится, обороты будут
расти, а цены при повышении налога не
вырастут: спрос на объекты связан с по-
тенциальным чистым операционным
доходом, который рассчитывается как

разница между валовым доходом и
расходами, включая налоги. Так что в
целом рост налоговой нагрузки на до-
рогие объекты, препятствуя спекуля-
тивному удерживанию «инвестицион-
ных объектов», будет стимулировать
вбрасывания и рост предложения
площадей, при неизменном спросе –
и снижение цен. Доступность коммер-
ческой недвижимости (офисного,
торгового, жилого и других назначе-
ний) в результате может вырасти, а со-
ответственно налог может улучшить
условия для малого бизнеса.

4.    Для физических лиц, которые не
владеют дорогой недвижимостью
свыше пороговой стоимости каждого
объекта в 300 млн. рублей, ставка
определяется в пределах от 0,5% до 1%
кадастровой стоимости объекта. Ор-
ганы местного самоуправления могут
установить дифференцированные
ставки в зависимости от категорий
плательщиков, кадастровой стоимо-
сти или вида использования объектов
или дополнительные вычеты – на
каждый объект, на жилье для собст-
венного проживания, на каждого нало-
гоплательщика или на каждого члена
семьи налогоплательщика и так далее.
Вычеты могут увязываться со статусом
собственника (пенсионер, многодетная
семья и т.п.), с состоянием объекта (вет-
хое, аварийное, с высоким износом ни-
же предела ветхости и т.д.) и его место-
расположением (угроза подтопления,
загрязненные и пр.). Категория платель-
щиков или виды объектов, принимае-
мые во внимание режимом налого-
обложения, должны четко и
однозначно определяться, учитывать-
ся, и в этом ограничение со стороны
администрирования, которое диктует
необходимость проработки местными
властями деталей на основе знания
подконтрольной территории в части
как объектов, так и их собственни-
ков/пользователей.

5.    Для владельцев дорогой недвижи-
мости новый налог означает рост бре-
мени денежных выплат. Это плохо, но
может компенсироваться тем, что рис-
ки потери (отъема) имущества также
снизятся, появится долгосрочная ста-
бильность – возможность передать по
наследству, чтобы никто не спросил,
откуда взялось. «Плачу налог, значит,
добросовестный гражданин». Умире-
ние богатых и бедных возможно реали-
зовать через налог как инструмент ци-
вилизованного перераспределения,
выравнивания. Смягчение неравенства
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происходит путем признания дорогого
имущества соседа в качестве источника
финансирования услуг – ремонта шко-
лы, освещения улиц, улучшения санитар-
ного состояния территории. Постепен-
но мы научимся радоваться чужим
дворцам на соседних участках.
Самая большая польза от нового нало-
га в том, что его введение заставляет
обратить внимание не только на то,
чем владеют лица, но и одновременно
на правовой статус, на то, кто чем вла-
деет из расположенных на территории
объектов земельно-имущественных
прав. Неопределенность прав – самая
большая беда для инвесторов: деньги
боятся рисков, которые нельзя про-
считать. Власть, чтобы собрать нало-
ги, будет вынуждена давать лицам
права, наделить правом тех, кто по
факту и по давности владеет, но не
оформил по разным причинам объект
имущества. При этом затраты на
оформление должны соотноситься со
стоимостью имущества, иначе уве-
личивается масса брошенных объ-
ектов, сокращается налоговая база, а
деньги инвестируются в недвижи-
мость за рубежом. В предельном слу-
чае власти выгодно наделять, вменять
собственность лицам, взращивая
собственнические инстинкты, стиму-
лировать улучшения и прирост стои-
мости, чтобы потом получать доход от
налогообложения этого имущества.
Прозрачность объектов и определен-
ность прав на них обеспечивают про-
зрачность деятельности, которая ведет-
ся с использованием недвижимости и
соответствующих материально-финан-
совых потоков, что означает подконт-
рольность процессов и управляемость
территории.
Управляемость как возможность управ-
ления реализуется при выполнении не-
скольких условий. Первое – заданы и со-
гласованы всеми заинтересованными
сторонами цели, определены инстру-
менты и целевое состояние, сочетание
ожидаемых результатов. Это делает воз-
можным оценить качество изменений
на основе результативности и эффектив-
ности. Мониторинг процессов (измене-
ния) развития обеспечивает принятие
регулирующих воздействий (управлен-
ческих решений) о направлениях разви-
тия с учетом прогнозов и сценарных
проработок. Затем следует уточнение це-
левых результатов и согласование с уча-
стием всех заинтересованных сторон.
Только во взаимной связи реализуются
планирование развития и управление
развитием.

Эта тривиальная цепочка в отношении
налогообложения недвижимости напол-
няется конкретным содержанием. Что
важнее – фискальная цель наполнения
бюджета здесь и сейчас или стимули-
рующая развитие установка? В первом
случае облагаем все улучшения как есть,
причем по повышенным рыночным
стоимостям (дефицит нового жилья в
структуре фонда обусловливает относи-
тельную переоценку фактора новостроя
в ценообразовании, завышенность ры-
ночной стоимости по отношению к
такому же сочетанию количественных
и качественных характеристик во вто-
ричном жилье). Среднесрочные по-
следствия – переориентация платеже-
способного спроса на другие
инвестиционные инструменты, долго-
срочные последствия – замедление
скорости воспроизводства (сокраще-
ние доли вводов-выбытия) при повы-
шении оборотов вторичного рынка.
Во втором случае подбираем такое соче-
тание ставки, вычетов и льгот, которое
снизит бремя собственников ново-
строек, которые в составе цены оплати-
ли плату за подключения (то есть разви-
тие инженерной инфраструктуры) и
другие расходы застройщика (взносы
городу за социальную инфраструктуру,
плату за согласования и пр.), то есть
уже понесли сверхрасходы за предела-
ми своего собственного потребления
жилищных, коммунальных и социаль-
ных услуг. Договориться вначале, чего
хотим достигать в кратко-, средне- и
долгосрочной перспективах, сложно,
но необходимо для стабильности поли-
тики налогообложения, которая собст-
венно и обеспечит активизацию улуч-
шений недвижимости. Согласовав
приоритеты фискальной, распредели-
тельной и регулирующей функций, от-
слеживать динамику, делать прогнозы
и корректировать воздействия – дело
техники.
Налог на недвижимость, а точнее сам
процесс перехода к новым принципам
налогообложения, – это инструмент раз-
вития, поскольку он мотивирует (власти
поощрять деятельность по улучшениям
и застройке), дает возможность и обес-
печивает реализацию управления раз-
витием (финансирование развития
инфраструктуры – заемное и долго-
срочное), ставит задачи согласованного
целеполагания, то есть задания целевого
ориентира (состояния, куда мы хотим
прийти). Однако, будучи ненадлежащим
образом применен, инструмент разви-
тия превращается в фактор торможения.

Итак, главный вопрос – соотношение
фискальной цели (собрать столько же,
или как можно больше, или сколько по-
лучится), цели компенсации имуще-
ственного неравенства (функция налога
– цивилизованное и мирное перерас-
пределение) или цели регулирования,
дизайна налогостимулирования процес-
сов (например, ускоренного обновления
и улучшений недвижимости, снижения
износов физического и морального за
счет вложений в ремонт и улучшения).
Обсуждение и принятие конкретного со-
четания ставки, вычетов и льгот для на-
лога на недвижимость является конкрет-
ным воплощением общественного
договора. Доверие к власти воплощается
в добросовестном поведении налого-
плательщиков, доверие к местной власти
– в готовности платить местные налоги,
недоверие – в уклонении от налогов и
покрывательстве. 
Уплата налогов дает право оценить ре-
зультат, требовать отчет о расходова-
нии средств, собранных за счет имуще-
ственных налогов, является основой
отношения к власти на следующем
витке. Пока я плачу смешные деньги и
не знаю, сколько платят другие, спра-
шивать отчет о расходовании этих
средств не критично, контролировать
возможно лишь на основе учета. Но
если от меня потребуют реальных
взносов на развитие услуг, тут уже от-
ветственность власти выражается в
справедливом распределении бреме-
ни налогов, извольте вначале пока-
зать, все ли охвачены одинаково, что
и кто выпадает из базы среди объ-
ектов и налогоплательщиков.
Реализация фискальной функции со-
стоится там и тогда, где кадастр и оцен-
ка уточняются и совершенствуются,
прозрачность администрирования поз-
воляет убедиться, что и соседний кот-
тедж, и ресторан или частная гостиница
внесены в налоговую базу и облагаются
соответственно.
Стабильность и предсказуемость режи-
ма налогообложения, важная как для
лиц, так и для бюджетов, строится на
проработке сочетания функций и соот-
ношения целей наполнения бюджета,
стимулирования развития и компенса-
ции неравенства.
Второй вопрос – что именно собирает-
ся установить федеральный уровень в
качестве нового налога на недвижи-
мость и когда? Законопроект вносится
Правительством в Государственную Ду-
му по плану до 1 июня 2013 года, рас-
сматривается в весеннюю сессию и за-
тем осеннюю сессию, будет принят до
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конца 2013 года. В текущей версии пре-
дусматривается, что ставка налога долж-
на быть не выше 0,1% кадастровой стои-
мости объекта для массовых объектов
жилого назначения суммарной стои-
мостью до 300 млн. рублей, не выше 0,5%
для нежилых помещений и жилья сум-
марной стоимостью свыше 300 млн. руб-
лей, не выше 0,3% кадастровой стоимо-
сти земельных участков жилого и
сельскохозяйственного назначений и не
выше 1,5% кадастровой стоимости для
прочих участков. Для зданий, строений,
сооружений, помещений и незавершен-
ных строительством объектов, стои-
мость каждого из которых превышает
300 млн. рублей, ставки определяются
органами местного самоуправления в
пределах от 0,5% до 1% от кадастровой
стоимости. При исчислении налоговой
базы по каждому объекту применяется
стандартный вычет в размере 20 квад-
ратных метров общей площади на объ-
ект. Органы местного самоуправления
могут дифференцировать ставки, рас-
ширять вычеты по типам объектов, вво-
дить дополнительно социальные выче-
ты по категориям плательщиков. Таким
образом, рамки политики налогообло-
жения имущества устанавливаются до-
статочно широкие, чтобы позволить
каждому муниципальному образованию
подстроить налог как инструмент регу-
лирования развития под свои специ-
фичные сочетания структуры активов,
социальной демографии, приоритетов и
проблем развития.
Пример – умирение «дачников» и «дере-
венских» путем дифференциации нало-
га по критерию «основное жилье для
собственного проживания» и все осталь-
ное жилье. Достаточно определить соци-
альный вычет для собственников по ме-
сту регистрации, и налоговое бремя
«дачников» станет значительно выше,
что означает их усиленное участие свои-
ми средствами в благоустройстве посе-
ления и развитии его инфраструктуры.
После разъяснения полезности «дачни-
ков» для жизни соседей отношение к бо-
гатым заборам станет меняться.
Вторая часть вопроса – что делать в свя-
зи с введением налога собственникам,
покупателям и застройщикам, органам
местного самоуправления и органам
государственной власти субъектов Фе-
дерации?
Ответ простой – готовиться.
Для властей это означает анализ инфор-
мации об учтенных объектах, объектах
с неизвестным правовым статусом или
правообладателями, оценка объемов по-
терь по разным причинам, связанным с
учетом объектов и прав, проведение

комплекса работ, направленных на со-
кращение этих потерь. Кадастр находит-
ся в компетенции Федерации, но его по-
полнение и выверка – дело тех, чьи
бюджеты недополучают доходы.
Взаимодействие между государственны-
ми и муниципальными органами требу-
ет участия всех трех уровней, является
условием подготовки к усилению роли
имущественного налогообложения. Ка-
дастровая оценка требует внимания,
результаты должны внимательно рас-
сматриваться и при необходимости
уточняться. Эти процессы требуют уси-
лий и ресурсов, взаимодействия феде-
ральных органов налоговой службы и
Росреестра, органов местного само-
управления при участии органов регио-
нального уровня.
Социально-экономический анализ по-
следствий применения нового налога
для бюджета и по группам плательщиков
при разных сочетаниях ставок и льгот
должен проводиться в несколько итера-
ций для согласования взаимоприемле-
мого сценария и подготовки разъясне-
ний и обоснований. Градостроительное
планирование также является не потре-
бителем готовой модели, а направлени-
ем проработки решений с прогнозами
формирования налоговой базы при раз-
ных вариантах налогообложения и раз-
вития территории.
Лицам тоже необходимо готовиться, в
смысле – участвовать в обсуждении по-
литики налогообложения на своей тер-
ритории, задавать вопросы о планах, о
проделанных учете, оценке, анализе,
расчетах и обоснованиях предлагаемой
политики, не позволить себя обойти при
выработке решений.
Отметим, что налог сам по себе не плох
и не хорош, инструментом развития или
генератором проблем его делают уро-
вень подготовленности решений, сте-
пень информированности и обсуждение
с участием лиц, чьи интересы и позиция
могут стать объектом манипуляций лоб-
бистских группировок, готовность фор-
мулировать цели и ориентиры развития
территории в понятных и обыденных
терминах и образах. Самое противо-
речивое по интересам взаимодействие
сторон приводит к конструктивным ре-
шениям, когда долгосрочное состояние
«быть здоровым и богатым» соотносится
с непопулярными решениями сегодняш-
него дня через расчеты будущих доходов
и результаты в виде прироста стоимости
активов. 
Теперь о важности коммуникации в до-
ступной форме и по интересующим во-
просам развития. Градостроительная до-
кументация, регламенты и правила – это

предмет ведения профессионального
сообщества. Трактовка, интерпретация
норм, решение «что можно, что нельзя»
принимаются на основе документации,
и если документация сложная, то про-
цесс непрозрачен и плохо поддается
контролю общественности. Слушания
редко удаются в смысле конструктивно-
го улучшения того, что обсуждали. Про-
исходит это вследствие плохой комму-
никации, использования непонятных
широким слоям форматов вместо понят-
ных картинок с узнаваемыми особенно-
стями будущего состояния знакомых
мест, территорий. То, чем владеют гра-
достроительные проектировщики, наи-
более дефицитно в публичном про-
странстве. Для властей картинки нужны
в соотнесении с потенциалом доходно-
сти территории (налоговой базой иму-
щественных налогов и прочих). Это тре-
бует совместного усилия оценщиков и
градостроителей. Именно это увязыва-
ние картинок и расчетов в простран-
стве и во временных горизонтах (крат-
ко-, средне-, долгосрочные планы
развития) является наиболее востребо-
ванным приложением на стыке эконо-
мики (свободных решений инвести-
рующих лиц) и градостроительного
планирования и регулирования. Разви-
тие этой культуры взаимодействия гра-
достроительного планирования и фис-
кального регулирования, нацеленное
на привлечения частных свободных
инвестиций, позволяет конвертировать
потенциал в факт развития.
Подготовка к введению налога на недви-
жимость позволяет инициировать поиск
сбалансированных решений политики
развития как совокупности установок,
норм и стимулов, повышающих актив-
ность первичных субъектов развития –
лиц как собственников, покупателей, за-
стройщиков и как предпринимателей.
Поскольку сочетание целевых состоя-
ний, возможностей и намерений участ-
ников процесса формирования полити-
ки развития уникально и своеобычно
для каждой территории, поселения, рай-
она, города, то и сбалансированных ре-
шений образуется множество.
Хорошо ли получилось ввести налог на
недвижимость, станет понятно из того,
насколько мирно, активно и плодотвор-
но состоится переход, насколько плавно
и спокойно будут вноситься последую-
щие корректировки, какой результат в
части динамики улучшений, вложений,
вводов-выбытия и износов, наконец, ка-
питализации активов и территории бу-
дет достигаться. Всем – удачных вложе-
ний в недвижимость! 
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ак сложилось в
последнее время,
что только «лени-
вый» не обсуж-
дает проблемы

административных барьеров в строи-
тельстве и вопросы так называемой «то-
чечной застройки».
Как показывает практика работы в сфе-
ре градостроительной деятельности и
государственного строительного надзо-
ра, данные понятия очень тесно связаны
между собой.
Ни для кого не секрет, что застройщикам
интересны земельные участки для
строительства в застроенных террито-
риях. Экономия средств на подключение
инженерных сетей объектов капиталь-
ного строительства в застроенной тер-
ритории в разы ниже, чем если бы такие
инженерные сети пришлось строить за-
стройщику на новых неосвоенных тер-
риториях. 
Отсюда сравнительно на небольших зе-
мельных участках строятся огромные
объекты, зачастую за счет придомовых
территорий или территорий благо-
устройства микрорайонов, нарушая при
этом инсоляцию близлежащих объ-
ектов. Технические решения по монтажу
фундаментов не учитывают техническо-
го состояния конструктивных элемен-
тов, существующих зданий и сооруже-
ний как на момент проектирования, так
и строительства; мониторинг суще-
ствующей застройки при строитель-
стве объектов проводится формально,
что способствует в последующем сни-
жению эксплуатационной надежности
существующих объектов и в целом их
безопасности для проживания или ис-
пользования населением города.
Считаю, что все вопросы, связанные с
выбором земельных участков для строи-
тельства, необходимо отнести к вопро-
сам планировки территории, выполнять
эту работу в рамках требований, уста-
новленных соответствующими статьями

в Градостроительном кодексе Россий-
ской Федерации, несомненно, с учетом
норм земельного законодательства, но с
обязательным обсуждением принятых
решений на публичных слушаниях,
организованных органами местного
самоуправления муниципальных об-
разований, в порядке, установленном
нормативно-правовыми актами пред-
ставительного органа муниципального
образования с учетом положений статей
Градостроительного кодекса Российской
Федерации.
Уплотнение застройки за счет «точечной
застройки» объектами жилья и соцкульт-
быта, которое зачастую происходит за
счет озелененных территорий или тер-
риторий для отдыха, вызывает у жителей
данных территорий только возмущение
и протест, так как в конечном результате
строительства нарушаются права жите-
лей конкретного жилого дома или мик-
рорайона на благоприятные условия
проживания.
В рамках своих полномочий Служба
проводит проверки по таким объектам с
целью установить нарушения порядка
выдачи разрешений на строительство. В
основном требования законодательства
в этой части Градостроительного кодек-
са РФ соблюдаются. При рассмотрении
материалов Служба усматривает другие
нарушения, которые произошли ранее,
на стадии подготовки решений о предо-
ставлении земельных участков для
строительства, но в силу своих полномо-
чий повлиять на сложившуюся ситуа-
цию на стадии строительства объекта не
может. Часто решения об отводе земель-
ных участков, особенно для размещения
так называемой «точечной застройки»,
осуществляются без соблюдения требо-
ваний градостроительного законода-
тельства и без участия органов архитек-
туры и градостроительства.
В данном случае речь идет о документа-
ции по планировке территории, кото-
рая, в свою очередь, разрабатывается и в
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целях установления границ земельных
участков для размещения объектов ка-
питального строительства, в том числе
линейных.
Основная заслуга градостроительного
законодательства в области планировки
территории – это публичность, так как
до утверждения такая документация про-
ходит стадию публичных слушаний при
участии всех заинтересованных лиц, в
том числе граждан, органов власти, госу-
дарственного надзора в сфере санитар-
но-эпидемиологического благополучия
населения, пожарного надзора, эколо-
гии и т.д.
Считаю, что данная ситуация происхо-
дит, в том числе, из-за неурегулирован-
ности земельного, градостроительного,
жилищного законодательства. Нормы,
относящиеся к вопросам планировки
территории, включая вопросы форми-
рования земельных участков, определе-
ния их достаточной площади, границ,
согласования данных мероприятий с за-
интересованными лицами, в том числе с
гражданами, не увязаны конкретно в Зе-
мельном кодексе Российской Федера-
ции, жилищном законодательстве. В ос-
новном в данных правовых актах
присутствует формулировка – «в соот-

ветствии с градостроительным законо-
дательством» и не более.
В земельное законодательство на уровне
Российской Федерации должны быть
внесены существенные изменения, чет-
ко увязывающие вопросы, связанные с
формированием границ земельных уча-
стков для объектов «точечной застрой-
ки» в застроенных территориях при от-
сутствии утвержденных документов по
планировке и межеванию застроенных
территорий, с требованием к органам
власти либо потенциальному застрой-
щику разработать документацию по
планировке территории в полном
объеме в целях установления границ
земельного участка для размещения
объекта капитального строительства, в
том числе линейных объектов, незави-
симо от источника финансирования и
формы собственности.
В большинстве случаев, если не повсе-
местно, проект планировки заменяется
(о нем просто никто не вспоминает) ак-
том предварительного согласования зе-
мельного участка, подготавливаемым в
соответствии с 31 статьей Земельного
кодекса Российской Федерации, в кото-
ром теперь не участвуют органы госу-
дарственного надзора.
Список согласующих акт выбора земель-
ного участка должностных лиц устанав-
ливают сами уполномоченные органы
администрации города в сфере земель-
но-имущественных отношений. Практи-
чески документ носит формальный ха-
рактер. Площадь земельного участка не
рассчитывается, а устанавливается из
имеющихся свободных площадей без
учета требований технических регла-
ментов, нормативов градостроительно-
го проектирования. Самый главный ми-
нус этого документа – он не является
документом публичного обсуждения. 
Формулировки статьи 31 нечеткие, двоя-
кие, завуалированные, что, в свою оче-
редь, также приводит к затягиванию
процедур по формированию и выделе-
нию земельных участков.
Нельзя не отметить, что применение в
тексте статьи 31 одновременно таких
слов, как «должны» и «могут», «пример-
ное обоснование» и «технико-экономи-
ческое обоснование и необходимые рас-
четы» никак не разъяснено в самом
документе и не отсылает к разъяснениям
в других документах.
На практике процедура предоставления
земельного участка в случае отсутствия
его кадастрового учета составляет как
минимум 5 – 6 месяцев. Как следствие,
застройщики, которые, по сути дела, та-
ковыми не являются в силу пункта 16

статьи 1 Градостроительного кодекса
Российской Федерации («застройщик –
физическое или юридическое лицо,
обеспечивающее на принадлежащем
ему земельном участке строительство,
реконструкцию, капитальный ремонт
объектов капитального строительства, а
также выполнение инженерных изыска-
ний, подготовку проектной документа-
ции для их строительства, реконструк-
ции, капитального ремонта»), не имея
соответствующих правоустанавливаю-
щих документов на земельный участок,
приступают к строительству без разре-
шения на строительство, зачастую без
утвержденной проектной документации,
которая на момент строительства в луч-
шем случае направлена на государст-
венную (негосударственную) эксперти-
зу, что тоже является нарушением, если
она выполнена в отсутствии докумен-
тов на земельный участок и утвержден-
ного градостроительного плана зе-
мельного участка.
Законодатель не предусматривает парал-
лельного решения данных вопросов. 
В результате государственный строи-
тельный надзор не может начать осу-
ществление своих полномочий по над-
зору за строительством в соответствии с
действующим законодательством, вы-
нужден не проверять качество строи-
тельства, а выписывать бесконечные
предписания об отсутствии разрешения
на строительство и рассматривать дела
об административных правонаруше-
ниях, выносить решения о штрафных
санкциях. 
Все эти ключевые моменты влияют на
качество строительства и, как след-
ствие, на безопасность объектов. В
большинстве случаев инспектора
Службы находятся под постоянным
давлением застройщиков, органов
прокуратуры, что в целом негативно
сказывается на психологическом кли-
мате территориальных инспекций и
конкретных инспекторов.
Многие считают, что главное сегодня,
преодолевая административные
барьеры, как можно быстрее оформить
правоустанавливающие документы на
земельный участок для строительства,
ведь потом будет разработка про-
ектной документации, государственная
или негосударственная экспертиза, ко-
торая все отсмотрит и выдаст в резуль-
тате положительное заключение. В
последующем, когда начнется строитель-
ство объекта, в адрес властей всех уровней
потекут жалобы от жителей конкретного
микрорайона или дома, некоторые оппо-
ненты будут говорить во всеуслышание: «Ку-

В земельное законодатель-
ство на уровне Российской
Федерации должны быть вне-
сены существенные измене-
ния, четко увязывающие во-
просы, связанные с
формированием границ зе-
мельных участков для объ-
ектов «точечной застройки» в
застроенных территориях при
отсутствии утвержденных до-
кументов по планировке и ме-
жеванию застроенных терри-
торий, с требованием к
органам власти либо потен-
циальному застройщику раз-
работать документацию по
планировке территории в
полном объеме в целях уста-
новления границ земельного
участка для размещения объ-
екта капитального строитель-
ства, в том числе линейных
объектов, независимо от ис-
точника финансирования и
формы собственности.

В ЗЕМЕЛЬНОЕ
ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВО
НЕОБХОДИМО
ВНЕСТИ ИЗМЕНЕНИЯ
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да же смотрела «Экспертиза»?». Этот во-
прос возникает часто. 
Всегда хочется кого-то обвинить, но не
себя, думая, что этот кто-то сможет «за-
латать» все «прорехи».
Вместе с тем необходимо пояснить, что
государственная (негосударственная)
экспертиза проектной документации
и результатов инженерных изысканий
проводится уполномоченным орга-
ном в отношении конкретного объ-
екта капитального строительства в
границах конкретного земельного
участка, отведенного для целей кон-
кретного строительства, в соответ-
ствии с подготовленным застройщи-
ком или техническим заказчиком
заданием на проектирование и градо-
строительным планом земельного
участка, подготовленным в границах
того же конкретного земельного
участка и утвержденного нормативно-
правовым актом органов местного са-
моуправления, а не в отношении тер-
ритории микрорайона, на которой
планируется к застройке конкретный
«точечный» объект капитального
строительства. 
В целях усовершенствования проце-
дур, связанных с подготовкой объекта
капитального строительства к непо-
средственному строительству, считаю,
что изменения, обеспечивающие оп-
тимизацию сокращения количества,
сроков прохождения процедур, долж-
ны коснуться на сегодняшний день не
сроков, установленных федеральным
законодательством для получения по-
ложительного заключения государст-
венной экспертизы, разрешения на
строительство, акта итоговой провер-
ки и заключения о соответствии по-
строенного, реконструированного,
отремонтированного объекта, разре-
шения на ввод, регистрации права
собственности, а сроков, процедур,
которые осуществляются органами
местного самоуправления при выде-
лении земельных участков под строи-
тельство (от дня принятия решения о
строительстве объекта до дня за-
ключения договора аренды под
строительство объекта недвижимо-
сти), подготовки качественных исход-
ных данных для проектирования и ка-
чественной проектной документации
на основе качественных материалов
инженерных изысканий и ее утвер-
ждения, устранения замечаний нека-
чественного строительства объекта
при непосредственном производстве
работ, выявленных государственным
строительным надзором.

Кроме вышесказанного, считаю, что
«скрытые» административные барьеры,
влияющие на сроки прохождения за-
стройщиком всех административных
процедур от момента принятия реше-
ния о выделении земельного участка до
момента получения разрешения на
строительство, находятся и в нор-
мативных документах, на основе
которых сегодня разрабатывается
проектная документация.
Если подготовлен проект планировки
территории, проект межевания терри-
тории с целью установления границ зе-
мельного участка для строительства ли-
нейного объекта, который, в свою
очередь, содержит размеры и границы
земельного участка для строительства,
направление трассы и привязки объ-
екта к условиям застройки, параметры
объекта и т.п., то для чего необходима
подготовка раздела проекта – проект
полосы отвода в соответствии с поста-
новлением № 87. 
Возможно, какие-то моменты необхо-
димы, но, на мой взгляд, происходит
дублирование документа с проектом
планировки, проектом межевания.
Проект организации строительства –
еще один важный документ в проектной
документации. Только при его подготов-
ке можно определить необходимость
формирования дополнительных земель-
ных участков для организации строи-
тельной площадки. 
Что происходит на практике? Выдает-
ся разрешение на строительство, при
рассмотрении документов согласуется
строительный генеральный план. Ли-
ца, осуществляющие строительство,
приступают к строительству, разме-
щают строительную площадку в соот-
ветствии со стройгенпланом, в том
числе на земельных участках, не
сформированных для данных целей.
Простого согласования органов мест-
ного самоуправления недостаточно.
Основной принцип земельного зако-
нодательства о платности земельных
участков никто не отменял. Поэтому
органы государственного земельного
контроля штрафуют строителей и тре-
буют оформления земельных уча-
стков, что опять затягивается как ми-
нимум на 5 – 6 месяцев в зависимости
от сложности ситуации. Не исключа-
ется ситуация, когда объект заверша-
ется строительством, и только к этому
времени оформляются документы на
дополнительные земельные участки.
Если это объект недвижимости, строя-
щийся для муниципальных нужд, то
процедура еще сложнее.

Следующая проблема – отсутствие нор-
мы права в земельном законодательстве
о предоставлении без торгов земельных
участков физическим и юридическим
лицам, в отношении которых органами
местного самоуправления приняты ре-
шения о подготовке проекта планиров-
ки, которые за свой счет выполнили
проект планировки территории в целях
установления границ земельных уча-
стков объектов капитального строитель-
ства, линейных объектов, в том числе
проект межевания и градостроительный
план земельного участка, кроме линей-
ных объектов, для которых градострои-
тельный план земельного участка в со-
ставе планировки и межевания не
выполняется.
Необходимо отметить, что наличие
утвержденного проекта межевания в со-
ставе проекта планировки позволяет ор-
ганам местного самоуправления сразу
направить документы в органы Росре-
естра для постановки конкретного зе-
мельного участка на кадастровый учет.
Вся процедура занимает около месяца, а
не 5 – 6 месяцев, как говорилось ранее.
Еще один плюс в качестве преодоления
административных барьеров – наличие
подготовленного градостроительного
плана земельного участка в составе
утвержденного проекта планировки,
проекта межевания, подготовленного в
целях установления границ земельного
участка объекта капитального строи-
тельства, исключает 30 дней, установ-
ленных Градостроительным кодексом
Российской Федерации, если бы доку-
мент подготавливался отдельно по за-
явлению физического или юридическо-
го лица.
Другими важными административными
барьерами в процессе подготовки во-
просов строительства на этапе их орга-
низации и бюджетирования являются
отсутствие скорректированных муници-
пальных программ в соответствии с
утвержденными документами террито-
риального планирования, которые на
сегодняшний день должны иметь переч-
ни и карты с размещением объектов
местного значения независимо от ис-
точников финансирования и формы
собственности, а также отсутствие 100%
финансирования затрат на градострои-
тельную деятельность муниципальных
образований на текущий год, предусмат-
ривающую разработку всех видов градо-
строительной документации. 
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а п и т а л и з а ц и я
культурного насле-
дия – резкое повы-

шение его социальной полезности. Учи-
тывая, что сначала происходит
культурная революция, а потом все
остальные, необходимо предоставить
культуре роль центрального ядра в соци-
ально-экономическом комплексе стра-
ны. Россия сейчас находится в «порого-
вой» ситуации, когда требуется
мобилизовать все внутренние ресурсы.
Если исторический вектор страны
устремлён в будущее, то в культурном на-
следии можно найти матрицу поведе-
ния, так как отечественная культура,
прежде всего Русского Севера и Сибири,
формировалась на окраинных рубежах
на пределе выживания этноса. Меха-
низмы самосохранения обусловлены
творческим потенциалом националь-
ной культуры, дающим источник разви-
тия, ведь сообщества, осознающие нали-
чие национального наследия и его
многоаспектную ценность, более дол-
говечны. Национальная культура кон-
солидирует и стабилизирует общество,
обусловливая стремление к рациональ-
ному разрешению социальных противо-
речий, что также увеличивает жизнеспо-
собность сообщества. Задачей каждой
страны является демонстрация своего
культурного наследия. Культура более
красноречиво представляет и распро-
страняет национальный имидж в
сравнении с коммерческими брендами,
т.к. она отличается «некопируемостью».
Будущее российского общества зависит
прежде всего от человеческого капитала.
«Социальная неактуальность культуры в
настоящее время всё больше и больше
осознаётся в качестве серьёзной обще-
ственной проблемы. Становится обще-
признанной связь между стратегиче-
скими перспективами страны и
социокультурными «качествами» её на-
селения, явления культуры всё чаще рас-

сматриваются не столько как «украшаю-
щий жизнь», прагматически бесполез-
ный декор, сколько как фактор, опреде-
ляющий векторы будущего России» [1].
«Культура в последнее время изъята из
сферы актуальности. Никто никогда не
заикается, что главные драмы нашего
развития – от превратных представле-
ний народа о сути происходящего до не-
доверия всех ко всем, от морального по-
пустительства до тотальной коррупции
– разыгрываются именно в сфере на-
циональной культуры» (А.М. Кулемзин). 
В принятой в 2011 году Парижской дек-
ларации «О наследии как движущей си-
ле развития» особо выделяется роль ис-
торико-культурного наследия и местных
сообществ в формировании социокуль-
турной среды поселений. «Поскольку
различные аспекты развития связаны с
угрозой деградации и разрушения на-
следия и его ценностей, то необходимо
принять возникающие вызовы и сохра-
нить этот хрупкий, значимый и невозоб-
новляемый ресурс для настоящего и бу-
дущего поколений людей. Сейчас
широко принимается, что наследие,
представляющее ценность в понятии
идентичности, представляет собой
ключевой аспект процесса развития. За-
дача интеграции наследия и обеспече-
ния его роли в контексте устойчивого
развития заключается в том, чтобы по-
казать, что наследие является фактором
социальной сплочённости, благосостоя-
ния, творческого потенциала и эконо-
мической привлекательности, а также
способствует росту понимания между
сообществами» (Парижская деклара-
ция). Историко-культурное наследие да-
ёт развитие, рассматриваемое не только
с точки зрения экономического роста,
но и как средство достижения более ин-
теллектуальной, эмоциональной, нрав-
ственной и духовной жизни. 
Наиболее ярко русская культура пред-
ставлена в памятниках деревянного зод-

Капитализация культурного наследия
и его место в современной системе
управления городскими ценностями

Н.А. ЛИСОВСКАЯ (Администрация, Томск)
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«XXI век – это новая эра. Культурное имущество города 
теперь имеет самую важную ценность для будущего»

Кисе Курокава
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чества, несущего в себе самые глубин-
ные национальные черты. Именно это
наследие предоставляет уникальность
городу Томску. И если мы считаем себя
более цивилизованными, чем наши
предки, то есть хороший повод доказать
это на практике – не только сохранить
памятники деревянного зодчества, но и
приумножить культурное богатство об-
щества. Инновационные стратегии раз-
вития, заявленные в программах Том-
ской области, требуют обязательного
присутствия креативного класса. Такой
класс может появиться не только с учё-
том наличия «продвинутых» интеллекту-
альных возможностей нестандартного
мышления, но и обязательным присут-
ствием социокультурной ориентации на
духовно-нравственной основе. Понима-
ние культуры и историко-культурного
наследия как капитала, источника и фак-
тора производства комплекса обще-
ственных благ является одновременно
предпосылкой формирующегося обще-
ства инновационного типа.
Изменившееся социально-экономиче-
ское положение в России даёт возмож-
ность применения новых принципов
градостроительного и административ-
ного управления в деле сохранения куль-
турного наследия, в том числе и деревян-
ного зодчества г. Томска, используя
новые научные направления – синерге-
тику и циклистику. Поскольку развитие
градостроительного комплекса напря-
мую зависит от экономической конъ-
юнктуры государства, при разработке
программы по сохранению культурного
наследия г. Томска автором использова-
лись результаты исследований экономи-
ческих процессов, показанных в трудах
Н.Д. Кондратьева, цивилизационных

циклов русской науки и культуры –
С.И. Сухоноса, социально-экономиче-
ских циклов – С.Ю. Маслова, циклов
управления пространственным развити-
ем городского хозяйства – В.П. Блинко-
ва. Исследование социально-экономиче-
ского развития России и зависящее от
него развитие архитектуры позволили
проанализировать ситуацию с про-
странственным развитием г. Томска
(рис. 1). Современное состояние почти
во всех крупных городах России, а Томск
относится именно к таким, завершает
короткий центростремительный цикл
(20 – 25 лет). Но центры городов почти
везде остаются с пакетом нерешённых
проблем нашего времени. Началась тен-
денция центробежных потоков. Таким
образом, в Томске появляется шанс наве-
сти порядок в историческом центре го-
рода, поднять качество объектов исто-
рического фонда до такого уровня,
чтобы в будущем вернувшийся с пери-
ферии строительный поток не смыл
культурно-историческое наследие. 
При разработке автором программы
«Сохранение деревянного зодчества
г. Томска» учитывались не только цен-
ностные историко-культурные, но и со-
циально-экономические и правовые
критерии [2]:
Экономический критерий:
1. экономическая целесообразность –
измеряется абсолютными (экономиче-
ский эффект) и относительными (эко-
номическая эффективность) показате-
лями (по З.Г. Антоновой );
2. инвестиционная привлекательность –
характеризует прибыльность инвести-
рованного капитала, его возврат (мень-
шая длительность кредитов, больший
ритм реинтеграции средств иммобили-

зации в пользу отдачи вложенного капи-
тала, минимизация риска и т.д.);
3. эксплуатационная рентабельность –
относительный показатель, соизмеряю-
щий полученный эффект с затратами на
эксплуатацию памятника (выражен в %),
позволяет определить эффективность
использования средств на эксплуатацию
зданий (по А.К. Маренго).
Обременения:
1. имущественно-земельные отношения
– право собственности на объект и отво-
ды земли; 
2. наличие отводов и их состояние –
отводы под проектирование, степень
реализации проектов;
3. нормативно-юридические обремене-
ния – право ограниченно пользоваться
чужим имуществом.
Материально-технический критерий:
1. инженерно-техническое состояние
объектов;
2. наличие инженерной инфраструкту-
ры и благоустройства территории; 
3. возможность обеспечения инженер-
ной инфраструктурой и транспортом.
Социальный критерий:
1. социально-демографический фактор
– статистические данные по количе-
ственному и качественному составу на-
селения, проживающего в районах дере-
вянной застройки; 
2. полноценное функциональное обес-
печение – удовлетворение жилой
функции, наличие объектов соцкульт-
быта общественного и хозяйственного
назначения.
Объекты культурного наследия не только
создают «обременения» для развития, но
и могут стать основным градоформирую-
щим потенциалом города. Итоги научно-
исследовательской работы были сформи-

1 График циклопроцессов по городу Томску
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рованы в целевую программу, которая со-
стоит из двух частей – архитектурной и
менеджерской. В архитектурном разделе
речь идёт о том, что сохранять, а в менед-
жерском – как сохранять [2].
Архитектура и градостроительство
Девизы: «Город – система объемно-про-
странственных и композиционных ан-
самблей»,
«Историко-культурная и природная среда
– основа гармоничного развития города».
С учётом присоединенных территорий
Левобережья автором выявлено 749 цен-
ных объектов деревянного зодчества, из
которых 184 стоят на госохране. 705 объ-
ектов сформированы в 11 групповых
охранных зон дисперсной структуры
объектов деревянного зодчества (на ос-
нове ландшафтного каркаса, ансамбле-
вости архитектурной среды, историко-
градостроительных доминант и
исторической функции). Были определе-
ны зоны охраны объектов деревянного
зодчества, режимы регулирования терри-
тории через математический метод
тренд-анализа. 
Менеджмент
Девизы: «Город – саморазвивающаяся си-
стема», «Единение горожан с властью».
Человек – самый непредсказуемый эле-
мент в системе сохранения памятников
деревянного зодчества, отсюда социоло-
гическая основа менеджерской части
(концепция на основе методов психоло-
гии). В области социально-политической
сферы предлагается три направления в
деле сохранения памятников деревянно-
го зодчества:
1. Разработка мероприятий по физиче-
скому сохранению культурного матери-
ального фонда г. Томска, учитывая, что
памятники обладают свойствами невос-
полнимых утрат.
2. Формирование мировоззренческой
позиции, гармонии сознания, идеологии
сохранения памятников деревянного
зодчества через СМИ.
3. Воспитательно-образовательный про-
цесс молодого поколения томичей.
Первое направление включает создание
экономико-правового и налогового ре-
жимов функционирования памятников,
режима хозяйствования и разграничения
прав собственности, модели поощрения
экономической деятельности по сохра-
нению памятников; разработку режима
стратегического руководства градострои-
тельного права над земельным и имуще-
ственным; создание Фонда сохранения
деревянного зодчества из консолидиро-
ванного бюджета, организацию Эконо-
мической ассоциации, которая возьмет
на себя реализацию функций жизнеобес-
печения районов деревянной застройки,

формирование целевого денежного
фонда, базы качественных строитель-
ных материалов; организацию «Скорой
помощи зодчества» – ремонтно-рестав-
рационной бригады по поддерживаю-
щему ремонту, противоаварийным ме-
роприятиям на базе муниципальной
управляющей компании.
Второе направление включает формиро-
вание единого информационного поля в
деле сохранения историко-культурного
наследия (цикл телепередач, детальная
проработка PR-концепции и рекламной
стратегии, расширение научного изда-
тельства и выпуск большого количества
реферируемых периодических изданий,
поднимающих статус культурного насле-
дия). Обязательным является геоинфор-
мационное обеспечение программы.
Третье направление «Воспитательно-
образовательный процесс» имеет семь
ступеней: семейное воспитание, до-
школьное, школьное, среднее профес-
сиональное, высшее, дополнительное об-
разование, самообразование.
Автором предложены профессии всех
зон деревянного зодчества на базе исто-
рической функции, которые могут обес-
печить инвестиционный коридор само-
развития территории (при условии
разработки экономико-правового меха-
низма). Помимо муниципального жилья,
частных и доходных домов, предлагается
по групповым зонам:
Зона «Воскресенская гора» – «Белоозерье»
(место основания г. Томска) – 188 объ-
ектов: 
- туризм на базе I (оборонного) и II (тор-
гово-транзитного) исторических этапов
развития;
Зона «Татарская/Бухарская слобода» (ис-
торический район «Заисточье») – 119
объектов:
- туризм на базе I (оборонного), II (тор-
гово-транзитного) и III (торгово-про-
мышленного) исторических этапов раз-
вития г. Томска; народные ремесла и
промыслы;
Зона «Преображенская» (историческая
«Профессорская слобода») – 71 объект:
- туризм на базе III (научно-просвети-
тельского) исторического этапа г. Том-
ска; культурно-просветительская; воз-
рождение «Профессорской слободы» со
всеми исторически сопутствующими
функциями; восстановление начавшего-
ся в 80-е годы ХХ века движения МЖК по
деревянному зодчеству;
Зона «Дворянская» (в исторической
«Юрточной слободе») – 70 объектов: 
- представительская и духовная;
Зона «Еланская» («Подгорная Елань») –
35 объектов:
- научно-образовательная;

Зона «Заозерье » (исторический посад
«За озером») – 72 объекта:
- транспорт и торговля; народные ремес-
ла и промыслы; отдых на набережной;
Зона «Иоанно-Предтеченского женского
монастыря» (на Верхней Елани) – 11
объектов:
- духовно-просветительская;
Зона «Психбольницы» (исторический
комплекс психлечебницы в п. Сосновый
Бор)–21 объект:
- медицина; отдых; 
Зона «Городок» (профессорские да-
чи 1899 г. в пос. Тимирязевском) –
30 объектов:
- медицина; опытная научно-исследова-
тельская база; отдых, рыбалка; 
Зона «Уржатка» – 46 объектов: 
- гостинично-административная; духов-
но-просветительская;
Зона «Магистратская» – 42 объекта:
- административно-общественная; на-
учно-образовательная.
Более сотни объектов деревянного зод-
чества Томска за время реализации про-
граммы преобразились не только внеш-
не, происходит замена аварийной
инженерной инфраструктуры (главная
внутренняя причина уничтожения па-
мятников), благоустраиваются целые ис-
торические усадьбы с восстановлением
МАФ, озеленением, мощением пешеход-
ных дорожек. С возрождением памятни-
ков меняется и жизненный тонус его жи-
телей. И что удивительно, объекты
деревянного зодчества как будто тоже
чувствуют изменение ситуации. По 100-
150 лет эти дома простояли без капи-
тального ремонта, испытали на себе две
волны переуплотнения жильцами, име-
ли нещадную эксплуатацию, но выжили!
Реставраторы, зашедшие на объекты,
были поражены живучестью дерева. На-
ши предки заложили такой запас проч-
ности в объекты деревянного зодчества,
что невольно вызвали искренний вос-
торг у наших немецких коллег из Техни-
ческого Университета в Карлсруэ, со-
трудничающих с нами семь лет. Уже в
первый год реализации программы со-
хранения деревянного зодчества в г.
Томске риэлторы зафиксировали тот
факт, что стоимость отреставрирован-
ных объектов сравнялась с новым строи-
тельством, очень трудно стало найти же-
лающих продать отремонтированный
дом. Социологические исследования до
и после реставрации показали увеличе-
ние числа желающих остаться жить в де-
ревянном доме почти в два раза. Соседи
из кирпичных «элитников» также против
сноса объектов деревянного зодчества:
«Мы покупали «место под солнцем» в
центре города, если у нас «под носом»
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выстроят новый «краснокирпичник» –
упадёт цена нашего жилья». Т.е. ремонт
памятника повышает капитализацию
окружающей застройки, а вклады сосе-
дей снижают риск ваших собственных
инвестиций! Исторический центр обес-
печивает то многообразие пространства
и такой уровень ренты, каких нигде в го-
роде больше не найдёшь. С реставрации
начинается цикл повышения экономи-
ческой привлекательности района. В
первый же год действия томской про-
граммы даже бизнес отреагировал: «Ока-
зывается, отреставрированные дома –
это красиво! Теперь рука не поднимется
такое снести…». Открытие сделали для
себя и томичи других районов города –
стали естественными для первой отре-
ставрированной ул. Кузнецова картины
гуляющих днём горожан с детьми, сидя-
щих на пленере школьников и студен-
тов, а до глубокой ночи – прогуливаю-
щейся молодёжи (благо, что все объекты
имеют архитектурную подсветку). Самое
главное – это социальный эффект. Рост
качества жизни налицо, соседи отре-
ставрированных домов стали социали-
зироваться, проявляют инициативу по
коллективному благоустройству усадеб
(особенно это видно по зоне «Преобра-
женская»). «Экологическое алиби» дере-
вянного зодчества показало, что это ещё
один аргумент в пользу сохранения це-
лых пластов исторической застройки в
центре города. Улучшение условий жиз-
ни населения в целом оздоравливает го-
родской климат. Сохранение историче-
ского наследия сочетает в себе и
развитие экономики, и развитие обще-
ства. Среди положительных моментов
реализации программы в г. Томске стали
проступать негативные ростки. Если
раньше объекты деревянного зодчества
иногда поджигались, то сейчас строи-
тельный бизнес нашёл более «демокра-
тичный» путь расчистки себе «места под
солнцем» в центре города – выкупаются
квартиры, а затем под лозунгом «священ-
ной частной собственности» памятники
просто сносятся (43% утрат). Происхо-
дит это не только с отдельно стоящими
объектами, но и в выделенных группо-
вых зонах деревянного зодчества. Не-
движимость, расположенная в наиболее
выгодном местоположении историче-
ской части города, является с точки зре-
ния бизнеса наиболее доходной и лик-
видной в любые времена.
Проанализировав успехи и неудачи пер-
вых шести лет реализации программы, в
конце 2010 г. автором был разработан
новый алгоритм реализации програм-
мы. Взяв за основу концепцию про-

граммы «Сохранение деревянного зод-
чества г. Томска» 2004 года и учтя соци-
ально-экономические изменения в
жизни города, была предложена с
2011 года реализация программы
по пяти направлениям:
1. Инвестиционный конкурс; 
2. Продажа муниципальной собственно-
сти после восстановления (при условии
бюджетного финансирования); 
3. Реализация социальных проектов
«Жилье для молодых» – МЖК;
4. Целевая передача в пользование с обре-
менением по восстановлению объекта;
5. Софинансирование работ с участием
жителей.
С 2011 года основная ставка делается на
подключение жителей к софинансиро-
ванию. Роль собственников зданий при
совместном капитальном ремонте дере-
вянных жилых домов кардинально ме-
няет сложившуюся ситуацию за послед-
ние годы в Томске. Жители переходят от
роли пассивного стороннего наблюда-
теля в активных соучастников. Это прин-
ципиальный момент, так как опыт реа-
лизации программы в Томске показал,
что при пассивном наблюдательном от-
ношении жильцов к ремонту их домов
нарастает иждивенческий подход, и не
появляется ответственность при даль-
нейшей эксплуатации. Эти хозяева ста-
нут основной социальной базой для раз-
вития туристической инфраструктуры –
частных малых гостиниц, постоялых
дворов, мини-кафе, ресторанчиков, чай-
ных и трактиров, ремесленных мастер-
ских в исторических зонах. Анкетирова-
ние даст статистику, на основании
которой можно выстраивать планы раз-
вития. Государственные инвестиции
преследуют цель не прибыли, а социаль-
ного эффекта. Необходимо государст-
венные и муниципальные инвестиции
сосредоточить на непривлекательных
для частного инвестора направлениях
(развитие инженерной инфраструкту-
ры, благоустройство районов историче-
ской застройки, экология). 
На фоне начавшегося экономического
кризиса особенно ценен опыт Соеди-
нённых Штатов, показавший, что со-
хранение культурного наследия в этот
сложный период может оказать анти-
циклический характер на экономику.
Время ввода отреставрированного объ-
екта в несколько раз меньше, чем при
строительстве и сдаче «под ключ» ново-
го объекта, значит, увеличивается капи-
талооборот. Затраты на ремонтно-ре-
ставрационные работы значительно
меньше капвложений в новое строитель-
ство (так, в Томске 1 кв. м ремонта в 2005

г. стоил 14,5 тыс. руб., в 2006 г. – 15 тыс.
руб., в 2007 г. – 16 тыс. руб., в 2008 г. – 19,6
тыс. руб., в этот же год 1 кв. м нового
строительства стоил 45-52 тыс. руб.), тре-
буют большего применения местных
строительных материалов. В силу этого
налоговые поступления остаются на ме-
сте. При ремонтных работах на памят-
никах происходит улучшение жилищ-
ных условий малоимущего населения,
для которого нет возможности получить
новое жильё в условиях экономического
кризиса.
Актуальность решения проблемы сохра-
нения деревянного зодчества подтолк-
нула автора к настоящим исследованиям
с целью изменить ситуацию к лучшему.
В ходе работы стало очевидным, что в
изменившейся ситуации социально-эко-
номического положения страны необхо-
димо менять и подходы к сохранению
культурного наследия. Административ-
ное управление в стране начинает усту-
пать место экономическому регулирова-
нию. В Томске ещё не осознали
перспективы смены модели градорегу-
лирования. Введение градостроитель-
ной ренты помогло бы регулировать
процессы защиты исторического цент-
ра от уплотняющей «точечной» застрой-
ки. В результате прибыль от дорогого зе-
мельного ресурса центра города уходит
в карман застройщиков, а в идеале долж-
на формировать муниципальный бюд-
жет развития инженерной, транспорт-
ной инфраструктуры, поддержания
жилого фонда. Помимо экономических
убытков для городской казны идёт не-
восполнимая утрата качественных ха-
рактеристик архитектурной среды, нару-
шается преемственность в развитии
исторического Томска. В этой ситуации
необходимо кардинально менять подхо-
ды градорегулирования. Отсюда страте-
гическая цель – поиск новых управлен-
ческих механизмов. Ременеджеризация
явилась фундаментальным звеном при
разработке автором программы сохра-
нения деревянного зодчества. Таким об-
разом, архитектурный менеджмент –
форма управления процессами органи-
зации архитектурного пространства го-
родской среды с целью её оптимизации.
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лавная проблема
Москвы заключа-
ется в том, что Рос-
сия традиционно
сочетает на одной

территории функцию столичности
(размещения власти) и функцию
управления экономикой.
Кроме того, существует ряд внутренних
проблем города:
1.    Разбалансированность между част-
ными интересами застройщиков и биз-
несменов, работающих в сфере город-
ской экономики, и общественными
интересами горожан в пользу первых.
Отсюда многоэтажная застройка как в
центре, так и на периферии; сверхплот-
ная застройка; съеживание публичных
пространств – дорог, площадей, бульва-
ров, скверов; пренебрежение к истори-
ческой среде и культурным ландшафтам;
увлечение гигантскими зарубежными
проектами; отрицание русской градо-
строительной школы и т.д. А теперь еще
и архитектурный конкурс из 10 автор-
ских коллективов на лучший проект
расширения Москвы, где не представ-
лен ни один отечественный крупный
градостроительный институт!!! Кстати,
все авторские коллективы – участники
конкурса на разработку концепции
развития Москвы, без исключения, в
своих проектных предложениях отнес-
лись к Московской области не как к
равноправному субъекту РФ, а как к
территории – вассалу Москвы.
2.    Снижение статуса главного архи-
тектора города. Главным градостроите-
лем Москвы был и остается мэр, а не
главный архитектор (градостроитель).
Отсюда генеральный план Москвы, ис-
ходящий из интересов власти и бизне-
са, а не из требований профессии и об-
щества. 
Именно отсюда такие ошибки, как за-
стройка резервных земель под хордо-
вые трассы, проектирование плотной и
многоэтажной застройки на окраинах
города, отсутствие стиля в архитектуре
города, зеленый свет очень сомнитель-
ным проектам – Хрустальный остров,

Апельсин, строительство тоннеля под
Ленинградским шоссе в створе ул. Ала-
бяна, сама Ленинградка и т.д.
3.    Ставка на жилое и гражданское
строительство как базовый процесс
развития города. Отсюда нехватка ин-
женерной и транспортной инфра-
структуры, парковок, слабость пуб-
личного транспорта, реконструкция
промплощадок под жилье, а не под го-
родские общественные пространства,
консервация технологического отста-
вания строительной отрасли, в част-
ности, сохранение ДСК, сохранение
огромной энергоемкости жилого
фонда и др.
4.    Отсутствие единой с Московской
областью схемы территориального
развития. Последствия не нуждаются в
комментариях, хотя решение о ее раз-
работке в настоящее время принято. 
5.    Формирование бюджета города как
бюджета субъекта РФ. В этом случае нет
примата налога от недвижимости (сей-
час налог на землю и налог на имуще-
ство) над другими налогами, следова-
тельно, у власти нет стимулов к
развитию городского пространства.
Отсюда подтягивание штаб-квартир
крупных налогоплательщиков (более
80% крупных компаний России сосре-
доточены в Москве), ставка на работу с
отраслями, а не с территорией, стимул
к увеличению населения города (подо-
ходный налог дает около 30% доходной
базы) и др.

Планировочная структура
Московской области

Планировочная структура центральной
части Московской области представ-
ляет собой звездообразную систему ур-
банизированных градостроительных
образований, развивающихся от Моск-
вы вдоль радиальных транспортно-
планировочных направлений – части
транспортно-коммуникативного кар-
каса, а также систему слабо урбанизи-
рованных, преимущественно природ-
ных межмагистральных территорий. В

Большая Москва

Ю.А. ПЕРЕЛЫГИН («Институт «Ленгипрогор», Санкт-Петербург)

Юрий Александрович Перелыгин
в 1985 г. окончил лесохозяйствен-
ный факультет Ленинградской
лесотехнической академии
по специальности «Инженер
лесного хозяйства» (специализация
по ландшафтной архитектуре).
В 1990 – 1991 гг. прошел
обучение по программе
Ассоциации Национального Центра,
(США) (специалист в области
переговоров и посредничества).
Занимал ряд руководящих
должностей в ведущих
градостроительных компаниях 
России.
2004 – 2007 гг. – директор
Департамента регионального
социально-экономического развития
и территориального планирования
Министерства регионального
развития РФ.
2009 – 2011 гг. – председатель
Совета НП «Национальная Гильдия
Гградостроителей», в данный момент
входит в состав Совета Партнерства.
С марта 2011 г. вновь возглавил
ООО «Институт «Ленгипрогор».
Является автором более 40 проектов
и научных работ.

Г
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состав урбанизированных градострои-
тельных образований входят города,
поселки городского типа, сельские на-
селенные пункты, дачно-строительные
кооперативы (ДСК) и садоводческие
товарищества, территории новой мало-
этажной коттеджной застройки, сбли-
женные и непосредственно слитые с
территориями городов и поселков.
Радиально-кольцевая структура Моск-
вы обуславливает лучевую структуру
Московской агломерации.
Ближнее Подмосковье, с одной сторо-
ны, развивая систему периферийных
районов Москвы, связано с Москвой
непрерывностью транспортного и при-
родного каркасов, с другой стороны,
составляет часть системы населенных
мест Московской области. Таким обра-
зом, одним из ключевых факторов раз-
балансировки системы расселения на
территории Московской области яв-
ляется выдавливание субурбанизиро-
ванных процессов из плотного кольца
города Москвы на территорию Москов-
ской области и интеграция урбанизи-
рованной среды структуры расселения
самой области в «тело» столицы. Фак-
тически город Москва «перешагнул»
границы, замкнутые внутри КАД, и «ре-
альный» город – это теперь часть обла-
сти, выполняющая роль спальных рай-
онов, а КАД практически уже стал
городским проспектом, а не окружной
дорогой. 
Почти все крупные города Московской
области сконцентрированы в непо-
средственной близости от Москвы, об-
разуя первый пояс Московской агломе-
рации – ядро. К числу основных
структурообразующих элементов пер-
вого пояса Московской агломерации
относятся Мытищинско-Щелковско-
Пушкинская, Долгопрудненско-Хим-
кинско-Красногорская, Балашихинско-
Люберецкая, Одинцовская и др.
Численность населения, проживающе-
го в городах «первого пояса агломера-
ции», достигает трети от всего населе-
ния области.
Можно выделить еще второй пояс по-
селений-спутников, составляющих зо-
ну поселений-спутников ядра Москов-
ской агломерации, состоящий из
полуколец концентрации сравнитель-
но крупных городов:
- второй пояс урбанизации – в районе
центральной кольцевой автодороги
(ЦКАД) на юге и востоке области; 
- третий пояс урбанизации, состоящий
из двух дуг: (1) сразу за МБК на юге и
востоке и (2) на севере области. 

Все части системы Московской супер-
агломерации связаны между собой и с
ядром Московской агломерации кори-

дорами ускоренной (опережающей)
урбанизации на основе транспортно-
коммуникативного каркаса. Коридоры

2 Центральный  мегаполис

1 Урбанизация Московской области 
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ускоренной урбанизации
структурируют террито-
рию на сектора (плани-
ровочные направления)
развития, которые замет-
но отличаются по своим
особенностям и характе-
ристикам развития.
Выделяется несколько ос-
новных коридоров уско-
ренной урбанизации,
имеющих отчетливые
признаки перерастания в
«суперкоридоры», на ко-
торых базируется основ-
ной каркас дальнейшего
планировочного развития
территории. Это в первую
очередь направления
Москва – Санкт-Петер-
бург и Москва – Нижний
Новгород с возможной
трансформацией в пер-
спективе в мегалополисы
(Центрально-русский ме-
галополис).
Относительно направ-
ления Москва – Санкт-
Петербург можно также
говорить о Московско-
Петербургской полосе
расселения (МППР).
МППР – важнейшее для
России динамично раз-
вивающееся в настоящее
время структурное рассе-
ленческое образование среди анало-
гичных ему структурных образований.
МППР формируется на территории
шести субъектов РФ: Москва и Мос-
ковская область, Тверская область,
Новгородская область, Санкт-Петер-
бург и Ленинградская область. Во всех
этих шести субъектах РФ формируют-
ся и развиваются системы расселения
различных иерархических рангов и
разного территориального охвата с
характерными признаками нараста-
ния процессов урбанизации.
Нужно также отметить, что предстоя-
щее строительство между Москвой и
Санкт-Петербургом высокоскорост-
ной железной дороги и скоростной
автодороги федерального значения
однозначно усилит процесс импло-
зии, своеобразного «сближения» двух
крупнейших городских центров, соот-
ветствующих систем расселения, аг-
ломераций России, способствуя их
системной интеграции. Это позволяет
говорить об альтернативном градо-
строительном направлении развития
Московской агломерации не на Юго-

Запад, а в направлении Клина, Твери,
Новгорода, Санкт-Петербурга. С на-
шей точки зрения, это ключевая пла-
нировочная ось для развития всей
центральной части РФ. Государствен-
ное внимание к ее развитию позволит
контролируемо управлять процессом
трансформации систем расселения
ЦФО и СЗФО, а также существенно по-
влияет на систему расселения ПФО,
являющегося основным донором рос-
та населения Москвы и Московской
области.
Структурной основой межмагистраль-
ных территорий является, как правило,
преобладание элементов природно-
экологического и историко-культурно-
го каркаса.
Вместе с тем необходимо отметить, что
современные процессы формирования
межмагистральных территорий в
ближнем Подмосковье привели к
тому, что преимущественно лучевое
развитие урбанизированных зон
дополнилось сложными системами
малоэтажных поселений, тяготею-
щих к примагистральным террито-

риям, образуя своеобразный пригород
местных городов.

Процессы расселения
в Московской области на фоне

г. Москвы, ЦФО, России

Московская область занимает второе
место в Российской Федерации по чис-
ленности населения после города
Москвы. Изменение численности по-
стоянного населения области по дан-
ным послевоенных переписей показа-
но в таблице. (Рис. 4)
По сравнению с предыдущей перепи-
сью населения 2002 года численность
населения увеличилась как в целом по
области, так и в городской и сельской
местности на 474,4 тыс. человек, соот-
ветственно на 432,4 тыс. человек и 42
тыс. человек.

Плотность населения

По занимаемой площади на фоне субъ-
ектов Центрального федерального
округа Московская область находится в

3 Схема структуры расселения в Московской области
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одном ряду с Рязанской и Смоленской
областями, численно превосходя Ива-
новскую, Липецкую, Орловскую, Туль-
скую области, но значительно меньше
Тверской области.
При этом Московская область в целом
держит в стране лидерство по плотно-
сти населения. По состоянию на 1 ян-
варя 2012 г. она составила 157,18
чел/кв. км. Для сравнения: на втором
месте находится Республика Ингуше-
тия – 118,66 чел/кв. км, на третьем –
Республика Северная Осетия-Алания –
88,77 чел/кв. км. При этом средняя
плотность населения Российской Феде-
рации – 8,37 чел/кв. км, Центрального
федерального округа – 59,27 чел/кв. км.
Однако при рассмотрении в разрезе
муниципальных районов наблюдается
существенная разница в плотности на-
селения, которая в первую очередь за-
висит от близости той или иной терри-
тории к Москве. 
Действительно густонаселенными –
свыше 160 чел./кв. км оказываются
только непосредственно примыкаю-
щие к Москве районы, расположенные

не далее автодороги А108 (московское
большое кольцо (МБК), «Большая бе-
тонка»). 
Для периферийных районов характер-
ны плотность населения ниже 40
чел/кв. км. и слабая урбанизация (горо-
да – районные центры не насчиты-
вают, как правило, и 50 тыс. жителей).

Динамика миграционного
прироста/убыли 

В таблице «Динамика коэффициента
миграционного прироста (на 10 тыс.
чел. населения)» (Рис. 5) приведена ди-
намика миграционного прироста с 1995
года (на 10 тыс. человек населения). Ко-
лебания миграционного прироста с
1995 года имеют две ярко выраженных
аномалии в годы переписи населения.
Перепись 2002 года недоучла мигра-
ционный прирост. Перепись 2010 года,
напротив, его преувеличила.
С 2003 года (после пересчета итогов пе-
реписи) динамика роста коэффициен-
та миграционного прироста (КМП) не

превышала 10% (max. значение 2008
года). Однако 2011 год показал значи-
тельный миграционный всплеск – по-
чти на 77%. Такое резкое изменение по-
казателей обусловлено в первую
очередь изменением системы учета (в
статистическую отчетность попали ли-
ца, зарегистрированные по месту пре-
бывания на срок от 9 месяцев) и, как
уже было сказано, пересчетом мигра-
ционного прироста с учетом переписи. 
В целом движение населения, зафикси-
рованное в 2011 году, точнее отражает
состояние дел, однако не позволяет
сделать вывод о реальном увеличении
миграционного прироста. Колебания в
миграционной динамике с 1995 года
дают основание сделать вывод скорее о
недоучете масштабов миграции в 2003-
2010 годы. 
Тем не менее на основе существующих
длинных статистические рядов можно
с достаточной степенью вероятности
предположить, что динамика роста
КМП не прекратится. 
Если учесть, что естественный прирост
в области остается отрицательным, то
можно сказать, что внутренняя мигра-
ция является основным источником
восполнения человеческого потенциа-
ла области. Причем ее интенсивность
за межпереписной период существен-
но возросла.
В 2002 году также наблюдался недоучет
численности населения области, одна-
ко он не был настолько существенным,
как видно из карты, «избыток» населе-
ния в одних муниципальных районах
суммарно компенсировался «недо-
статком» в других. С высокой долей
вероятности такое положение было
обусловлено внутрирегиональной миг-
рацией. В 2010 году муниципальных об-

Динамика коэффициента миграционного прироста 
(на 10 тыс. чел. населения)5

Изменение численности постоянного населения Московской области по данным послевоенных переписей4



34 № 1/2013

ГРАДОУСТРОЙСТВО

разований с «избыточным» населением
стало значительно больше, особенно
среди удаленных от Москвы регионов.
Если принять за гипотезу утверждение,
что учитываемый миграционный при-
рост (за счет смены места жительства
граждан РФ) остается на постоянном
уровне (см. график миграционного
прироста за межпереписной период),
то разница с данными переписи указы-
вает на очевидный и существенный
рост числа временных трудовых миг-
рантов по сравнению с 2002 годом.
Данные цифры говорят в пользу тезиса
о значительности потока временных
прибытий в Московскую область из
других регионов Российской Федера-
ции и значительных ограничениях для
постоянного обустройства этой катего-
рии мигрантов в регионе.
Распределение среднегодового сальдо
миграции за межпереписной период
показывает степень привлекательности
для мигрантов разных районов обла-
сти. Наибольшей привлекательностью
обладают территории, непосредствен-
но прилегающие к Москве. Это первый
пояс агломерации. При этом очевидно,
что оседают мигранты зачастую не в
городах, а в сельской местности вокруг
города. Наиболее сильно эта тенденция
проявляется на юго-востоке (Люберцы,
Котельники, Дзержинский) и далее в
этом же направлении во втором поясе
агломерации (Жуковский, Раменское).
На западе первого пояса агломерации
выделяется Одинцово – город, который
терял население на протяжении по-
следних десяти лет, притом, что
область имеет один из самых высоких
показателей миграционного прироста.
Можно предположить, что такое рассе-
ление характерно для районов, населе-
ние которых ориентировано на работу
в Москве. При этом жить рядом с
областным городом оказывается пред-
почтительнее, чем в самом городе, осо-
бенно при наличии собственного
транспорта. Единственной сельской
территорией, приближенной к Москве,
которая в межпереписной период еже-
годно теряла население, является тер-
ритория Люберецкого района. Для вы-
явления факторов, столь негативно
влияющих на миграционный процесс,
необходим комплексный анализ дан-
ной территории.
Менее выраженная картина группи-
ровки мигрантов возле городов, но не
в самих городах, наблюдается по всей
северной дуге третьего пояса агломе-
рации – миграционный прирост сель-
ского населения больше, чем городско-

го. На севере области наблюдаются не-
сколько крупных городов, рядом с ко-
торыми этот процесс наиболее выра-
жен, – Клин, Солнечногорск, Дмитров,
Сергиев-Посад. При этом сам Сергиев-
Посад население теряет. Волоколам-
ский район оказывается в лидерах по
приему мигрантов. Здесь подобное
распределение может иметь иную
причину, в первую очередь – явно вы-
раженное рекреационное назначение
территории.
Третий пояс агломерации на юго-вос-
токе отличается умеренным мигра-
ционным приростом. Из городов, стя-
гивающих население, можно отметить
Воскресенск и Коломну. В целом горо-
да этого пояса также привлекают миг-
рантов меньше, чем окружающая их
сельская местность. Возможно, в дан-
ных районах это обусловлено ориента-
цией мигрантов как на работу в Моск-
ве, так и более развитый рынок труда в
сельской местности – фермы, агроком-
плексы и т.п. Для более детального вы-
вода необходим комплексный анализ
территории, в первую очередь сопо-
ставление стоимости жизни. 
Можно предположить, что одним из
факторов, обуславливающих оседание
переселенцев именно на сельских тер-
риториях, является возможность обес-
печивать себя продуктами личного
подворья. При этом местом посто-
янной работы является близлежащий

город или Москва. Такая маятниковая
миграция на микрорасстояния «не ло-
вится» миграционной системой учета.
Для проверки данного тезиса необхо-
димы выборочные обследования домо-
хозяйств. 
Ключевым процессом на протяжении
ближайших 20 – 30-ти лет, который
будет менять социально-экономиче-
ский ландшафт Московской области,
является процесс трансформации си-
стемы расселения. 
Трансформация системы расселения
Московской области вызовет измене-
ние масштаба городов, их функциона-
лизации относительно Москвы и друг
друга, изменение транспортно-логи-
стической картины и прочие пре-
образования. Это потребует адекват-
ных государственных действий,
которые изложены в главе «Предложе-
ния по приоритетным направлениям
развития территорий Московской
области».
Графическое представление такой
трансформации в желательном направ-
лении приведено на схеме. (Рис. 6)

В следующих публикациях мы рас-
скажем о транспортной инфра-
структуре Московского региона, о
рынке недвижимости, о прогнозе
численности населения МО и об ос-
новных проектных идеях развития.
Продолжение следует.

6 Концепция схемы пространственного развития Московской области
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татья посвящена
идеологии инфра-
структуры про-
странственных
д а н н ы х  ( И П Д ) ,

смысл которой представляется авто-
ру в создании понятного публичного и
честного инструмента реализации
принципа управления развитием терри-
тории через экономику недвижимости.
Названный принцип мы считаем глав-
ным принципом, внедрение которого в
практику планирования и управления
может дать действительные фактиче-
ские результаты по улучшению пред-
принимательского климата, качества
среды и качества жизни в российских
городах и сёлах. 
Таких результатов не может дать стопро-
центное покрытие территории страны
схемами территориального планирова-
ния, генеральными планами и правила-
ми землепользования и застройки, если
к этим документам предъявляются тре-
бования сегодняшнего Градостроитель-
ного кодекса, который не предъявляет
никаких требований ни к картографиче-
ской основе, ни к другим исходным дан-
ным. Сегодня не существует обязатель-
ности вариантного проектирования и
технико-экономического обоснова-
ния решений, конечной целью кото-
рых является расходование бюджет-
ных средств на создание благоприятной
среды для жизни всего населения Рос-
сийской Федерации. Вероятно, законо-
датель не убеждён в необходимости тща-
тельного изучения территориальных,
социальных, экономических и прочих
проблем для принятия стратегического
жизненно важного решения. Или убеж-
дён, но не в полной мере, и, что пред-
ставляется самым вероятным, просто не
знает, что и как делать.
Как управлять развитием территорий в
условиях рыночных отношений?
Как обеспечить целостность и гармо-
ничность принимаемых градострои-
тельных решений на уровнях госу-
дарства, региона, муниципалитета,
естественных монополий и сетевых ор-
ганизаций, среднего и малого бизнеса,
рядовых собственников недвижимости?

Кто формирует экономику города? Рань-
ше это были градообразующие пред-
приятия. Одно – в малом городе. Не-
сколько – в крупном. Остальные были
причислены к объектам градообслужи-
вающим. Все права и вся ответствен-
ность за жизнь города сосредотачива-
лись на системе государственного
управления градообразующим про-
изводством. Если предприятие должно
было делать 1000 штук ценного веще-
ства, на нём должны были работать, к
примеру, 5000 человек, им предоставля-
лись соответствующие метры жилья, для
их детей строились детские сады и т.д.
Размещение этих объектов планирова-
лось в генеральном плане и проектах де-
тальной планировки, на основании ко-
торых соответствующие институты
разрабатывали проектную документа-
цию, а соответствующие заводы делали
кирпичи и бетон. Даже необходимое ко-
личество и качество специалистов во все
отрасли экономики было посчитано, и в
соответствии с запланированной по-
требностью государство ковало кадры,
которые «решали всё»!
Что изменилось сегодня? Государство во-
обще не планирует производств! Нет
градообразующих предприятий! Там, где
они волей случая сохранились, – беда…
Кто должен нести ответственность за це-
лостность и гармоничность современ-
ных городов и деревень? Кто эти градо-
образующие люди? Кто и как должен
планировать развитие территорий и
обеспечивать реализацию этих планов?
Запроектировать генеральный план раз-
вития города, в котором все нужные тер-
ритории и объекты расположены удоб-
но и рационально, могут сегодня многие
градостроительные институты (их не
столько, сколько нужно такой огромной
стране, но всё-таки они есть). В гене-
ральных планах предусмотрены жилые,
общественно-деловые, рекреационные
и производственные зоны. Определено
местоположение социально значимых
объектов: больниц, школ, театров, вокза-
лов, кладбищ. Как правило, к таким объ-
ектам относят объекты социальной и
инженерно-транспортной инфраструк-
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туры, строительство которых обеспечи-
вается за счёт бюджетных средств.
В условиях рыночной экономики
производственные объекты должны
строиться частными инвесторами и раз-
мещению в генеральных планах не под-
лежат. Не подлежат размещению и объ-
екты сферы обслуживания: магазины,
кафе, мастерские. Но именно эти пред-
приятия организуют рабочие места и
формируют налоговую базу. Создают ра-
бочие места предприниматели, то есть
те люди, у которых хватило возможно-
стей или духу что-то создать! У кого-то
хватило сил создать своё собственное
рабочее место, у кого-то получилось вы-
растить бизнес на сто и больше рабочих
мест. Отдельные личности, удачливые,
способные или очень настойчивые,
смогли принять на работу тысячи спе-
циалистов. Каждый руководствуется
своим интересом и мотивирован свои-
ми критериями оценок ценностей. А
иначе и быть не может!
Как же «полетит» этот сложнейший био-
технический организм – город в светлое
будущее со всем своим не запланирован-
ным и не посчитанным населением?
На что опереться органам, уполномо-
ченным управлять, регулировать и пла-
нировать? Опора системы социально-
экономического развития страны – это
собственность на землю и другую недви-
жимость. Владеющий априори должен
заботиться о своём, развивать ему при-
надлежащее имущество. 

Так живёт весь цивилизованный мир!
Вся Европа, где рыночная экономика
развивается сотни лет, где из поколения
в поколение передаются знания и опыт,
традиции и культура землевладения, где
люди относят себя к слоям буржуазии с
гордостью, и друг к другу относятся с по-
чтением.
А мы?! Старые прежние люди в старой и
прежней, лишь названной по-новому
стране?! Что сделали и что хотим, что
можем сделать, чтобы хоть малую толи-
ку соответствовать своим декларациям?!
Все без исключения российские полити-
ческие партии гарантируют избирате-
лям улучшение их жизни, повышение
доходов, качества образования и здра-
воохранения. Все обещают доступное
комфортное жильё и модернизацию
системы коммунального обслужива-
ния. Как-то должно всё перечисленное
обустроиться и превратиться в красивые
города и сёла, соединённые чистыми и
ровными дорогами…
Первое, что мы сделали, – расхватали
(приватизировали) всё ничьё (госу-
дарственное), что представляло для ко-
го-то какой-то интерес.
Остальное, например, земли обще-
ственных пространств, до сих пор «не
разграничили», а на распоряжение
ими (общественными пространства-
ми) уполномочили специальные орга-
ны. Распоряжаться, не владея, мы не уме-
ем, чужого не жалко…

Второе, что мы уже десять лет делаем, –
планируем развитие территорий, но не
для использования, а для территориаль-
ного планирования! Для чего? В массо-
вом сознании – чтобы было! Чтобы ис-
полнить законодательство, чтобы не
пришла с угрозами прокуратура, а не для
того чтобы изменить среду и жизнь в
этой среде к лучшему.
Если бы мы научились планировать ис-
пользование территории, как, например,
в Финляндии, где институт имени знаме-
нитого архитектора Алвара Аалто так и
называется – «Институт планирования
землепользования», может быть, наше
движение к лучшему ускорились, да и са-
мо планирование улучшилось.
Многое нужно поправить в законода-
тельстве, в механизмах планирования и
управления, а главное – в головах! Нуж-
но научиться заботиться о наших тер-
риториях как о своём имуществе. Пла-
нируем – территорию. Владеем –
имуществом. Выход один – сближение
целей градостроительного планирова-
ния и управления недвижимостью.
Как?! Идеология инфраструктуры про-
странственных данных, на авторский
взгляд (он отличается от многих, в
том числе профессиональных), долж-
на строиться на принципе управления
развитием территории через эконо-
мику недвижимости.
Это значит, что планирование на уровне
генерального плана и тем более на уров-
не планировки территорий может быть

36 № 1/2013

ГРАДОУСТРОЙСТВО

1 Условия градостроительной деятельности в современной России



У п р а в л е н и е  р а з в и т и е м  т е р р и т о р и и

37

реализуемым только в том случае, если
оно (планирование) будет учитывать все
установленные ранее права на земель-
ные участки и объекты капитального
строительства, в том числе на собствен-
ность государственную, муниципаль-
ную, корпоративную и частную. Нельзя
планировать прохождение городской
магистрали по частным землям, ес-
ли нет экономического и правово-
го обоснования изъятия необходимых
земель. Нереализуемость одного реше-
ния в градостроительстве влечёт за со-
бой непрерывную цепь других нереали-
зуемостей и, более того, опасных и
вредных последствий. Это как снежный
ком! Невозможность построить запла-
нированный детский сад на частной
земле порождает низкую стоимость
жилья, построенного по проекту плани-
ровки вблизи будущего детского сада. А
запланированная многоэтажная стоянка
в микрорайоне для обычных жителей
обрекает этих жителей не иметь стоянок
вообще, потому что многоэтажная сто-
янка таким жителям не по карману и по-
строена не будет никогда. Нельзя кра-
сить в зелёный цвет на генплане ветхий
частный жилой фонд в целях получения
нормативной площади озеленения. Вет-
хое жильё останется навсегда ветхим, а
парка тоже не будет.
Почему принимаются в генеральных
планах обречённые на неудачу реше-
ния? Только ли потому, что их разраба-
тывают часто недостаточно квалифици-
рованные проектировщики? Только ли
потому, что их заказывают недостаточ-
но квалифицированные управленцы?
Или во всём виновен законодатель и
множество бездарных неработающих
законов?

Вывод первый.

Чтобы планировать с учётом всего мно-
гообразия данных, нужно этими данны-
ми владеть. Источником всегда актуаль-
ных, всегда достоверных данных обо
всём множестве недвижимого имуще-
ства может стать только инфраструктура
пространственных данных, построен-
ная по принципу распределённой ответ-
ственности за создание, актуализацию и
предоставление данных между «про-
изводителями» этих данных.
Причём особенным атрибутом, наиваж-
нейшей характеристикой недвижимого
имущества (земельной вещи) является
не только его пространственное коорди-
натное описание, которое уже само по
себе отличает недвижимость от других
вещей, которые можно перемещать и во-

обще вывозить за пределы государства,
но и его установленное разрешённое ис-
пользование (виды функционального
использования и его предельные пара-
метры) и ограничения градостроитель-
ного использования, связанные с нахож-
дением объекта полностью или
частично в границах зон с особыми
условиями использования территорий
(водоохранные и санитарно-защитные
зоны, охранные зоны объектов культур-
ного наследия или газопровода и т.д.), а
также правовой статус объекта в инве-
стиционном цикле, в цепочке процессов
градостроительного преобразования
территории.
Таким образом, любой объект недвижи-
мого имущества находится в неизбеж-
ной зависимости не только от природ-
ных характеристик (вид из окна на
горный склон или реку, по которой про-
плывают белые пароходы), не только от
установленных разрешений и ограниче-
ний его использования, но и от влияния
на него соседствующих объектов, так на-
зываемой второй природы, созданной
руками человека. И влияние это почти
всегда можно определить в денежном эк-
виваленте. Например, при строительстве
детского сада в жилом микрорайоне со
значительным дефицитом мест в дет-
ских дошкольных учреждениях стои-
мость квадратного метра жилья значи-
тельно возрастает. Или другая ситуации
– напротив жилого дома началось
строительство тюрьмы. Стоимость квад-
ратного метра в этом доме резко упадёт.
Кто меняет стоимость недвижимости
своими действиями и получает, соответ-
ственно, финансовую выгоду? Муници-
палитет, если он повысил стоимость не-
движимости за счёт строительства
социально значимых инфраструктур-
ных объектов, находится в выигрыше,
так как тем самым он (муниципалитет)
повышает и налогооблагаемую базу, и
степень доверия населения власти, что
весьма для власти не маловажно, особен-
но накануне выборов. Частный инвестор
также способен не только увеличить ка-
питализацию его собственного земель-
ного участка за счёт повышения эффек-
тивности его использования, но и
оказать существенное влияние на ры-
ночную, а значит и кадастровую стои-
мость близрасположенных объектов
недвижимости. Простые примеры:
строительство магазина или фитнес-
центра в жилом густонаселённом рай-
оне выгодно инвестору и делает более
востребованной жилую недвижимость.
Но инвестор должен понять, какого
уровня (бизнес-статуса) выгоднее по-

строить объект обслуживания, беспо-
лезно строить элитный фитнес-клуб в
«пролетарском» квартале, клуб будет
убыточным, а жители преисполнятся не-
гативным отношением к его владельцу –
могут устроить и погром.

Вывод второй.

В составе информационных ресурсов
инфраструктуры пространственных
данных должны быть не только досто-
верные данные обо всех существующих
объектах недвижимости, но и все юри-
дически значимые данные, устанавли-
вающие разрешённое использование и
градостроительные ограничения этого
использования. К таким данным отно-
сятся границы населённых пунктов
(устанавливаются генеральными плана-
ми); красные линии и линии регулиро-
вания застройки (устанавливаются
проектами планировки территорий);
территориальные зоны (устанавливают-
ся схемой градостроительного зониро-
вания в составе правил землепользо-
вания и застройки); зоны с особыми
условиями использования террито-
рий (устанавливаются уполномочен-
ными органами соответствующих ве-
домств и министерств).

Вывод третий. 

Информационные ресурсы инфраструк-
туры пространственных данных должны
быть полными и достаточными для
обеспечения необходимой юридически
значимой информацией контрольных и
судебных органов в случае возникнове-
ния конфликта земельно-имуществен-
ных и градостроительных отношений.
Также (это имеет преимущественное
значение на современном этапе разви-
тия государства российского) информа-
ционные ресурсы должны обеспечить
межведомственный обмен в целях ин-
формационного обеспечения исполне-
ния государственных и муниципальных
функций и предоставления услуг с ис-
пользованием пространственных дан-
ных. Простыми словами, если сегодня
(без ИПД) уполномоченный в сфере гра-
достроительства орган при подготовке
разрешения на строительство требует от
заявителя копии правоустанавливаю-
щих документов на земельный участок и
выписку из ГКН, то в нашем светлом бу-
дущем (при ИПД) такое требование ста-
нет для органа государственной власти
или местного самоуправления недопу-
стимым. Властные структуры должны бу-
дут обмениваться важными документа-
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ми, уже выданными когда-то органами
государственной власти или местного
самоуправления, без участия заинтере-
сованного лица, обратившегося в упол-
номоченный орган для получения госу-
дарственной или муниципальной
услуги.

Вывод четвёртый (главный).

ИПД в России – это не просто среда об-
мена данными для всех заинтересован-
ных лиц, которая успешно развивается
во многих европейских странах на фоне
устойчивых сложившихся земельно-иму-
щественных отношений, выращенного
столетиями кадастра недвижимости и
действующих как само собой разумею-
щихся, а потому исполняющихся градо-
строительных регламентов использова-
ния земельных участков и ограничений
на их использование. ИПД для России –
это в первую очередь среда создания
юридически значимых данных, не-
обходимых для исполнения функций и
предоставления услуг в сферах градо-
строительства, инвестиционной дея-
тельности и земельно-имущественных
отношений. Остальные заинтересован-
ные лица присоединятся, не заставив
ждать себя долго. Бизнес всегда прихо-
дит сам туда, где для его развития соз-
даны надёжные и понятные условия.

Вывод пятый (самый главный). 

Основой для создания инфраструктуры
пространственных данных в России
должны стать пространственные дан-
ные, создаваемые и структурированные
при разработке градостроительной до-
кументации. Необходимо как можно бо-
лее срочно перейти от юридически
значимых документов градостроитель-
ного проектирования к юридически
значимым и описанным в соответствии
со всеми техническими требованиями
цифровых информационных систем
обеспечения градостроительной дея-
тельности и ИПД пространственным
объектам градостроительного регулиро-
вания, которые должны в силу их право-
вого значения войти в состав базовых
пространственных данных.
ИПД должна стать общедоступной и бес-
платной! Только такое решение может
победить коррупцию в сфере строитель-
ства в нашей стране. В открытом досту-
пе должны быть все периодично обнов-
ляемые, электронные картографические
материалы, результаты космической дея-
тельности, свёрстанные в единой систе-
ме координат, и базы пространственных

данных, за ведение и актуализацию
которых несут ответственность спе-
циально уполномоченные органы. На
создание, мониторинг и обновление
пространственных данных «градострои-
тельного происхождения» должны быть
уполномочены органы градостроитель-
ства и архитектуры. На создание и веде-
ние данных по системам инженерного
обеспечения нужно уполномочить сете-
вые службы, даже если эти службы яв-
ляются частными предприятиями.
Итак, главное – это полнота данных, ин-
формационная открытость и юридиче-
ская значимость всех пространствен-
ных данных, использование которых
необходимо для принятия государст-
венного или муниципального решения
по вопросам градостроительной и ин-
вестиционной деятельности. Другого
выхода просто нет, нет другого механиз-
ма, потому что нет в России других лю-
дей, и как бы их не назвали, какой бы
новый орган не создали, какие бы конт-
рольные и карающие функции ему не
предоставили, это только усугубит
страшную по своим размерам и цинич-
ности сегодняшнюю коррупционную
ситуацию в России.
Но даже создание открытой правовой
системы управления развитием террито-
рии, информационную основу которой
представляет в авторском понимании
инфраструктура пространственных дан-
ных, невозможно без людей, одержимых
идеей изменения родной страны к луч-
шему, сильных и целеустремлённых –
ГРАДООБРАЗУЮЩИХ ЛЮДЕЙ!
Программа создания системы управле-
ния развитием территорий, основанная
на инфраструктурном подходе, может

стать достойной предвыборной плат-
формой для образованных, сильных, ам-
бициозных и социально ответственных
личностей, готовых посвятить свою тру-
довую деятельность повышению каче-
ства жизни в городах и районах России.
Предвыборная ПРОГРАММА КОМ-
ПЛЕКСНОГО ПРЕОБРАЗОВАНИЯ ГОРО-
ДА может включать в себя комплексы
мер по строительству жилья (в том чис-
ле арендного) и переселению граждан
из ветхого и аварийного фонда; строи-
тельству и реконструкции детских са-
дов и школ; развитию транспортной
инфраструктуры и улично-дорожной
сети; модернизации систем жилищно-
коммунального обеспечения; созданию
общественных пространств, рекреа-
ционных и спортивных комплексов;
воссозданию объектов культурного на-
следия с их включением в обществен-
ную жизнь и городскую экономику; под-
готовке инвестиционных площадок для
развития производственных объектов;
созданию условий для развития сред-
него и малого бизнеса; улучшению ка-
чества природной среды и предотвра-
щению чрезвычайных ситуаций;
обеспечению гарантий прав собст-
венности в соответствии с приня-
тыми градостроительными регла-
ментами использования земельных
участков и объектов капитального
строительства, а также ограниче-
ниями их использования, наклады-
ваемыми зонами с особыми усло-
виями использования территорий.
ГРАДООБРАЗУЮЩИЕ ЛЮДИ! Вы нужны
РОССИИ! Возьмите на себя ответствен-
ность за улучшение качества среды и
жизни граждан своей страны! 

Условия градостроительной деятельности в России
волнуют всё население страны2
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мпульсом для на-
п и с а н и я  этого
текста стала статья
А.А. Фокеева (УАиГ,
г. Мегион) «Про-

блема вовлечения населения в решение
вопросов стратегического и территори-
ального планирования» (УРТ, 2011 № 4).
Вот какие проблемы фиксируются в
статье:
– решения по развитию города основы-
ваются только на статистических данных,
без осуществления социологических иссле-
дований, адекватных условиям конкретной
социальной среды;
– очевидно, что повысить качество жиз-
ни без участия самого населения невоз-
можно, однако жители не участвуют в
процессе планирования;
– проекты к моменту организации пуб-
личных слушаний проходят сложные со-
гласования, поэтому организаторы ста-
раются формализовать слушания, чтобы
свести к минимуму изменения в практи-
чески утвержденную градостроительную
документацию.
А.А. Фокеев предлагает: 
– основываться не на статистических
данных, а на реальных потребностях
конкретного жителя города;
– создавать условия для участия насе-
ления на самых ранних этапах плани-
рования с участием специально подго-
товленных модераторов-социологов,
которые находятся вне процесса про-
ектирования;
– в основу проектов закладывать ре-
зультаты социологических исследова-
ний, характеризирующих конкретный
социум. 
Мне хотелось бы развить проблематику
«вовлечения населения» с позиции
специалиста-гуманитария, который
находится не «вне процесса проекти-
рования», а участвует в процессе как
соисполнитель проектных работ.
«Вовлечением населения» я занимаюсь с
1991 года. Как стажер российско-амери-
канской программы по конфликтологии
тогда я впервые работала в ситуации гра-

достроительного конфликта. Помню,
что меня сильно впечатлила важность
действия по принятию проектных реше-
ний: ведь они будут воплощены в желе-
зобетоне и на десятилетия определят
условия жизни людей. Сегодня меня по-
ражает другое: за двадцать лет неузнавае-
мо, нарушив все законы инерции, изме-
нились города, а способы принятия
проектных и управленческих решений
не изменились, инерция мышления ока-
залась прочнее железобетонных кон-
струкций. На мой взгляд, эта инерция
обусловлена тем, что «госплановские»
принципы и сегодня реализуются в
практике управления и проектирования.

Какие принципы сегодня
реализуются в практике

«вовлечения населения»?

В статье так описывается процесс плани-
рования: «Мы определяем потребность в
объектах местного значения с помощью
аналитики статистических данных, нор-
мативов. Но эта потребность… не сопо-
ставляется с реальной потребностью
конкретного жителя города… А если по-
теряна привязанность, то грош цена
всем прогнозам …». Из этой оценки сле-
дует неожиданный вывод. Когда проект,
основанный на «прогнозах и сценариях,
которым грош цена», попадает на пуб-
личные слушания, то «граждане вправе
выступить и выразить свое несогласие.
Однако… к изменениям в практически
утвержденную документацию органи-
заторы относятся весьма негативно,
публичные слушания – это формаль-
ное исполнение Градостроительного
кодекса РФ».
Почему, осознавая абсурдность дей-
ствий, управленец не изменяет способов
действия? Ответ я нашла в Конституции
РФ. Статья 3 гласит: «…Единственным ис-
точником власти в РФ является ее мно-
гонациональный народ. Народ осу-
ществляет свою власть непосредственно,
а также через органы государственной
власти и органы местного самоуправле-

От «населения» к «человеку»:
дорожная карта развития
технологии планирования

Е.Б. ЧЕРНОВА (РосНИПИ Урбанистики, Санкт-Петербург)

Редакция выражает благодар-
ность Алексею Алесандровичу
(в настоящее время директор
департамента архитектуры и
градостроительства г. Сургута)
за статью, которая вызвала
большой интерес у читателей
и экспертов журнала и явилась
стимулом для написания новых
публикаций.

CТАТЬЯ А.А. ФОКЕЕВА
«ПРОБЛЕМА
ВОВЛЕЧЕНИЯ
НАСЕЛЕНИЯ В РЕШЕНИЕ
ВОПРОСОВ
СТРАТЕГИЧЕСКОГО
И ТЕРРИТОРИАЛЬНОГО
ПЛАНИРОВАНИЯ» 
(№ 4/2011)
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ности: социология градостроитель-
ства, разрешение градостроитель-
ных конфликтов, организация
публичных слушаний, программы
повышения квалификации в сфере
управления территорией. 
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ния». Статья говорит о том, что органы
власти должны быть инструментом, а не
субъектом власти. Но в управлении реа-
лизуется другой принцип – органы вла-
сти являются источниками власти и
субъектами планирования, а «народ» –
пассивным объектом, по отношению к
которому осуществляется планирова-
ние. Этот принцип закреплен в речи,
когда мы говорим о «власти» и «населе-
нии», противопоставляя их. «Население»
противопоставлено органу власти как
источнику власти. На этом принципе
строится сегодня процесс «вовлечения
населения». В его рамках нет места со-
держательному, неформальному процес-
су «вовлечения населения». Поменять
практику можно, только отказавшись от
старых принципов. Но они не осознают-
ся, т.к. вошли «в плоть и кровь». Поэтому
управленец, осознавая абсурдность дей-
ствий, но не осознавая принципов, кото-
рые в них реализуются, не может выйти
из этого бюрократического круга.

Практический смысл «вовлечения»:
зачем управленцу сегодня нужно

«население»?

Зачем менять старые принципы? В чем
практический смысл дебюрократизации
процесса вовлечения «населения»?
В проекте ВОЗ «Здоровые города» пред-
лагается определение: «городское плани-
рование предназначено для регулирова-
ния использования земли в
общественных интересах». Акцентирую
внимание на том, что в определении
представлено не качество среды, кото-
рым «здоровый» город отличается от
«больного», а качество управления горо-
дом. Материальная среда может быть
разная; но только качество управления
делает город «здоровым».
Наши города больны. По характеру тече-
ния «болезни» они делятся на два типа.
Первый тип – с избыточными ресурса-
ми (как правило, это крупные города и
центры территорий разного масштаба).
Использование территории происходит
в частных экономических интересах.
Логика получения экономической при-
были часто не совпадает с логикой гра-
достроительной науки. Поэтому город
деградирует. Приведу мысль М. Ганди:
«На Земле достаточно ресурсов для того,
чтобы удовлетворить все человеческие
потребности, но не хватит никаких ре-
сурсов для того, чтобы насытить челове-
ческую алчность».
Далеко не все органы власти откровенно
ангажированы бизнес-интересами. Но
органы власти не могут, даже если захо-

тят, противостоять натиску частных эко-
номических интересов (недавно я услы-
шала фразу: «Наш глава администрации
хороший был человек. Застрелили. Не
давал застраивать землю около озер»).
Главные архитекторы указывают на по-
терю статуса своей должности (со второ-
го уровня принятия управленческих ре-
шений они переместились на пятый –
шестой).
Цель вовлечения общественности в пла-
нирование в таких городах состоит в
фиксации общественных интересов (че-
ловеческих потребностей), которые как
силу можно противопоставить давле-
нию частных интересов (человеческой
алчности).
Именно такая ситуация сложилась при
проектировании генплана г. Ленска в
2001 году, когда город был разрушен на-
воднением (этот случай уже описан, см.
«Конфликтологические разработки в
территориальном планировании», УРТ,
2007 № 2). От проектных решений ген-
плана зависели типы застройки, а зна-
чит, типы строительных компаний, ко-
торые будут «осваивать» выделенные
государством миллиарды. Социологи,
участвующие в проектировании, орга-
низовали массовый социологический
опрос горожан только с одной целью –
защититься его результатами от давле-
ния крупнейшего ДСК, который предла-
гал восстановить город панельными
многоэтажками. В результате исследова-
ния мы получили не только аргументы в
этом противостоянии, но и конкретные
данные о реальных градостроительных
предпочтениях горожан. Результаты
опроса показали, что структура интере-
сов горожан сложна, многообразна и не
совпадает с представлениями об этих
интересах у органов власти. В результате
генплан стал социально обоснованным
инструментом управления градострои-
тельными процессами.
Второй тип «больного» города – когда он
никому не нужен и угасает, потому что
лишен энергии целей. С таким типом го-
родов работал Вячеслав Леонидович Гла-
зычев, инициируя процесс целеполага-
ния в городах, не интересных
«внешнему инвестору». Он начинал с ор-
ганизации небольшой группы горожан
с потенциалом постановки целей. Когда
этот потенциал актуализируется, начи-
нается развитие. Процесс можно срав-
нить с усилиями по разжиганию костра
из сырых поленьев. Но именно в этом
должна состоять задача управленца.
Нужно использовать ситуацию подго-
товки или корректировки генплана для
мобилизации этого потенциала. Этот

процесс может начаться заранее, не-
спешно и с минимальными затратами
(например, на модератора-социолога).
В итоге управленец в задании на про-
ектирование сможет зафиксировать це-
ли планирования как реальные цели го-
родского (поселенческого) сообщества.

Что такое «население»?

Процитирую замечательную мысль
А.А. Фокеева: «Пора от целей повышения
качества жизни населения переходить к
формату повышения качества жизни
конкретного человека». Действительно,
пора. На мой взгляд, чтобы контролируе-
мо осуществить этот переход, нужно
определиться с понятиями, что такое
«население» и что такое «человек» в кон-
тексте территориального планирования.
«Население» – это базовый элемент под-
хода, в котором работают планировщи-
ки. Подход рационального размещения
производительных сил был разработан
в СССР для целей индустриального
освоения территорий. Конструкция «на-
селение» ознаменовала окончание гула-
говского этапа индустриального освое-
ния (тогда задача воспроизводства
людей на территории как одного из про-
изводственных ресурсов не ставилась).
Конструкция «население» обеспечивала
плановое размещение на территории
людей как одного из ресурсов производ-
ства и рациональное обеспечение кон-
кретной территории ограниченным на-
бором благ (ration/англ./ – паек, рацион,
то, что нормируется и выдается по кар-
точкам). Таким образом, «население» –
это абстрактное статистическое множе-
ство, сгруппированное в статистические
группы (по возрастам, сферам занятости
и пр.). «Средняя температура по больни-
це» не имеет никакого содержания, но
получена в результате математических
расчетов. Именно на это указывает вы-
ражение про «ложь, наглую ложь и ста-
тистику». Даже в самой наглой лжи есть
толика реальности, а статистика пред-
ставляет собой содержательно пустое, но
при этом многозначительное единство
математических выкладок (С. Кордон-
ский. «Сословная структура постсовет-
ской России». Мир России. 2008, №3, стр.
37 – 40).
Однако эта оценка верна только для
изобретенной в советское время «госу-
дарственной статистики». До революции
у земской статистики были другие цели.
Выдающийся русский статистик Ф. Щер-
бина писал: «Прогресс человечества –
это прогресс потребностей. В соответ-
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ствии с целью развития потребностей
задачи статистики состоят: 
– в установлении типов потребностей;
– в определении нормальных потреб-
ностей, могущих обеспечить правиль-
ное развитие личности и наиболее же-
лательную постановку существования»
(Ф.А. Щербина. «Крестьянские бюдже-
ты». Сводный сборник по 12 уездам Во-
ронежской губернии 1895 – 1905 гг.).
Обратите внимание, земские статистики
ставили цель развития, а не удовлетворе-
ния потребностей! При этом типы по-
требностей и определение нормальных
потребностей устанавливались не по от-
ношению к некоему абстрактному «че-
ловеку», а по отношению к различным
социальным группам. В дореволюцион-
ной России социальная структура обще-
ства совпадала с сословной структурой.
И наборы потребностей, «могущих обес-
печить правильное развитие личности»,
были достаточно четко структурирова-
ны принадлежностью «личности» к кон-
кретному сословию. Ни одному земско-
му статистику и в голову не приходило
исследовать потребности «местного на-
селения», «человека», «простых обывате-
лей», «рядовых обитателей», «горожан».
Внутри сословий были дополнительные,
уточняющие градации (например, соби-
рали статистику не по «крестьянам», а по
«крестьянам-земледельцам»). Не было
абстрактной, внесословной бедности
или богатства, оценка благосостояния
привязывалась к конкретике нормаль-
ных потребностей сословной социаль-
ной группы (можно вспомнить недав-
нюю кампанию «борьбы с бедностью», в
которой «бедные» были определены как
статистическая группа).
Советская статистика обслуживала
другие цели – уничтожение сословий,
унификацию общества, фиксацию не-
уклонного движения к коммунизму.
Показателем этого движения был рост
удовлетворенности нормативно за-
данным набором потребностей стати-
стической абстракции «советского че-
ловека».
Поэтому не нужно отказываться от
статистики в пользу «конкретного че-
ловека». Нужно вернуть этому инстру-
менту человеческую, социальную сущ-
ность. Она должна строить знание не
о статистических, а о реальных соци-
альных группах. Именно с этого, на
мой взгляд, начинается переход от
«населения» к «человеку».

Современная цель планирования

Дальнейшее движение от «населения»
к «человеку», на мой взгляд, состоит в

постановке современных целей пла-
нирования.
Принципы управления, при которых
пассивное «население» противопостав-
лено органу власти как источнику вла-
сти, и сегодня продолжают определять
патерналистский характер формулиро-
вок целей планирования. Эти цели на-
поминают идеологемы «роста матери-
ально-технической базы коммунизма».
В СССР власть на местах занималась рас-
пределением социальных благ. Сегодня
органы власти декларируют в качестве
целей создание «комфортной среды»,
«новых рабочих мест» и пр. Это руди-
мент социалистической «распредели-
тельной» ментальности, а не цели
управления. Сегодня нет централизо-
ванного распределения благ. Поэтому
патерналистская демагогия «повыше-
ния благосостояния», «создания ком-
фортной городской среды», «удовле-
творения потребностей», создания
«уютного» или «умного» города должна
быть исключена из целевых формули-
ровок планирования (цель создания
«уютного города» обнаружена в тексте
очередной Стратегии социально-эко-
номического развития Москвы на пе-
риод до 2025 года).
В Градостроительном кодексе РФ даны
принципиальные современные целевые
рамки управленческой деятельности: 
– обеспечение устойчивого развития
территорий (ГрК РФ, ст. 2, п. 1). При
этом под устойчивым развитием тер-
ритории понимается обеспечение при
осуществлении градостроительной
деятельности безопасности и благо-
приятных условий жизнедеятельности
человека (ГрК РФ, ст. 1, п. 3);
– ответственность органов власти за
обеспечение благоприятных условий
жизнедеятельности человека (ГрК РФ,
ст. 2, п. 6).
Поэтому органам власти не нужно обес-
печивать «уют» и «комфорт». Нужно
обеспечить благоприятные условия жиз-
недеятельности человека, а человек в
процессах жизнедеятельности будет соз-
давать материальную среду.
Именно «в целях соблюдения права че-
ловека на благоприятные условия жиз-
недеятельности» (ГрК РФ, ст. 28, п. 1)
организуются публичные слушания.
Перейти от «населения» к «человеку»
означает перейти от проектирования
по нормативам жизнеобеспечения к
проектированию благоприятных усло-
вий жизнедеятельности. Тогда в «во-
влечении» появляется содержательный
смысл: только сам человек может оце-
нить, какие условия ему нужны, чтобы
развернуть жизнедеятельность.

Что такое «человек» в контексте
территориального планирования?

Кто же этот «человек», который должен
сообщить управленцу и проектировщи-
ку параметры «благоприятных условий
жизнедеятельности»? Обращение к текс-
там академических социологов показы-
вает, что они солидарны с А.А. Фокее-
вым: «человек» – это «конкретный
человек». Решение проблемы ученые ви-
дят в том, чтобы «среднестатистическо-
му» противопоставить «субъективное на-
чало», «реальный мир индивидуума»,
«живого человека с его жизненной стра-
тегией» (см., например, Материалы IX
Дридзевских чтений, М.: ИС РАН, 2010).
Однако здравый смысл подсказывает,
что невозможно реализовать учет инте-
ресов конкретного «живого человека» в
масштабах города.
На мой взгляд, в ГрК РФ слово «человек»
употреблено в смысле указания на вид.
Из фразы агронома «в хозяйстве были
созданы благоприятные условия для по-
лучения большого урожая зерна» никто
не сделает вывод, что речь идет о кон-
кретном зерне, «реальные потребности»
которого были учтены. Агроном сочтет
за абсурд говорить как о конкретном
зерне, так и о множестве абстрактных
зерновых. Он всегда имеет в виду кон-
кретный вид зерновых и в зависимости
от вида определяет конкретные благо-
приятные условия.
Как и в случае с зернами, в случае с людь-
ми «понятие о виде примиряет научное
требование единства с разнообразием,
потому что свойства всегда сохраняются
у всех составляющих его индивидов, с
другой стороны, виды отличаются один
от другого. Признание социальных ви-
дов, таким образом, дает возможность
исследовать явления, свойственные ряду
социальных групп» (С. Кордонский. «Со-
словная структура постсоветской Рос-
сии». Мир России. 2008, №3, стр. 37 – 40).
Поэтому противопоставление абстракт-
ного «населения» конкретному «челове-
ку» не решает проблему. Общественные
интересы в аспекте градостроительства
– это человеческие потребности в благо-
приятных условиях жизнедеятельности,
которые приобретают конкретику в при-
вязке к потребностям конкретных соци-
альных групп на территории. Следова-
тельно, чтобы примирить «единство с
многообразием», нужно точное знание
о социальной структуре, такое же, какое
было у земских статистиков в отноше-
нии сословий. Нужны признаки, кото-
рые позволяли бы безошибочно опре-
делить принадлежность индивида к
«социальному виду». Чтобы действительно
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перейти от «населения» к «человеку», нуж-
но иметь представление о реальной соци-
альной структуре российского города. 
При этом чтобы проектировать «здоро-
вые города», нельзя опираться на соци-
альные группы по принципу имуще-
ственного расслоения горожан или на
этнические группы, которые возникают
в российских городах в связи с форси-
рованным притоком мигрантов. Про-
цессы структурирования городской сре-
ды в соответствии со структурой
доходов или по этническому принципу
и так идут безо всякого планирования.
Этим негативным процессам феодализа-
ции и геттизации городов нужно проти-
вопоставить проектирование благопри-
ятных условий жизнедеятельности для
разных городских социальных групп, в
которых, как и в сословиях дореволю-
ционной России, были и богатые, и бед-
ные, но у них была общность социаль-
ных интересов, выраженная в общности
условий «наиболее желательной поста-
новки существования».
Академическая социология, повторяю,
не выработала представления о реаль-
ной структуре российского города.
Процитирую С. Кордонского: «Извест-
но, что любое общество стратифици-
ровано. Но как наше – непонятно. В
современных социальных науках от-
сутствует алгоритм, позволяющий упо-
рядочить различия и сходства между
людьми».
Поэтому никакие «специально подготов-
ленные модераторы-социологи, кото-
рые находятся вне процесса управления
и проектирования», на которых А.А. Фо-
кеев уповает в своей статье, не помогут.
У социологов «вне процесса», т.е. у акаде-
мических социологов, по оценке самих
ученых, нет алгоритмов для работы в
территориальном планировании.
На мой взгляд, социологическая ком-
понента появится в проекте только
тогда, когда социолог будет включен в
процесс проектирования в составе
кооперации с другими специалиста-
ми-проектировщиками.
Примером такой организации деятель-
ности, когда социолог является участни-
ком кооперации, являются разработки
Лаборатории гуманитарных техноло-
гий, которая осуществляет социологиче-
ские исследования и разработки как
подразделение РосНИПИ Урбанистики.
На мой взгляд, только потому, что мы ве-
ли разработки исключительно в аспекте
градостроительного планирования, это
задавало узкие рамки поиска, которых
не было у академических социологов. В
результате мы разработали алгоритм вы-
деления социальных городских групп и

можем предложить технологию опреде-
ления реальной социальной структуры
российского города.
Не вдаваясь в детали технологии, укажу
на принцип. Мы зафиксировали не-
сколько базовых для российских горо-
дов конкретных типов жизнедеятельно-
сти. Каждый житель любого российского
города или территории может быть
классифицирован по принадлежности к
определенному типу жизнедеятельно-
сти. Принадлежность к конкретному ти-
пу жизнедеятельности – это долговре-
менная характеристика жителя. Поэтому
социальная структура города, которая
описана как структурирование по типам
жизнедеятельности, – долговременная
характеристика городского социума,
следовательно, может лечь в социальное
обоснование как краткосрочных, так и
долгосрочных проектных решений ген-
плана или стратегии в отличие от «мне-
ний», которые ситуативны и малообос-
нованы. Проектные решения при этом
начинают опираться не на абстрактные
образцы «лучшей практики», а на ре-
альную социальную структуру этого го-
рода. Говоря образно, не надо проекти-
ровать для города Глупова «прорыв» в
Smart-city («умный» город). Надо для го-
рода Глупова спроектировать реали-
стичный для его жителей шаг ближай-
шего развития. 

Условия включения социологов в
планирование

Итак, социологи обязательно должны
участвовать в планировании, но не «вне»,
а как участники процесса. Сейчас пони-
мание социологами специфики этой
сферы мало отличается от понимания
«простого жителя». Градостроительство
– это сложная профессиональная дея-
тельность, поэтому социолог должен
быть профессионалом в градострои-
тельстве, специализироваться в этой
области. Планирование – производ-
ственный процесс, который сегодня
должен быть быстрым и дешевым.
Включение социолога может придать
территориальному планированию со-
временное качество, но эта задача будет
реалистична только при небольшом уве-
личении затрат на проектирование и
при совершенно очевидной прагматике.
На мой взгляд, эти условия будут созда-
ны тогда, когда социолог станет массо-
вой специализацией в градостроитель-
стве. Не случайно в новый Справочник
должностей руководителей и специали-
стов архитектуры и градостроительной
деятельности включена специализация
«социолог градостроительства» (приказ

Минздравсоцразвития РФ от 23 апреля
2008 г. № 188 «Об утверждении Единого
квалификационного справочника долж-
ностей…»). «Рабочее место социолога
градостроительства» возникнет тогда,
когда содержание его деятельности бу-
дет представлять собой не «научный
творческий поиск», а прагматичный,
понятный заказчику и руководителю
проекта вклад в кооперацию уже суще-
ствующих специалистов территори-
ального планирования.
Опираясь на многолетний опыт уча-
стия в градостроительных проектах,
Лаборатория гуманитарных техноло-
гий РосНИПИ Урбанистики сегодня мо-
жет сформулировать предметное со-
держание и технологии работы
социолога в градостроительстве и со-
держательно обеспечить массовую под-
готовку социологов градостроитель-
ства для решения современных задач
планирования. Нами разработана про-
грамма повышения квалификации «Со-
циология градостроительства». Она мо-
жет быть рекомендована органам
власти, которые заинтересованы в по-
вышении качества управления соци-
альными процессами в градострои-
тельстве, социологам, которые хотели
бы специализироваться в этой области,
специалистам по связям с обществен-
ностью. В программе есть разделы, свя-
занные с постановкой целей планиро-
вания, организации и проведения
публичных слушаний, технологии во-
влечения общественного потенциала в
планирование и городское развитие,
технологии разрешения градострои-
тельных конфликтов и многое другое.
Эти технологии помогут управлен-
цу, наделенному политической во-
лей, осуществить переход от «насе-
ления» к «человеку».
Развитие градостроительной деятель-
ности всегда сопровождалось расши-
рением номенклатуры специально-
стей. Ведь сначала «градостроителем»
был только архитектор. Затем к нему
последовательно добавились инже-
нер, экономист, эколог. Каждая новая
специальность обогащала проектиро-
вание новым предметным содержани-
ем. Сегодня уровень развития социу-
ма требует, чтобы этот перечень
продолжил социолог как профессио-
нальный участник процесса планиро-
вания. Я еще раз соглашусь с А.А. Фо-
кеевым, что переход от «населения» к
«человеку» в планировании произой-
дет тогда, когда в проектировании бу-
дет участвовать социолог, для которо-
го «человек» является предметом его
профессиональной работы. 
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оправка в Градо-
строительном ко-
дексе Российской
Федерации, ис-
ключившая под-

готовку градостроительных планов зе-
мельных участков для линейных
объектов и обязавшая разрабатывать
проекты планировки территорий их
размещения, выявила целый комплекс
проблем, связанных с типологической
спецификой линейных объектов, их
ролью в формировании планировоч-
ного каркаса поселений и систем рас-
селения и, наконец, с ключевыми за-
дачами планировки территории в
обеспечении правовых условий разме-
щения объектов капитального строи-
тельства.

Проблемы планировки
территорий размещения

линейных объектов

В ряду проблем, связанных с правовым
отображением типологической специ-
фики линейных объектов, можно при-
вести три позиции: 
– обширность и многообразие типоло-
гии линейных объектов и отсутствие
их общего (неперечислительного)
определения;
– наличие протяженных надземных и
подземных частей линейных объектов,
не требующих формирования земель-
ных участков для их эксплуатации, и
отсутствие иных (кроме как на земель-
ных участках) правовых оснований
размещения объектов капитального
строительства;
– наличие ранее образованных земель-
ных участков линейных объектов, ис-
ключающее необходимость планиров-
ки территории для их формирования,
и обязательность разработки проектов

планировки для строительства, рекон-
струкции таких линейных объектов.
Решению этих проблем могло бы спо-
собствовать:
– включение в Градостроительный ко-
декс РФ:
– определения линейных объектов как
сооружений, в т.ч. плоскостных, ком-
плексов сооружений, комплексов зда-
ний и сооружений, включающих на-
земные, подземные и (или) надземные
части, протяженность которых значи-
тельно превышает их ширину и кото-
рые предназначены для обеспече-
ния передвижения, перемещения,
транспортировки людей, грузов, ве-
ществ, материалов или передачи
энергии в интересах государства,
местного самоуправления или
местного населения;
– определения надземных, подземных
частей линейных объектов, иных объ-
ектов капитального строительства как
частей зданий, сооружений, размеще-
ние и эксплуатация которых не требу-
ет использования поверхности зе-
мельного участка, в пределах
которого они расположены, и не вле-
чет ограничений, исключающих лю-
бое использование указанного зе-
мельного участка, кроме как для
размещения такого объекта;
– возможности подготовки градо-
строительных планов земельных уча-
стков для целей реконструкции суще-
ствующих линейных объектов в случае
размещения таких объектов полностью
на ранее сформированных земельных
участках; 
– включение в Земельный кодекс РФ:
– возможности установления публич-

ного сервитута использования надзем-
ной, подземной части земельного
участка для размещения, соответствен-
но, надземных, подземных частей зда-

Правовые аспекты планировки
территорий размещения
линейных объектов:
московский опыт

О.А. Баевский (ГУП «НИиПИ Генплана Москвы», Москва)

Олег Артемович Баевский 
в1978 году окончил Московский ар-
хитектурный институт.
С 1975 года работает в Научно-ис-
следовательском и проектном инсти-
туте Генерального плана города
Москвы. Заместитель директора ин-
ститута, руководитель научно-про-
ектного объединения территориаль-
ного планирования.
Автор Генерального плана города
Москвы 1998 года и действующего
Генерального плана города.
Член Союза архитекторов Россий-
ской Федерации, член Некоммерче-
ского партнерства «Объединение
разработчиков градостроительной
документации» (НП «Объединение
планировщиков»).
Заслуженный работник Москомар-
хитектуры, почетный строитель
Москвы, заслуженный архитектор
Российской Федерации, действитель-
ный академик Международной ака-
демии архитектуры (Московское от-
деление), четырежды лауреат
премии им. архитектора Алексея Гут-
нова, профессор факультета «Выс-
шая школа урбанистики» НИУ «Выс-
шая школа экономики».
Область профессиональных интере-
сов: эволюционная модель развития
крупнейшего города, регулирование
градостроительной деятельности.

П
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ний, сооружений, располо-
женных на иных земельных
участках и используемых в
интересах государства, мест-
ного самоуправления, мест-
ного населения;
– указания на необходи-
мость установления границ
земельных участков толь-
ко для наземных частей
линейных объектов, иных
объектов капитального
строительства и возмож-
ность размещения надзем-
ных, подземных частей та-
ких объектов, в т.ч. с
наземными техническими
устройствами (например,
вентиляционными киосками
метрополитена), лестничны-
ми сходами, пандусами, на
праве указанного сервитута;
– указания на возможность

размещения линейного объ-
екта на нескольких земель-
ных участках, в случае если такой ли-
нейный объект пересекает границы
субъектов Федерации, муниципальных
образований, поселений, территори-
альных единиц поселений;
– указания на возможность размеще-

ния линейного объекта, части линей-
ного объекта, расположенной в преде-
лах одной территориальной единицы
поселения, на одном многоконтурном
земельном участке.
Существует еще одна специфическая
проблема размещения линейных объ-
ектов, правовое разрешение которой
необходимо, но не столь очевидно. Она
связана с тем, что в отличие от прочих
объектов капитального строитель-
ства, для размещения которых в со-
ставе земельных участков норматив-
но предусмотрена определенная
незастраиваемая территория, соору-
жения линейных объектов (улицы, до-
роги, мосты, туннели) практически
полностью занимают сформирован-
ные для них земельные участки или
зоны действия публичных сервитутов.
Иначе говоря, габариты сооружений и
границы участков совпадают.
При этом границы земельных участков
устанавливаются на стадии градо-
строительного проектирования и
утверждаются органами исполнитель-
ной власти в составе документации по
планировке, подлежащей представле-
нию на публичные слушания.
Габариты сооружений обосновываются
на стадии архитектурно-строительного
проектирования и утверждаются всего

лишь заказчиком, но не стоит забы-
вать, что этим заказчиком, как прави-
ло, является государство, местное са-
моуправление или юридическое лицо
– субъект государственной монопо-
лии. Кроме того, именно на этой ста-
дии проводятся инженерно-геологи-
ческие изыскания, результаты
которых могут оказать решающее
влияние на размещение линейных
объектов и в первую очередь подзем-
ных сооружений и коммуникаций.
Таким образом, внесение изменений в
планировочные решения по размеще-
нию линейных объектов на основании
архитектурно-строительных прорабо-
ток фактически неизбежно, и это под-
тверждает московская практика.
Возможны два пути разрешения
этой коллизии. Первый – вполне
традиционный и осуществляемый в
настоящее время в Москве: парал-
лельное градостроительное и архи-
тектурно-строительное проектиро-
вание.
Его достоинство – отсутствие необхо-
димости внесения каких-либо попра-
вок в действующее законодательство.
Ничто не мешает заказчику рисковать
своими деньгами, заказывая проекти-
рование объектов, для размещения ко-
торых еще не представлены земельные
участки или сервитуты. Недостатки это-
го пути очевидны градостроителям, а
затрагивают интересы и органов вла-
сти, и всего городского сообщества. И
здесь мы касаемся особой роли линей-
ных объектов в формировании плани-

ровочной структуры городов и систем
расселения.
Линейные объекты, а точнее объекты
транспортной и инженерной инфра-
структуры, формируют основу – плани-
ровочный каркас территориального
развития и отдельных поселений, и си-
стем расселения в целом. Их размеще-
ние определяет доступность всех про-
чих территорий для людей и грузов,
создает предпосылки для возникнове-
ния зон деловой и производственной
активности, предопределяет плотность
дневного населения и в конечном сче-
те формирует образ жизни человека.
Территории размещения линейных
объектов, особенно в сложившейся за-
стройке, – самые сложные объекты раз-
работки документации по планировке,
требующие чрезвычайно точных и вы-
веренных решений. Параллельное
проектирование на деле оборачивает-
ся диктатом строительных решений:
проще провести дорогу не там, где она
необходима, а по городским задвор-
кам, проложить линию метрополите-
на открытым способом, навсегда вы-
ведя территорию над ней из
активного городского использования,
минимизировать количество переса-
дочных узлов и т.д. и т.п. Попытка за-
крепления таких решений в проекте
планировки может обернуться и нега-
тивным результатом публичных слу-
шаний.
Другой видимый путь решения этой
проблемы позволяет вести проектиро-
вание, как и положено, последователь-

1
План зон планируемого размещения объектов капитального строительства.
Юго-Восточный административный округ, район Выхино-Желебино.
Проект планировки территории линейного объекта метрополитена
с транспортно-пересадочным узлом.
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но, но предполагает определенное
ущемление публичных прав граждан в
пользу условий обеспечения их физи-
ческой безопасности.
Для его реализации в Градостроитель-
ный кодекс РФ необходимо внести по-
правку, предусматривающую возмож-
ность внесения в утвержденный проект
планировки территории линейного
объекта изменений без проведения
публичных слушаний на основании за-
ключения государственной экспертизы
проектной документации линейного
объекта, подтверждающего обоснован-
ность таких изменений необходи-
мостью соблюдения требований тех-
нических регламентов с учетом
результатов инженерных изысканий.
Увы, и этот путь небезупречен, посколь-
ку потенциально создает возможности
для злоупотребления предлагаемой
нормой закона.
Несмотря на неизбежность внесения
изменений, разрабатывать документа-
цию по планировке для размещения
линейных объектов (а именно проекты
планировки с проектами межевания в
их составе) необходимо. И не только
потому, что именно на этой стадии гра-
достроительного проектирования воз-
можно комплексно учесть всю совокуп-
ность социальных, экологических и
экономических факторов и ограниче-
ний, определяющих эффективность
размещения объектов и последующую
роль территории размещения в разви-
тии города или системы расселения. Не
менее важно и то, что только посред-

ством документации по планировке
обеспечивается подготовка той сово-
купности взаимосвязанных правовых
оснований, которые необходимы для
дальнейшего строительства или рекон-
струкции линейных объектов. И если
обеспечение эффективного планиро-
вочного решения – цель, то подготовку
таких оснований можно рассматривать
в качестве основных задач разработки
проектов планировки территорий ли-
нейных объектов.

Задачи разработки  проектов
планировки территории

размещения линейных объектов
с проектами межевания

в их составе

Таких основных задач (они приведе-
ны ниже) пять, и предлагаемому пла-
нировочному решению каждой из них
в утвержденной части проекта плани-
ровки посвящен соответствующий
картографический и (или) табличный
материал.
Задача первая – установление (из-
менение) границ зон планируемо-
го размещения объектов (в т.ч. ли-
нейных, озелененных территорий
общего пользования) для обеспече-
ния правовых оснований резерви-
рования земель:
- в целях последующего изъятия зе-
мельных участков или их частей
для государственных или муници-
пальных нужд (статья 49, часть 2
статьи 70.1 ЗК РФ);

- в целях последующего размещения
объектов инфраструктуры, обороны и
безопасности, создания особо охра-
няемых природных территорий и ис-
кусственных водных объектов на зем-
лях, не предоставленных гражданам
или юридическим лицам (часть 1
статьи 70.1 ЗК РФ). 
Задача вторая – установление (измене-
ние) «красных линий» в целях обес-
печения тактического приоритета ре-
шений органов исполнительной
власти по развитию территорий об-
щего пользования (улично-дорожной
сети, внутриквартальных проходов,
проездов, озелененных территорий
общего пользования) и размещению
линейных объектов путем создания
правовых оснований:
- для нераспространения действия гра-
достроительного регламента, установ-
ленного Правилами землепользования
и застройки, на территорию планируе-
мого размещения указанных объектов
и, таким образом, для ограничения
инициируемой правообладателем за-
стройки ранее сформированных зе-
мельных участков или их частей, рас-
положенных в пределах «красных
линий», до их планируемого резерви-
рования и изъятия;
- для образования в пределах террито-
рий общего пользования земельных
участков общего пользования, не под-
лежащих приватизации;
- для образования в пределах террито-
рий линейных объектов земельных
участков линейных объектов, на кото-

рые градостроитель-
ные планы земельных
участков не подготав-
ливаются, а виды и
предельные параметры
разрешенного использо-
вания устанавливаются
проектом планировки. 
Задача третья – уста-
новление (изменение)
границ технических и
охранных зон линей-
ных объектов транс-
портной, инженерной
инфраструктуры для
обеспечения правовых
оснований ограниче-
ния использования ра-
нее образованных и
образуемых земельных
участков:
- в границах техниче-
ских зон в целях обес-
печения возможности
прокладки подземных2

План межевания территории.
Юго-Восточный административный округ, район Выхино-Желебино.
Проект планировки территории линейного объекта метрополитена
с транспортно-пересадочным узлом.
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коммуникаций, строительства подзем-
ных сооружений, в т.ч. путем образова-
ния временных земельных участков
для проведения подземных работ с
последующим восстановлением по-
верхностного слоя;
- в границах охранных зон в целях
обеспечения безопасной эксплуатации
подземных коммуникаций и сооруже-
ний, в т.ч. их защиты от внешних воз-
действий. 
Задача четвертая – межевание террито-
рии для обеспечения правовых основа-
ний формирования (изменения) объ-
ектов имущественного права (в т.ч.
линейных объектов) и установления
(изменения) имущественных отноше-
ний на вновь образуемые и изменяе-
мые земельные участки объектов капи-
тального строительства:
- путем установления (изменения)
границ земельных участков (в т.ч.
многоконтурных) размещаемых и со-
храняемых объектов капитального
строительства (в т.ч. земельных уча-
стков наземных частей линейных объ-
ектов), земельных участков общего
пользования;
- путем установления границ зон дей-
ствия публичных сервитутов, в т.ч. в це-
лях размещения надземных, подзем-
ных частей объектов капитального
строительства (в т.ч. линейных объ-
ектов) вне границ земельных участков
наземных частей указанных объектов;
- путем указания как ранее установ-
ленных, так и предлагаемых к уста-
новлению границ зон с особыми
условиями использования террито-
рии в целях информирования об уста-
новленных и предлагаемых к установ-
лению ограничениях использования
земельных участков и объектов капи-
тального строительства, предусмот-
ренных законодательством об охране
объектов культурного наследия и осо-
бо охраняемых природных террито-
рий, об охране окружающей среды и
санитарно-эпидемиологическом бла-
гополучии населения, о технических
регламентах и иных аспектах безо-па-
сности. 
Задача пятая – установление характе-
ристик планируемого развития тер-
ритории в зонах планируемого раз-
мещения объектов капитального
строительства (в т.ч. линейных объ-
ектов) и (или) в пределах земельных
участков их размещения для обеспече-
ния правовых оснований:
- подготовки и представления на госу-
дарственную экспертизу архитектурно-
строительной документации, получе-

ния разрешения на строительство и
сдачи в эксплуатацию завершенного
строительством линейного объекта;
- подготовки градостроительных пла-
нов земельных участков общего поль-
зования, не относящихся к категории
линейных объектов;
- предоставления на конкурсной осно-
ве прав на проектирование, строитель-
ство, реконструкцию планируемых к
размещению объектов капитального
строительства, расположенных на зе-
мельных участках, находящихся в госу-
дарственной собственности.
Приведенный выше состав задач, ре-
шаемых при подготовке документации
по планировке, обязателен, но не спе-
цифичен исключительно для линей-
ных объектов. Да и в составе обычного
проекта планировки, наряду с прочими
объектами капитального строитель-
ства, могут размещаться и линейные
объекты.
Однако у процесса подготовки доку-
ментации по планировке для размеще-
ния линейных объектов есть и действи-
тельно специфические особенности.

Особенности подготовки
проектов планировки

территорий линейных объектов
с проектами межевания

в их составе

В основе таких особенностей лежит
специфика территории разработки
проекта планировки линейного объ-
екта и его конфигурации. Вот эти види-
мые особенности.
«Вторичность» определения границ
территории разработки проекта пла-
нировки – возможность корректного
определения границ территории раз-
работки проекта планировки терри-
тории линейного объекта только по
результатам разработки, а именно: как
внешнего совокупного контура всех
видов устанавливаемых проектом гра-
ниц, в т.ч. границ ранее образованных
земельных участков, для которых
проектом предусматривается изме-
нение фактического использова-
ния территории.
«Неплощадной» характер определения
трудоемкости разработки проекта пла-
нировки – определение трудоемкости
разработки проекта планировки терри-
тории линейного объекта в зависимо-
сти от его протяженности, количества
затрагиваемых трассой линейного объ-
екта населенных пунктов, ранее обра-
зованных земельных участков и (или)

существующих объектов капитального
строительства.
Множественность земельных уча-
стков размещения линейного объекта
– возможность размещения линейно-
го объекта на нескольких земельных
участках, каждый из которых образо-
ван в пределах границ одного муни-
ципального образования, поселения,
пересекаемых трассой такого линей-
ного объекта.
Многоконтурность земельных участков
размещения линейного объекта – воз-
можность размещения всех наземных
частей линейного объекта, располо-
женных в пределах одного муници-
пального образования, поселения, на
одном многоконтурном земельном
участке.
Неполнота показателей планируемого
развития в зоне размещения линейно-
го объекта – возможность представле-
ния показателей, характеризующих из-
менение баланса функционального
использования территории разработки
проекта планировки, только примени-
тельно к территориям образуемых и
сохраняемых земельных участков.
Недостаточный характер предложе-
ний по развитию прилегающих тер-
риторий – объективная потребность в
разработке комплексных проектов
планировки территорий кварталов,
прилегающих к зонам планируемого
размещения линейных объектов транс-
портной инфраструктуры, особенно в
сложившихся поселениях. 
Последняя позиция заставляет еще
раз обратить внимание на то, что раз-
мещение линейных объектов являет-
ся одним из самых мощных факторов
изменения сложившейся функцио-
нально-планировочной и архитектур-
но-пространственной структуры не
только непосредственно прилегаю-
щих к трассам объектов территорий,
но значительных частей поселений и
их систем.
В этом смысле подготовку специфиче-
ских проектов планировки территорий
линейных объектов вместо комплекс-
ных проектов планировки территорий,
находящихся в зоне влияния таких
объектов, можно рассматривать только
как вынужденную меру, направленную
на сокращение сроков и стоимости
первоочередных работ по реализации
документов территориального плани-
рования, но отнюдь не как генераль-
ную линию перехода от территориаль-
ного к отраслевому планированию. 
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тогом стратегиче-
ских документов в
современных усло-
виях должны яв-
ляться не бумаж-

ные варианты разноплановых
документов, а эффективные инфор-
мационно-аналитические системы,
обеспечивающие информационную
поддержку принятия грамотных
управленческих решений.
Многоуровневость и многофактор-
ность территориального планирова-
ния, закрепленная Градостроитель-
ным кодексом РФ, невозможна на
сегодняшний день без использования
инновационных подходов простран-
ственного планирования, базирующе-
гося на геоинформационных техно-
логиях.
С введением в действие Федерального
закона № 41–ФЗ от 20.03.2011 г. на госу-
дарственном уровне определена необхо-
димость ввода в действие федеральной
государственной информационной си-
стемы территориального планирования
(далее – ФГИС ТП).
ФГИС ТП призвана решить три базовые
задачи:
− способствовать получению согласо-
ванной и актуальной исходной инфор-
мации для подготовки документов тер-
риториального планирования (далее –
ДТП) и соответствующих целевых
программ их реализации;
− автоматизировать процесс согла-
сования ДТП;
− решить вопросы обеспечения досту-
па к интегрированным информацион-
но-аналитическим ресурсам простран-
ственного планирования  с т р а н ы
органов государственной власти, физи-
ческих и юридических лиц.
Основные функции ФГИС ТП:
− возможность проведения и обеспечения
мониторинга процесса согласования
проектов ДТП;
− использование электронной подписи
для размещаемой информации и в
процессе согласования проектов;
− интеграция с инфраструктурой
электронного Правительства;

− работа с данными векторных моде-
лей (пространственные данные) с
привязкой к ЦКО РФ;
− возможность взаимодействия с други-
ми информационными системами;
− мониторинг подготовки ДТП.
В части законотворческой деятельности
для обеспечения функционирования
ФГИС ТП были подготовлены и введены
в действие нормативно-правовые акты,
определяющие Правила ведения ФГИС
ТП, Оператора системы, орган, осу-
ществляющий контроль соблюдения
Правил ведения ФГИС ТП. Установлены
требования к описанию и отображению
в ДТП объектов федерального, регио-
нального и местного значения.
В соответствии с поручением Прави-
тельства Российской Федерации от
23.07.2012 г. Минрегионом России
проведены мероприятия по доработ-
ке и вводу в эксплуатацию ФГИС ТП на
оборудовании Минрегиона России в
2012 году.
Результаты доработки:
− обеспечено выполнение требований
действующих нормативных правовых
актов к системе;
− доработан механизм согласования
ДТП в соответствии с изменениями в за-
конодательстве Российской Федерации; 
− реализована возможность использо-
вания электронной цифровой подписи;
− произведена интеграция с инфра-
структурой электронного правительства
– обеспечение размещения
информации с грифом «ДСП»;
− обеспечена интеграция с геоинфор-
мационными системами федеральных
структур: Росреестр, МЧС России,
Минэнерго России;
− повышено быстродействие системы в
целом.
В настоящее время на стадии согласова-
ния находятся требования к формату и
структуре данных, составляющих ин-
формационный ресурс ФГИС ТП, и тре-
бования к формату и способам взаимо-
действия с другими информационными
системами.
Вместе с тем в организации полноцен-
ной работы ФГИС ТП необходимо выде-

ФГИС ТП: завершающий этап
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лить ряд правовых, организационных и
технических проблем:
− отсутствие законодательно закреп-
ленных требований к ФОИВ к форми-
рованию доступных информационных
ресурсов, в т.ч. представляющих огра-
ничения и перспективы использования
территорий;
− отсутствие единых технических тре-
бований к ведению электронных
пространственных данных;
− отсутствие полномочий субъектов РФ
по созданию и ведению региональных
информационных систем;
− отсутствие межведомственного взаи-
модействия по обмену сведениями и
формированию пространственных дан-
ных по целевому назначению (напри-
мер, Росреестр за последние три года не-
сколько раз поменял формат данных и
системы координат кадастрового учета

объектов недвижимости, что вызвало
проблемы формирования информа-
ционных ресурсов);
− отсутствие, закрытость отдельных све-
дений и низкая обеспеченность терри-
торий актуализированной цифровой
картографической основой.
На 2013 год запланированы меро-
пр ия ти я  по  сов е ршен ст во ва н и ю
законодательства в целях:
− обеспечения использования ФГИС ТП
как инструмента территориального пла-
нирования для комплексного учета
необходимых сведений;
− формирования требований к аналити-
ческим функциям системы для сопостав-
ления и проверки ДТП на непротиво-
речивость и учета сведений документов
стратегического развития при подготов-
ке решений о размещении планируемых
объектов всех уровней ДТП;

− обеспечения электронного доступа к
сведениям о зонах с особыми условиями
использования территорий;
− установления порядка взаимодей-
ствия информационных систем в сфере
территориального планирования всех
уровней;
− определения требований к ведению
и актуализации данных, используемых
при подготовке и внесении изменений
в ДТП, а также доступа к указанным
данным в электронном формате, поз-
воляющем интегрировать их с инфор-
мационными системами территори-
ального планирования.
Кроме того, на 2013 год запланированы
мероприятия НИР по подготовке:
− методических материалов подготовки
документов территориального планиро-
вания с использованием ФГИС ТП в це-
лях повышения уровня квалификации
специалистов органов исполнитель-
ной власти, занимающихся вопросами
территориального планирования;
− методик проведения оценки каче-
ства документов территориального
планирования;
− требований к составу информации в
электронных системах обеспечения гра-
достроительной деятельности (далее –
ИСОГД);
− требований к электронным инфор-
мационным системам территориаль-
ного планирования регионального
уровня с учетом интеграции с ФГИС
ТП и ИСОГД.
Таким образом, ФГИС ТП вступает в
третью стадию формирования − раз-
витие системы с ведением аналитиче-
ских функций, возможностей модели-
рования и оценки качества ДТП. 1 ФГИС ТП.

Организационная схема взаимодействия

2 ФГИС ТП.
Организационная перспективная схема взаимодействия
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Общие
положения

Настоящая Кон-
цепция направле-

на на повышение эффективности взаи-
модействия органов государственной
власти, органов местного самоуправле-
ния, изыскательских, проектных и
строительных организаций, предприя-
тий, осуществляющих эксплуатацию
объектов инженерной инфраструкту-
ры (предприятий инженерной инфра-
структуры), а также населения в про-
цессе градостроительного развития
поселений.
Создание и развитие технологий топо-
графо-геодезического мониторинга
территорий обусловлено объективными
потребностями участников градо-
строительной деятельности в актуаль-
ной, детальной и качественной инфор-
мации о текущем состоянии и планах
развития территорий поселений, не-
обходимостью организации эффектив-
ного информационного обмена между
всеми заинтересованными лицами и ор-
ганизациями.
Реализация Концепции позволит повы-
сить эффективность и качество инже-
нерных изысканий и проектирования
объектов промышленного, гражданско-
го и транспортного строительства, со-
кратить количество административных
процедур в градостроительной деятель-
ности, увеличить число потребителей и
производителей пространственных дан-
ных, устранить дублирование процессов
их получения и обработки.

2.    Терминология

Для целей настоящей Концепции ис-
пользуются следующие определения:
Инженерный топографический план –
топографический план, на котором ото-
бражены элементы ситуации и рельефа

местности, существующие здания и со-
оружения, включая подземные и на-
земные сооружения с техническими
характеристиками, необходимыми для
проектирования, строительства, экс-
плуатации и ликвидации объектов.
Цифровой инженерный топографиче-
ский план – инженерный топографиче-
ский план, представленный в растровом
или векторном виде, обеспечивающем
сохранение точности и топологической
взаимосвязи пространственных дан-
ных и метаданных всех элементов ин-
женерного топографического плана.
Цифровой инженерный топографи-
ческий план (цифровая модель
местности инженерного назначе-
ния) является приоритетным видом
представления инженерного топогра-
фического плана.
Дежурный инженерный топографиче-
ский план территории (далее – дежур-
ный топоплан) – информационный
ресурс, представляющий собою инже-
нерный топографический план опре-
деленного участка территории, в ко-
тором систематически отмечаются
происходящие на местности измене-
ния, включая сведения об исполните-
лях, данных и действиях, выполнен-
ных при актуализации.
Дежурный топоплан в цифровом
виде является одним из основных
источников для обновления сред-
не- и мелкомасштабных цифровых
карт, составляющих государствен-
ные, муниципальные и иные фонды
пространственных данных.
Классификатор топографических объ-
ектов – систематизированный перечень
наименований, кодов, характеристик и
условных обозначений топографиче-
ских объектов, отображаемых на циф-
ровом дежурном топоплане.
Цифровая модель рельефа – часть циф-
рового инженерного дежурного топо-

Концепция создания
и ведения топографо-геодезического
мониторинга территорий поселений
(ТМТ)

Концепция разработана компанией «Кредо-Диалог»

В последнее время сообщество изыска-
телей, проектировщиков и градострои-
телей активно обсуждает проблемы
создания и ведения информационных
фондов инженерно-геодезических
изысканий, дежурных планов населен-
ных пунктов и территорий крупных
промышленных предприятий.
Эта проблематика находит свое отра-
жение на страницах многих специ-
альных издании, на конференциях и
интернет-сайтах. 
На VIII Международной конференции
«Современные технологии изысканий,
проектирования, строительства и гео-
информационного обеспечения»
(Санкт-Петербург, ноябрь 2012 г.)
вниманию специалистов была пред-
ставлена Концепция создания и веде-
ния топографо-геодезического монито-
ринга застроенных территорий,
разработанная компанией «Кредо-
Диалог».
Предлагаем вниманию читателей жур-
нала «Управление развитием террито-
рии» доработанную версию Концеп-
ции и приглашаем к обсуждению
проблем ведения информационных
фондов инженерно-геодезических
изысканий, дежурных планов городов,
населенных пунктов и территорий
крупных промышленных предприятий. 

1
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плана, представляющая собой описание
поверхности рельефа местности.
Цифровая модель ситуации – часть
цифрового инженерного дежурного
топоплана, представляющая собой
описание с помощью соответствующе-
го классификатора содержания точеч-
ных, линейных и площадных топогра-
фических объектов и координаты
(плановое и высотное положение) их
элементов.
Формуляр дежурного топоплана – мате-
риал, содержащий сведения об исполь-
зованных данных и действиях, выпол-
ненных при актуализации дежурного
топоплана.
Топографо-геодезический мониторинг
территории (далее – ТМТ) – осуществле-
ние деятельности по сбору, приемке,
контролю и учету изменений, поступаю-
щих в дежурный топоплан в процессе
выполнения инженерных изысканий и
осуществления градостроительной дея-
тельности, по внесению изменений в де-
журный топоплан, по предоставлению
фрагментов дежурного топоплана орга-
нам государственной власти, местного
самоуправления, предприятиям инже-
нерной инфраструктуры и иным субъек-
там градостроительной деятельности.
Оператор топографо-геодезического
мониторинга территории (далее –
Оператор ТМТ) – специализированные
организация либо подразделение, осу-
ществляющие топографо-геодезиче-
ский мониторинг территории одного
или нескольких поселений.

3. Собственник и владелец 
дежурного топоплана

Объектом ТМТ является территория
субъекта Федерации, городского округа

или муниципального района, актуаль-
ная, детальная и точная информация о
которой представлена в специальном
информационном ресурсе – дежурном
топоплане.
Собственником дежурного топоплана
является государство в лице своего упол-
номоченного территориального органа
государственной власти.
Собственник определяет правила ин-
формационного взаимодействия между
поставщиками и потребителями мате-
риалов дежурного топоплана, техниче-
ские регламенты ведения дежурного то-
поплана.
Собственник по специальному согла-
шению может передавать часть мате-
риалов преимущественно на террито-
рии крупных городских округов и
районов во владение администрации
соответствующего городского округа
или муниципального района. При
этом Владелец, получивший мате-
риалы дежурного топоплана от
Собственника, не вправе отчуждать
полученные материалы, а Собст-
венник оставляет за собою функции
контроля актуальности материалов и
определяет порядок возврата мате-
риалов Собственнику после прекра-
щения действия соглашения.
Подразделения органов местного само-
управления, исторически ведущие дея-
тельность, близкую или аналогичную то-
пографо-геодезическому мониторингу
территорий (геолого-геодезические от-
делы управлений архитектуры и градо-
строительства), могут выступать ини-
циаторами модернизации технологий,
разработки правовых и нормативно-
технических документов и регламентов
и создания Операторов ТМТ по согласо-
ванию с Собственником.
Владелец дежурного топоплана может
осуществлять топографо-геодезиче-
ский мониторинг своей территории
силами своего специализированного
подразделения, для чего предусматри-
вается соответствующая статья расхо-
дов. Оплата работ за изготовление ма-
териалов и предоставление их
потребителям происходит на дого-
ворной основе.
Владелец дежурного топоплана может
на основании заключенного Концес-
сионного соглашения передавать Опе-
ратору ТМТ функции по мониторингу,
т.е. ведению, приемке, контролю и учету
вносимых в дежурный топоплан всей
территории или ее части изменений,
выдаче фрагментов дежурного топо-
плана сторонним организациям и пр.
Владелец может уточнять технические

регламенты и финансовые условия ин-
формационного взаимодействия между
Оператором ТМТ, поставщиками и по-
требителями данных дежурного топо-
плана.
Дежурный топоплан в силу множествен-
ности источников его наполнения и
актуализации не является объектом
авторского права. Дежурный топоплан в
растровом или векторном виде, зафик-
сированный на установленную дату, яв-
ляется архивным документом, подлежа-
щим хранению в архивных фондах
соответствующего уровня.
Оператор ТМТ в рамках заключенного
Концессионного соглашения получает
от Собственника данные дежурного то-
поплана и все исходные материалы, осу-
ществляет деятельность по актуализа-
ции дежурного топоплана, выдавая его
фрагменты пользователям и принимая
их от поставщиков пространственных
данных, обеспечивает Собственника и
иные органы государственной власти и
местного самоуправления материалами
дежурного топоплана. По окончании
действия Концессионного соглашения
Оператор ТМТ сдает Собственнику акту-
альный дежурный топоплан и исходные
данные.

4. Состав данных
дежурного топоплана

В общем случае цифровой дежурный
топографический план включает базо-
вые, отраслевые, тематические и иные
пространственные данные, представ-
ляющие:
- границы муниципальных образова-
ний, населенных пунктов, внутреннего
административного деления;
- объекты топографического плана тер-
ритории (здания, сооружения, транс-
портные коммуникации и др.);
- объекты инженерных коммуникаций
(тепловые, электрические и иные сети с
сооружениями при них, колодцы и пр.);
- объекты градостроительного регули-
рования и др.
Плановое положение указанных объ-
ектов задается координатами точек их
внешних границ в единой местной си-
стеме координат, объединенных в циф-
ровую модель ситуации, а содержание –
с помощью классификатора топографи-
ческих объектов. Высотное положение
объектов определяется цифровой моде-
лью рельефа.
Неотъемлемыми частями цифрового
дежурного топоплана являются его
формуляр и данные о расположенных
на нем геодезических пунктах.

Реализация Концепции
позволит повысить эффектив-
ность и качество инженерных
изысканий и проектирования
объектов промышленного,
гражданского и транспортно-
го строительства, сократить
количество административ-
ных процедур в градострои-
тельной деятельности, увели-
чить число потребителей и
производителей простран-
ственных данных, устранить
дублирование процессов их
получения и обработки.

РЕАЛИЗАЦИЯ
КОНЦЕПЦИИ
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5. Виды исходных данных,
используемых в технологии ТМТ

5.1. Топографические материалы мас-
штабов 1:500 – 1:5000 в бумажном, рас-
тровом и цифровом виде.
Дежурный топоплан создается с исполь-
зованием имеющихся на территорию
топографических материалов, накоп-
ленных в органах местного самоуправ-
ления или уполномоченных ими орга-
низациях, и представляет собой листы
топографического плана соответ-
ствующего масштаба в планшетной
разграфке на твердых (бумажных, пла-
стиковых) или электронных носителях
(в растровом и векторном видах).
Топографические планы, представ-
ленные на твердых носителях, де-
лают невозможным использование
для топографо-геодезического мо-
ниторинга современных цифровых
технологий и потому должны быть
преобразованы в цифровой (век-
торный) вид.
Планшеты, находящиеся в различных
организациях в процессе внедрения
мониторинга, должны быть в установ-
ленные сроки переданы собственнику
дежурного топоплана. Собственник
или Оператор ТМТ преобразует бумаж-
ные материалы в цифровой вид, после
чего прекращается использование этих
материалов.
5.2. Местная система координат.
Дежурный топоплан территории
ведется в местной системе коорди-
нат. При наличии на городской
округ или муниципальный район
нескольких условных или местных
систем координат Собственник в
установленные сроки приводит их
к единой местной системе.
Собственник осуществляет определение
параметров пересчета местной системы
координат в иные системы координат и
предоставление их сторонним органи-
зациям в соответствии с действующим
законодательством.
5.3. Координаты пунктов городских гео-
дезических сетей сгущения, плановых и
планово-высотных съемочных сетей.
Данные о расположенных на террито-
рии пунктах государственных геоде-
зических сетей, сетей сгущения спе-
циального назначения, постоянно
действующих (стационарных) пунктах
спутниковых сетей, межевых и иных се-
тей (далее – геодезических сетей), соз-
данных органами государственной вла-
сти субъектов Российской Федерации,
органами местного самоуправления и
другими организациями, представлен-
ные в местной системе координат, яв-

ляются составной частью данных дежур-
ного топоплана. 
Данные о пунктах геодезических сетей
находятся у Собственника дежурного то-
поплана соответствующей территории,
и к ним применяются все технологии то-
пографо-геодезического мониторинга.
5.4. Государственные ортофотокарты,
ортофотопланы и другие данные дис-
танционного зондирования Земли.
Данные дистанционного зондирования
Земли (ДЗЗ) являются вспомогательны-
ми материалами для осуществления то-
пографо-геодезического мониторинга
территорий. Собственник дежурного то-
поплана определяет правила и порядок
получения и использования материалов
ДДЗ на соответствующей территории.
5.5. Материалы инженерных изысканий,
выполняемых в целях обеспечения гра-
достроительной деятельности.
Материалы инженерно-геодезических
изысканий являются одним из основ-
ных источников информации для об-
новления дежурного топоплана в тех-
нологии топографо-геодезического
мониторинга территорий. 
Данные дежурного топоплана также яв-
ляются важными исходными данными
для проведения инженерных изыска-
ний, которые должны быть получены
изыскательской организацией у собст-
венника (Оператора ТМТ) перед прове-
дением инженерных изысканий.
По окончании работ изыскательская ор-
ганизация передает Собственнику (Опе-
ратору ТМТ) дежурного топоплана на
соответствующей территории копию
результатов инженерно-геодезических
изысканий. Оператор ТМТ осуществ-
ляет приемку исходных материалов,
контроль и редактирование дежурного
топоплана на основании полученных
материалов.
Порядок приемки и контроля материа-
лов должен увязывать процедуру получе-
ния разрешения на строительство с
предварительной сдачей материалов ин-
женерных изысканий.
5.6. Исполнительные съемки объектов
завершенного строительства.
Результаты геодезических работ в про-
цессе строительства являются важным
источником данных для осуществления
топографо-геодезического мониторин-
га территорий и подлежат обязательной
сдаче Собственнику (Оператору ТМТ).
Требования к точности и детальности
проведения исполнительных съемок в
процессе строительства, ремонта, ре-
конструкции и консервации объектов,
а также порядок приемки и контроля
материалов определяются законода-
тельством, нормативно-техническими

регламентами и увязываются как с про-
цедурой получения разрешения на ввод
объекта в эксплуатацию, так и с предва-
рительной сдачей материалов исполни-
тельных съемок Собственнику.
5.7. Информационные ресурсы пред-
приятий инженерной инфраструктуры.
На предприятиях, осуществляющих
эксплуатацию объектов инженерной
инфраструктуры, накоплены и разви-
ваются различные информационные
ресурсы, частично пересекающиеся с
данными и отображаемыми на дежур-
ном топоплане.
Собственник устанавливает состав ин-
формации по объектам инженерной
инфраструктуры, входящей в данные
дежурного топоплана, определяет по-
рядок информационного взаимодей-
ствия Оператора ТМТ с соответствую-
щими предприятиями на период
внедрения технологий ТМТ.

6. Деятельность Оператора ТМТ

6.1. Общие положения.
Топографо-геодезический мониторинг
осуществляется Оператором ТМТ на
коммерческой основе с соблюдением за-
конодательства, условий заключенного
Концессионного соглашения, а также
принятых Оператором ТМТ внутренних
регламентов.
Тарифы на выполнение функций вы-
дачи и приемки материалов в процес-
се мониторинга устанавливаются
Собственником дежурного топоплана
по согласованию с органами местно-
го самоуправления соответствующих

Топографо-геодезический мо-
ниторинг территории (далее
– ТМТ) – осуществление дея-
тельности по сбору, приемке,
контролю и учету изменений,
поступающих в дежурный то-
поплан в процессе выполне-
ния инженерных изысканий и
осуществления градострои-
тельной деятельности, по вне-
сению изменений в дежурный
топоплан, по предоставлению
фрагментов дежурного топо-
плана органам государствен-
ной власти, местного само-
управления, предприятиям
инженерной инфраструктуры
и иным субъектам градо-
строительной деятельности.

ТОПОГРАФО -
ГЕОДЕЗИЧЕСКИЙ
МОНИТОРИНГ
ТЕРРИТОРИИ
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территорий в Концессионном согла-
шении.
6.2. Получение от Собственника исход-
ных материалов.
До заключения Концессионного согла-
шения Оператор ТМТ имеет право
ознакомиться с составом и содержани-
ем текущего дежурного топоплана и ис-
ходными данными для его актуализа-
ции, получить фрагменты дежурного
топоплана и часть исходных данных для
отработки технологий ТМТ на рабочих
местах своих сотрудников.
Оператор ТМТ после заключения Кон-
цессионного соглашения получает весь
состав материалов и осуществляет топо-
графо-геодезический мониторинг тер-
ритории до окончания срока действия
Концессионного соглашения.
При появлении новых материалов ДЗЗ,
данных о пунктах геодезических сетей,
переопределении параметров местной
системы координат или иной информа-
ции Собственник дежурного топоплана
оперативно передает эти данные Опера-
тору ТМТ для дальнейшей работы.
6.3. Открытая публикация данных дежур-
ного топоплана.
Часть данных дежурного топоплана, ка-
сающаяся в основном данных о топогра-
фической изученности территории и
цифровой модели ситуации, составляет
базовые пространственные данные и
может предоставляться в пользование
сторонним организациям и населению.
Оператор ТМТ осуществляет публика-
цию актуальных базовых простран-
ственных данных на предоставленных
Собственником электронных ресурсах.
6.4. Предоставление дежурного топопла-
на органам государственной власти, ор-
ганам местного самоуправления и пред-
приятиям инженерной инфраструктуры.
Оператор ТМТ в установленном порядке
предоставляет указанным органам госу-
дарственной власти, федеральным орга-
нам исполнительной власти и органам
местного самоуправления, предприя-
тиям инженерной инфраструктуры
часть данных дежурного топоплана, не-
обходимую для осуществления ими со-
ответствующей деятельности.
В процессе развития государственных и
муниципальных информационных си-
стем в Концессионное соглашение вно-
сятся дополнительные условия по пере-
даче Оператором ТМТ материалов в
соответствующие информационные си-
стемы.
6.5. Предоставление фрагментов дежур-
ного топоплана изыскательским органи-
зациям.
Оператор ТМТ на основании соответ-
ствующих регламентов, учитывающих
правила работы со сведениями, состав-

ляющими государственную тайну, выда-
ет материалы изученности и фрагменты
дежурного топоплана на участок терри-
тории, включающие полный состав дан-
ных дежурного топоплана, изыскатель-
ским предприятиям для проведения
инженерных изысканий. Оператор ТМТ
учитывает фрагменты территории, вы-
данные изыскательским организациям
для обновления, и предупреждает дубли-
рование инженерных изысканий на од-
ной территории.
6.6. Предоставление фрагментов дежур-
ного топоплана организациям, ведущим
градостроительную деятельность.
Оператор ТМТ выдает материалы топо-
графо-геодезической изученности и
фрагменты дежурного топоплана про-
ектным и иным предприятиям и органи-
зациям для осуществления ими градо-
строительной деятельности. Оператор
ТМТ может выдавать заключение о не-
обходимости проведения инженерных
изысканий на указанной территории.
6.7. Приемка и контроль материалов ин-
женерных изысканий и исполнитель-
ных съемок.
Оператор ТМТ принимает от изыска-
тельских или строительных организа-
ций копии материалов инженерно-гео-
дезических изысканий с фрагментами
актуального инженерного топографиче-
ского плана на участок территории или
копии материалов исполнительных съе-
мок построенных объектов, контролиру-
ет состав полученных материалов, каче-
ство и точность проведенных работ. По
результатам контроля материалы могут
возвращаться исполнителю на доработ-
ку. В случае необходимости Оператор
ТМТ может дополнительно проводить
полевой контроль материалов.
Условия и порядок приемки Оператором
ТМТ материалов от изыскательских и
строительных организаций и стоимость
указанных работ определяются в зависи-
мости от формы и способа их представ-
ления (бумажные, растровые, вектор-
ные) с учетом затрат на преобразование
исходных материалов в единый цифро-
вой вид. Преимущество в использовании
должны иметь материалы, предостав-
ленные в цифровом виде, установлен-
ном Концессионным соглашением или
Оператором ТМТ.
После приемки материалов инженер-
ных изысканий или исполнительных
съемок Оператор ТМТ документально
подтверждает изыскательской или
строительной организации этот факт.
По установленному регламенту Опе-
ратор ТМТ осуществляет обновление
дежурного топоплана полученными
материалами, ведет учет принятых
материалов и внесенных изменений. 

Подтверждение факта приемки материа-
лов Оператором ТМТ учитывается орга-
нами местного самоуправления при вы-
даче разрешения на строительство или
ввод объекта в эксплуатацию. Контроль
за соблюдением правил передачи мате-
риалов инженерных изысканий осу-
ществляется Собственником дежурного
топоплана.
6.8. Информационное взаимодействие с
предприятиями инженерной инфра-
структуры.
С каждым предприятием инженерной
инфраструктуры Оператор ТМТ заклю-
чает соглашение об информационном
взаимодействии, определяющее состав,
порядок и условия передачи части дан-
ных дежурного топоплана, а также со-
став, порядок и условия приемки данных
об объектах инженерной инфраструкту-
ры предприятия, отображаемых на де-
журном топоплане. Полученные от пред-
приятий инженерной инфраструктуры
данные используются для редактирова-
ния Оператором ТМТ дежурного топо-
плана.
6.9. Преобразование дежурного топо-
плана в цифровой вид.
Исходные топографические планы и ис-
полнительные съемки на бумажных,
пластиковых или иных носителях, рас-
тровые и иные не векторные материалы,
полученные в качестве исходных дан-
ных и в процессе мониторинга, пре-
образуются Оператором ТМТ в единый
цифровой вид.
6.10. Анализ изученности территории и
архивирование дежурного топоплана.
На основании материалов, полученных
от изыскательских и строительных ор-
ганизаций, Оператор ТМТ регулярно
готовит и предоставляет Собственнику
и органам местного самоуправления
аналитические записки, содержащие
данные об объеме и качестве изученно-
сти территории на заданный период.
По установленному регламенту Опера-
тор ТМТ предоставляет Собственнику и
органам местного самоуправления ко-
пии дежурного топоплана, актуальные
на заданный момент времени, для сохра-
нения в соответствующих архивных
фондах.
6.11. Сдача материалов Собственнику.
По окончании срока действия Концес-
сионного соглашения Оператор ТМТ
сдает Собственнику дежурного топопла-
на исходные данные, полученные при
заключении Концессионного соглаше-
ния и в процессе мониторинга, и акту-
альный дежурный топоплан. После сда-
чи материалов Собственнику Оператор
ТМТ прекращает свою деятельность на
соответствующей территории. 
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правление
территорией
– процесс ди-
намичный, а
стремление к
эффективно-

му и  устойчивому развитию города
требует совершенствования методов,
изучения альтернативных решений,
создания новых инструментов наблю-
дения и использования актуальной
пространственной информации о го-
роде. В настоящее время источниками
подобной информации являются ста-
тистика, геодезия и картография. Од-
нако используемые способы обра-
ботки данных часто приводят к
сравнительно грубым пространствен-
ным и временным результатам либо
являются материально- и трудозат-
ратными. 
Увеличение числа методов дистан-
ционного зондирования земли (далее
– ДЗЗ) открывают новые возможности
для создания перспективных инстру-
ментов, обеспечивающих поддержку
планирования и принятия решений по
управлению территорией города орга-
нами местного самоуправления и пре-
доставляющих пространственные дан-
ные о территории заинтересованным
лицам, в т.ч. градостроителям, архитек-

торам, проектировщикам, инвесторам,
девелоперам, кадастровым инженерам
и пр. Интеграция различных источни-
ков данных, их совместная обработка
повышают качество и информатив-
ность результатов, полученных с ис-
пользованием этих данных. 
Проект GEOURBAN был создан с целью
формирования многостороннего на-
учного сотрудничества России со стра-
нами Евросоюза и семи ассоциирован-
ными странами в рамках программы
ERA.Net-RUS. Для реализации проекта
GEOURBAN были выбраны в каче-
стве пилотных три города с различ-
ными типологиями: город Тюмень
(Россия), отличающийся континен-
тальным климатом и динамичным
процессом произошедших в течение
последних двух десятилетий политиче-
ских изменений; средиземноморский
город Тель-Авив (Израиль) и централь-
ный европейский город Базель (Швей-
цария), где налажено сотрудничество
между учеными в области наблюдения
Земли и градостроителями.
Цель проекта заключается в использо-
вании комплексных подходов и объ-
единении ученых в области наблюде-
ния Земли и градостроителей путем
демонстрации возможностей совре-
менных систем мониторинга для ото-

бражения параметров градостроитель-
ной ситуации и качества городской
экологии на больших территориях с
высоким уровнем детализации.

Роль дистанционного зондирования
в планировании и управлении
устойчивым развитием территорий
на примере проекта GEOURBAN

У

1 Участники проекта GEOURBAN

Нектариос Хризолакис
(координатор проекта,
FORTH – Фонд Исследования
и Технологии, Греция)
Димитриос Триантаконстантис
(FORTH – Фонд Исследования и
Технологии, Греция)
Томас Эш,
Матиа Маркончини
(DLR-DFD – Германский центр
авиации и космонавтики,
Германия)
Эберхард Парлоу,
Кристофер Фейгенвинтер
(UNIBAS – Университет г. Базеля,
Швейцария),
Щебнем Дюзгюн,
Махмут Кавур
(Kuzgun Bilisim, Турция),
Авраам Таль 
(GARD, Израиль)
Анна Сазонова
(ООО «ГРАД-Информ», Россия)

АВТОРСКИЙ
КОЛЛЕКТИВ:
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Задачи проекта GEOURBAN:

- анализ требований к данным ДЗЗ,
определение источников этих данных
и методов их обработки для использо-
вания в процессе управления развити-
ем территории на примере пилотных
городов; 
- анализ потенциала использования
результатов космической деятельности
в процессе управления развитием тер-
ритории; 
- подбор показателей (индикаторов),
полученных на основе данных ДЗЗ и
отражающих состояние городской
среды;
- создание веб-ориентированной ин-
формационной системы (далее – ИС),
позволяющей автоматизировать про-
цесс вычисления индикаторов, и де-
монстрация разработанной ИС на при-
мере пилотных городов.
Ранее уже проводились исследования и
разработки, направленные на монито-
ринг и моделирование развития горо-
да с использованием результатов кос-
мической деятельности, например:
M U R B A N DY - M O L A N D ,  И н ф о р м а -
ционная служба Земли – Geoland
(http ://www.gmes-geoland. info/) ,
Городской атлас (http://www.eea.eu-
ropa.eu/data-and-maps/data/urban-
atlas), Научно-исследовательский про-
ект динамики развития города
(http://landcover.usgs.gov/urban/intro.p
hp) и Городской экологический проект
(http://cesa.asu.edu/urban-systems/).
Большинство исследований использо-
вали пространственные данные, отра-
жающие температуру поверхности

Земли и ее влияние на другие биофи-
зические характеристики, в т.ч. ин-
декс растительности и виды исполь-
зования территории. Также были
реализованы геоинформационные си-
стемы для построения цифровых моде-
лей территорий, обладающие веб-ин-
терфейсом, например, Методология
Giovanni с использованием данных
ДЗЗ NASA. Тем не менее особенность
проекта GEOURBAN заключается в отра-
жении многогранного характера управ-
ления развитием территории города на
основе индикаторов, понятных каждому
пользователю и применимых для осу-
ществления его хозяйственной, коммер-
ческой и иных видов деятельности.
Разделение пространства в зависимо-
сти от различных видов его ис-
пользования и отображение их на
карте являются основными задача-
ми управления территорией. Для реше-
ния этих задач следует придерживать-
ся принципа устойчивости городского
развития и опираться на простран-
ственные данные, характеризующие
территорию города, рельеф, инфра-
структуру, объекты недвижимости, ре-
зультаты экологических исследований,
информацию о защите территории от
стихийных бедствий и чрезвычайных
ситуаций. 
Продолжительность проекта GEOURBAN
– 2 года (с 2012 г.), результатом работ
будет веб-ориентированная геоинфор-
мационная система, позволяющая ин-
тегрировать и отображать данные
различных источников, а также содер-
жащая аналитический инструмент вы-
числения пространственных, экологи-

ческих, социально-экономических
индикаторов.

1. Подход GEOURBAN

Рост численности населения и мигра-
ция, увеличение экологических проблем
требуют использования эффективных
подходов в рамках деятельности градо-
строителей, экономистов, экологов и
инженеров для поддержки устойчиво-
го развития динамично меняющихся
городов и регионов. Для управления
качеством городской среды необходи-
мо обеспечить свободный доступ к
пространственным данным о террито-
рии города. Тем не менее качество
окружающей среды города является
сложным и переменным параметром,
который зависит от ряда факторов,
включая показатель интенсивности на-
грева территории, распределение зеле-
ни, плотность застройки и ее геомет-
рию, качество воздуха и т.п. Проект
GEOURBAN сосредоточивается на по-
казателях городской среды в рамках
объекта территориального деления на
местном и региональном уровнях, что
делает разрабатываемую в рамках
проекта ИС особенно ценным инстру-
ментом.
Участники проекта GEOURBAN пред-
ставлены шестью (государственными и
частными формами) организациями
из следующих стран: Греция, Германия,
Швейцария, Турция, Израиль и Россия.
Деятельность в рамках проекта услов-
но представляет 7 направлений для
распределения ответственностей меж-
ду участниками. Методология и схема

2. Требования к городскому планированию в отношении 
данных наблюдения Земли

3. Разработка индикаторов, 
основанных на данных 

наблюдения Земли

4. Приложения для 
местного уровня

5. Приложения для 
регионального уровня

6. Перспективные 
направления развития

7. Разработка информационной системы

8. Демонстрация исследований (на примере пилотных городов)
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2 Методология проекта GEOURBAN
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взаимодействия участников проекта
представлена на рисунке 2.
Для повышения эффективности ис-

пользуемых методов и обеспечения ак-
туальности проводимых исследований
и разработок в рамках проекта было
решено сформировать профессио-
нальное сообщество практиков (далее
– сообщество). В состав сообщества,
помимо участников проекта, входят
потенциальные пользователи ИС, за-
интересованные лица и эксперты, в
числе которых представители органов
власти и проектных организаций. Со-
общество организовано с целью обсуж-
дения важных аспектов применимости
индикаторов, подготовки требований к
разрабатываемой ИС, а также сбора за-
мечаний и предложений по результа-
там деятельности. Участники проекта
GEOURBAN встречаются на регулярной
основе не только с целью обсуждения
результатов работы и определения даль-
нейших целей и задач, но и для обмена
опытом в использовании современных
методик и алгоритмов мониторинга тер-
риторий городов. 
Вычисление индикаторов (показате-
лей), характеризующих городскую сре-
ду, осуществляется на основе предвари-
тельно обработанных данных ДЗЗ.
Следует отметить, что создание инстру-
ментов обработки данных ДЗЗ не яв-
ляется целью проекта GEOURBAN, в
связи с этим применяются уже апроби-
рованные современные методы и ин-
струменты. Эти инструменты реали-
зуются в автономном режиме, поэтому
они не являются частью ИС, а предо-
ставляют входные данные для их ото-
бражения и использования в процес-
сах расчета индикаторов. Тем не менее

для понимания пользователем про-
цесса обработки данных ДЗЗ подго-
товлены отчеты с подробным описа-
нием методов анализа данных ДЗЗ,
используемых в проекте GEOURBAN
(данные методы выходят за рамки на-
стоящей статьи). Часть индикаторов,
особенно на региональном уровне,
можно вычислить автоматически с ис-
пользованием данных ДЗЗ высокого
разрешения, доступных в сети Интер-
нет (например, MODIS Level-2). Однако
в масштабе города и объектов террито-
риального деления необходимо ис-
пользовать данные ДЗЗ очень высоко-
го разрешения, и выполнение расчета
индикаторов целесообразно осуществ-
лять автономно, как в случае проекта
GEOURBAN. 

2. Результаты работ

Основные достижения первого этапа
работ: 
- проведение регулярных встреч со-
общества с целью определения по-
требностей перспективных пользова-
телей ИС; 
- формирование перечня индикаторов,
отображающих качество и развитие го-
родской среды;
- получение результатов на основе об-
работки данных космической деятель-
ности и использование их для вычис-
ления индикаторов; 
- разработка прототипа ИС GEOURBAN.

2.1    Проведение регулярных встреч со-
общества в пилотных городах проекта
GEOURBAN.
На встречах сообщества основным об-
суждаемым вопросом является вклад

данных ДЗЗ в процесс управления тер-
риторией города. Результаты космиче-
ской деятельности становятся более
доступными и качественными, следо-
вательно, отсутствует необходимость в
их дополнительной обработке, и уве-
личивается их использование в про-
цессах управления развитием города.
Организация встреч сообщества осу-
ществляется на основе приобретенно-
го в ходе предыдущих проектов опыта
участниками проекта GEOURBAN.
В результате первого этапа (2012 г.)
регулярных встреч профессионально-
го сообщества были описаны цели
управления развитием территории и
сформирован перечень индикаторов,
определены требования к ИС, в т.ч. к
данным ДЗЗ и методам их обработки.
Встречи сообщества проходили на тер-
ритории всех пилотных городов. 
Второй этап встреч (2013 г.) сообще-
ства организован с целью демонстра-
ции разработанного прототипа ИС
GEOURBAN. Сообществом были пред-
ставлены первые два прототипа систе-
мы. Поскольку ИС GEOURBAN пред-
ставляет собой веб-инструмент,
пользователи могут испытать систему
в сети Интернет и обеспечить обрат-
ную связь с сообществом для учета всех
предложений и замечаний при разра-
ботке следующей версии прототипа си-
стемы. Окончательный вариант ИС бу-
дет представлен в ходе демонстрации в
рамках следующих встреч сообщества. 

2.2    Перечень индикаторов. 
В результате работы сообщества был
подготовлен перечень индикаторов,
вычисление которых осуществляется с
использованием предварительно обра-

Примеры индикаторов: а) процент непроницаемости поверхности для г. Тюмени
(источники – RapidEye и TearraSAR-X)
б) коэффициент отражательной способности поверхности г. Базеля
(широкополосное коротковолновое, источник – Landsat) 
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ботанных данных ДЗЗ. Эти индикаторы
позволяют оценить качество город-
ской жизни и обеспечить заинтересо-
ванным лицам поддержку планирова-

ния и принятия решений по управле-
нию территорией города. Примеры ин-
дикаторов представлены на рис. 3.
Изначально был подготовлен предва-
рительный перечень индикаторов, ко-
торый был пересмотрен экспертами и
заинтересованными лицами в ходе ре-

гулярных встреч на предмет необходи-
мости и применимости каждого инди-
катора на примере пилотных городов.

В результате был сформирован итого-
вый перечень. 

2.3    Обработка данных ДЗЗ. 
С целью получения исходных данных,
используемых для вычисления инди-
каторов, осуществляется обработка
космических снимков. Индикаторы
могут быть вычислены с использовани-
ем цифровой модели рельефа, карты
объектов территориального деления и
иных изображений местности, харак-
теризующих степень покрытия терри-
тории растительностью,  отражательную
способность поверхности, температуру
поверхности Земли, концентрацию ве-
ществ в воздухе и т.п. Примеры исполь-
зуемых результатов космической дея-
тельности для получения исходных
данных представлены на рис. 4. Полу-
ченные путем обработки исходные
данные для вычисления индикаторов
приведены на рис. 5.

Описание используемых данных и
процедуры их анализа и обработки в
рамках проекта GEOURBAN осуществ-
ляется в отчетах о работе сообщества. 

2.4 Прототип геоинформационной си-
стемы GEOURBAN. 
Первый прототип ИС GEOURBAN был
разработан в начале 2013 года. Этот
прототип включал в себя стандартный
набор инструментов для управления
картой, переключения слоев, измене-
ния масштаба, измерения расстояний,
вычисления площади и отображения
атрибутивных данных объектов, в т.ч.
значений индикаторов. В рамках пер-
вого релиза были опубликованы ре-
зультаты вычисления первых 3 индика-
торов для пилотных городов Базеля и
Тюмени: Плотность застройки, Откры-
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5

4

а)

Космические снимки пилотных городов проекта GEOURBAN
(источник – TerraSAR-X)

а) Карта вариантов использования территории г. Базеля (источник – Landsat)
б) Карта вариантов использования территории г. Тюмени (источник – Landsat
в) Распределение температуры поверхности г. Тель-Авива (источник – Landsat)

в)

б)
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тые пространства, Зеленые террито-
рии. Индикаторы были получены пу-
тем растровых вычислений на основе
Карты вариантов использования тер-
ритории городов.  В качестве базового
слоя (подложки) при публикации ис-
пользовались карты свободного ресур-
са OpenStreetMap.
Релиз второго прототипа системы со-
стоялся в конце апреля текущего года.
Были проведены работы по совер-
шенствованию интерфейса системы
(рис. 6) и опубликованы дополни-
тельно 3 индикатора, два из которых
получены путем обработки результа-
тов космической съемки со спутников
TerraSAR-X и RapidEye, индикатор «Не-
проницаемость» получен аналогично
индикаторам в рамках первого релиза.
Публикация информации второй вер-
сии системы осуществляется с опорой
на два дополнительных базовых слоя –
космоснимки Google Maps. Разработка

окончательного варианта ИС будет за-
вершена к концу июня. 
Для публикации карты в формат, со-
вместимый со всеми популярными
интерактивными картами (в т.ч.
Google Maps, OpenStreetMap), систе-
мой используется сферическая про-
екция Меркатора (EPSG: 3857). Про-
граммное обеспечение прототипа
системы разработано ООО «ГРАД – Ин-
форм».
Доступ к прототипу ИС GEOURBAN,
как и ко всей интересующей инфор-
мации о проекте, открыт по адресу
http://geourban-fp7-eranet.com/ и тре-
бует от пользователя только наличие
подключения к сети Интернет и веб-
браузер. 

3. Заключение

Проект GEOURBAN направлен на пре-
одоление барьера между учеными в

области наблюдения Земли и градо-
строителями, а также на решение во-
просов обеспечения пространственны-
ми данными заинтересованных лиц. В
рамках проекта GEOURBAN были вы-
явлены задачи, которые можно решить
с использованием данных ДЗЗ, также
выбраны методы обработки этих дан-
ных с целью использования получен-
ных результатов для вычисления инди-
каторов, которые были отобраны и
часть из которых реализована в гео-
информационной системе GEOURBAN.
В настоящее время разработанный
прототип ИС имеет автоматические и
полуавтоматические функции, в зави-
симости от применения и выбранного
масштаба. Проект GEOURBAN обладает
значимым инновационным потен-
циалом в части поддержки деятельно-
сти, связанной с разработкой градо-
строительной документации, оценкой
современного состояния территории и
контролем ее развития на основе градо-
строительной документации, монито-
рингом соблюдения требований законо-
дательства в области градостроительной
деятельности, управлением землей и
улучшением инвестиционного климата
в городе.
Завершение разработки финального
прототипа ИС GEOURBAN ожидается к
июню текущего года. Сообщество пла-
нирует в развитии этого инструмента
использование новых методов обра-
ботки данных, таких как Sentinels
(http ://www.esa . int/esaLP/SEM09
7 E H 1 T F _ L Pg m e s _ 0 . h t m l ) ,  E n M A P
(http://www.enmap.org/) and HyspIRI
(http://decadal.gsfc.nasa.gov/hyspiri.htm
l). Проект GEOURBAN направлен на
создание не только по-настоящему
нужного и полезного инструмента для
управления развитием территории, но
и на создание прототипа такого ин-
струмента, который может быть адап-
тирован для территории любого горо-
да. Поскольку каждый город уникален,
развитие дополнительных методов и
программного обеспечения будет ос-
новываться на конкретных требова-
ниях фактических пользователей си-
стемы.

4. Благодарность

Авторы выражают благодарность Евро-
комиссии за финансирование проекта
GEOURBAN (ERA.Net-RUS-033) и коман-
дам RESA / RapidEye и TerraSAR-X за пре-
доставление данных, используемых
для целей проекта, в т.ч. 504 (RapidEye)
и LAN0896 (TerraSAR-X). 
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Геометрия город-
ского простран-
ства отражает не
только и м у щ е -
с т в е н н ы е  пра-

ва на земельные участки и на недвижи-
мость членов городского сообщества.
Кроме имущественных, существуют
иные отношения, которые отражаются
в градостроительстве. Городское про-
странство – это отражение совокупно-
сти мотиваций градостроительной дея-
тельности как системы социальных
ценностей горожан (здоровья, богат-
ства, публичности, приватности, красо-
ты, порядка, исторической памяти), за-
ключенных в морфоструктурах
городской среды. В данной работе
предлагается метод выявления коли-
чественного соотношения и про-
странственного распределения ука-
занных социально-градостроительных
ценностей на примере исторического
центра города Иркутска с целью опре-
деления градостроительных регламен-
тов его регенерации, главным образом,
путем архитектурно-пространственно-
го обоснования предельных парамет-
ров застройки.

2. Предложена следующая условная ин-
терпретация указанных социальных
ценностей в пространственных свой-
ствах кварталов городской застройки.
2.1. Квартал – парк или сквер, в котором
нет застройки, отражает озабоченность
градостроителя о поддержании такой
социальной ценности, как «здоровье»
населения. 
2.2. Плотнозастроенный квартал с
максимально допустимой этаж-
ностью и максимальным размером
строительных объемов в его грани-
цах свидетельствует о доминирова-

нии мотивации «богатство» у тех, кто
его застраивал. 
2.3. Квартал с максимальным размером
пространства общего пользования и
зданий общественного назначения от-
ражает мотивацию застройщиков к
формированию такой ценности, как
«публичность». 
2.4. Квартал с индивидуальным уса-
дебным типом застройки, демон-
стрирующим обособленность жи-
лищных комплексов в пространстве,
свидетельствует о доминировании цен-
ности «приватность».
2.5. Квартал с художественной интригой
в порядке разнообразных по форме
пространств и объемов свидетельствует
о композиционном качестве застройки
и наличии у его создателей мотивации
«красота».
2.6. Простой порядок (параллельность и
перпендикулярность) отношений меж-
ду планировочными границами кварта-
ла и геометрией строительных и про-
странственных объектов указывает на
доминирование мотивации «простота»
у его создателей.
2.7. Максимальная сохранность объ-
ектов историко-культурного наследия и
планировочные условия их экспониро-
вания отражают мотивацию «память» в
градостроительной деятельности.
Приведенные пространственные при-
знаки городских ландшафтов служат
критериями оценки и индикации во-
площенных ценностей в формах за-
стройки кварталов.

3. Метод оценки, основанный на пере-
численных критериях, был применен к
застройке исторического центра Иркут-
ска. Для этого была выполнена разбивка
территории исторического центра на
планировочные элементы, заключен-
ные между магистральными улицами

Баланс
социальных ценностей
как основа градостроительного
регулирования на примере г. Иркутска

А.Г. БОЛЬШАКОВ (ИрГТУ, Иркутск)

Андрей Геннадьевич Большаков – 
доктор архитектуры, профессор, 
заведующий кафедрой архитектуры
и градостроительства ИрГТУ.
В 1980 году окончил архитектурный
факультет Иркутского политехниче-
ского института. В 1982-1986 гг.
учился в аспирантуре Московского
архитектурного института на кафед-
ре основ теории градостроительства
у профессора Зои Николаевны Ярги-
ной. Одновременно работал в отделе
районной планировки ЦНИИП градо-
строительства под руководством Вик-
тора Владимировича Владимирова. В
1986 г. защитил кандидатскую дис-
сертацию. С этого времени работает
в Иркутском техническом универси-
тете на архитектурном факультете. В
2003 г. в Совете Московского архи-
тектурного института защитил дис-
сертацию доктора архитектуры.
Область интересов – методология
устойчивого развития городов и тер-
риторий. Разработал 30 проектов в
области ландшафтного планирова-
ния, ландшафтной архитектуры и
градостроительства. Автор более 100
публикаций, в т.ч. 1 учебника, 2-х
учебных пособий, 3-х монографий
по градостроительству и ландшафт-
ному проектированию.
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(29 районов или групп кварталов). Во-
первых, в каждом районе был выполнен
упрощенный подсчет количественных
признаков морфотипов застройки квар-
талов, заключающийся в простом опре-
делении процентного присутствия каж-
дого из перечисленных признаков на
площади районов по материалам косми-
ческой съемки народной программы
«Гугл земля». По каждому признаку (мо-
тивации) районы были ранжированы,
получены картограммы. По результа-
там ранжирования составлена таблица
(Рис. 1), в которой каждый район полу-
чает свой рейтинг (место) по степени
выраженности каждой мотивации. Дру-
гими словами, районы расположены в
порядке убывания процентного значе-
ния их ценности или степени пригодно-
сти морфотипов кварталов для осу-
ществления каждой данной мотивации.

4. Ранжируются мотивации по сте-
пени их осуществленности в каж-
дой группе кварталов. Для этого не-
обходимо оценить соотношение и
доминирование типа плотности и ри-
сунка застройки на территории, а так-
же плотность ОКН (Рис. 2). Другими
словами, опре-
деляется соци-
ально-морфо-
логическая
формула квар-
тала, в которой
мотивации по-
ставлены в
последователь-
ности, где они
занимают ме-
ста в порядке
убывания их
значения в каж-
дом районе. В
результате
второго ран-
жирования

по доминированию социальн ы х
ценностей на карте исторического
центра выявлено расположение рай-
онов с доминирующей мотивацией их
морфогенеза (Рис. 3).

5. Прослеживаются следующие законо-
мерности расположения кварталов с до-
минирующей мотивацией морфогенеза
по территории исторического центра
города Иркутска.
5.1. Кварталы с доминированием ценно-
сти «здоровье» расположились на пери-
ферии территории: по склону Иеруса-
лимской горы на востоке (парк ЦПКиО,
усадьба главы города 1882-1889 г.г. В.П.
Сукачева с парком); на озелененных и
благоустроенных набережных реки Ан-
гары (Александровский сад, бульвар Га-
гарина, сад Сукачева на месте Иркут-
ского острога, нижняя набережная).
Сквер Кирова (бывшая Тихвинская
площадь) образует неполный радиус,
выходящий на набережную в месте
бывшего острога.
5.2. Кварталы с доминированием моти-
вации «богатство», т.е. наиболее плотно
застроенные морфотипы, тяготеют к
центру территории (кварталы централь-

ного рынка, пешеходной торговой ули-
цы Урицкого или бывшей Пестерев-
ской), а также вытягиваются вдоль глав-
ной улицы К. Маркса (бывшей Большой)
и занимают прибрежную территорию
реки Ушаковки (притока Ангары) – ры-
нок «Фортуна» на месте бывшего завода
тяжелого машиностроения (ранее это
была площадка городской мельницы и
обозных мастерских).
5.3. Кварталы с доминированием моти-
вации «память» также сосредоточились
вдоль главной улицы К. Маркса (бывшей
Большой) и сохранились на территории
так называемой Солдатской слободы, ко-
торая примыкала к улице Большой с вос-
тока, а на месте улицы Большой до 1829
года стояла крепостная стена. Длинные
узкие кварталы Солдатской слободы
(узкие потому, что солдаты не заводи-
ли огородов) представляют комплексы
деревянных построек, сохранившихся
во времена катастрофического пожара
1789 года, когда выгорел весь посад.
Сюда же входят три анклава сохранив-
шейся исторической застройки: квар-
талы музея декабристов, Желябовского
комплекса и Крестовоздвиженской
церкви (Рис. 4).

Ранжирование районов по степени доминирования мотиваций их морфогенеза.
Во внутренних ячейках цифры означают места, которые получают районы
по оценке степени осуществленности мотивации

1

Диаграмма сложившегося баланса мотиваций
в районах центра г. Иркутска 2
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5.4. Кварталы с доминированием моти-
вации «публичность» тяготеют к узлам
наибольшей социальной активности.
Территории, пользующиеся наиболь-
шей популярностью горожан, – площадь
стадиона «Труд», сквер Кирова, цент-
ральный рынок, рекреационная набе-
режная, бульвар Гагарина, Нижняя набе-
режная, 130-й квартал, улица К. Маркса,
рынок «Фортуна».
5.5. Приватные кварталы расположи-
лись как буфер между центром террито-
рии и ее периферией. Это территории
тихих спокойных жилых кварталов
вдоль улиц 5-ой Армии, Марата, пере-
ставших быть магистральными после
того, как строительством стадиона
«Труд» в 1950-е годы их сделали тупико-
выми. К приватным зонам относятся
также кварталы у склона Иерусалимской
горы, по улице Подгорной и на самом
склоне, где располагается усадебно-ком-
мунальная деревянная застройка, не от-
несенная к категории ОКН.
5.6. Наиболее простой порядок в геомет-
рии морфотипов в подгорной части
территории, на которой формировалась
в гипподамовой планировке сталинская
застройка и затем ранняя хрущевская, –
вдоль улицы Декабрьских событий и по-
перечных ей улиц Трудовых резервов,
Ямской, Уткина.
5.7. Планировка исторического центра в
целом отличается почти 100-процент-
ным разнообразием. Из 140 кварталов
нет двух одинаковых по очертанию гра-
ниц, по размеру, по морфотипу застрой-
ки. Исключение составляют кварталы
подгорной части более позднего, чем
весь центр времени формирования. При

таком необычном разнообразии рисун-
ка планировки кварталы упорядочены,
они подчиняются конфигурациям, ко-
торые предоставляют им магистраль-
ные (в основном районного значения)
улицы. Эти в целом криволинейные
конфигурации без остатка заполняют-
ся контурами собственно кварталов.
Такое соотношение разнообразия и
сложного порядка делают весь истори-
ческий центр Иркутска, а точнее его
улично-дорожную сеть, гармоничной
градостроительной композицией. Что

касается выделенных планировочных
районов центра, то доминирующими
по признаку оптимальности разнооб-
разия (мотивации «красота») по нашей
оценке являются кварталы стадиона
«Труд», цирка и площади Труда, сквера
Кирова, прилегающие к улице Карла
Маркса.
6. Отдельного анализа заслуживают ба-
ланс мотиваций морфогенеза и его про-
странственное распределение. На ри-
сунке (Рис. 2) показано процентное
соотношение признаков морфотипов,

Карта районов с доминирующими 
мотивациями их морфогенеза3

Определение формулы морфогенеза квартала
А) Застройка центра с выделением ОКН.   Б) Разбивка на районы. 4

А) Б)
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способствующих осуществлению каж-
дой из семи мотиваций в границах учет-
ных групп кварталов. Во-первых, анализ
показывает обратно пропорциональ-
ные отношения таких мотиваций гра-
достроительного морфогенеза, как
«здоровье» и «богатство», «красота» и
«простота» (простой порядок). Во-вто-
рых, часто совмещаются мотивации «па-
мять» и «богатство» в плотной историче-
ской застройке. Хотя нередки случаи,
когда эти ценности в градостроитель-
ной политике вступают в противоречие.
В прямом противоречии находятся мо-
тивации «публичность» и «приватность»

и соответствующие им морфотипы. На
диаграммах осуществленности мотива-
ций хорошо прослеживаются указанные
закономерности. На данных диаграм-
мах по оси Х отложено 29 учетных рай-
онов, по оси У – значение осуществлен-
ности мотивации морфогенеза в
процентном выражении присутствия
признака в площади квартала (планиро-
вочного района).

7. Градостроительные регламенты в ча-
сти геометрических параметров за-
стройки должны назначаться исходя из
принципов регенерации исторического
центра. Под регенерацией мы понима-
ем повышение градостроительной эф-
фективности застройки при условии со-
хранения ее идентичности. Условиями
идентичности являются сохранение па-
раметров морфотипов кварталов: этаж-
ности и массо-пустотных отношений,

выраженных в трех измерениях. Повы-
шение градостроительной эффектив-
ности имеет экологический критерий
(санацию) и коммерческий критерий
(докомпоновку). И то и другое при
определенной градостроительной поли-
тике позволяет сохранить идентичность
и повысить функциональную и в конеч-
ном итоге коммерческую привлекатель-
ность исторического центра.
Общий планировочный смысл регла-
мента состоит в регулировании мор-
фотипов застройки соответственно
выявленным закономерностям их про-
странственного распределения, а также

с точки зрения логики соотношения ис-
торико-культурного, функционального
и природного каркасов территории.
Имеется явная тенденция концентрации
памятников истории, культуры и архи-
тектуры в пределах креста, образо-
ванного улицами К. Маркса, Проле-
тарской, ул. Ленина, в Солдатской
слободе, а также в анклавах: музея
декабристов в двух кварталах; Же-
лябовского комплекса в двух квар-
талах; места острога и квартала
Крестовоздвиженской церкви. Это
историко-культурный каркас. Зони-
рование территории с точки зрения
предлагаемого регламента террито-
рии на основе метода баланса моти-
ваций и морфотипов застройки исто-
рического центра показано на
рисунке (Рис. 5).
По периметру центра, включая набереж-
ные Ушаковки и Ангары, а также склон

Иерусалимской горы, следует формиро-
вать зеленое кольцо природного каркаса,
о котором мечтал и предпринимал по-
пытки его реализации еще В.П. Сукачев,
городской глава г. Иркутска в 1882-1889 гг.
Вокруг историко-культурного каркаса
и внутри зеленого кольца проектом
ПЗО (3) предусматривается зона регу-
лирования застройки, она рассматри-
вается как буферная зона. На террито-
рии историко-культурного каркаса
(«креста») встречаются морфотипы,
которые отвечают как мотивации «па-
мять», так и мотивации «богатство», т.е.
историко-культурный каркас совпада-
ет с функционально-деловым. В зеле-
ном кольце регламент состоит в том,
чтобы повысить долю открытых озеле-
ненных пространств в составе соответ-
ствующих кварталов, в частности, в 19
квартале, на прибрежной территории
Ушаковки, где происходит реконструк-
ция и перепрофилирование бывшего
завода тяжелого машиностроения.
Суть метода регламентации градострои-
тельной политики, нацеленной на реге-
нерацию исторического центра, со-
стоит в том, что сначала выявляется
сложившийся баланс мотиваций, а за-
тем делаются предложения по корректи-
ровке морфотипа застройки, которая су-
ществует или намечается, чтобы достичь
желаемого баланса мотиваций. Так, для
«креста» – главной зоны территории –
следует предложить морфотип, отве-
чающий сочетанию мотиваций «па-
мять», «богатство», «публичность», «кра-
сота», имеющих одинаковую ценность.
Для природного каркаса, зеленого коль-
ца следует ранжировать мотивации в
пользу здоровья, красоты, публичности,
стремиться в первую очередь к увеличе-
нию доли озелененных и замощенных
городских ландшафтов.
То, что в ПЗО отнесено к зоне регули-
рования застройки, т.е. вне террито-
рии памятников и зон охраны,
должно получать, во-первых, более
сбалансированную структуру по всем
мотивациям, включая «приватность»,
во-вторых, учитывать необходимость
повышения градостроительной эф-
фективности использования особо
ценной исторической территории.
Таким образом, предложен принцип
обоснования градостроительных регла-
ментов с позиции социальных ценно-
стей, отраженных в морфоструктурах
застройки, учитывающий комплексно
потребности человека в благоприятной
городской среде исторического центра
Иркутска. 

Предлагаемый регламент регенерации
исторического центра города Иркутска 5
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ород и бизнес Го-
рода – самые
сложные и доро-
гие объекты, кото-
рые создало чело-

вечество. И это множество зданий,
сооружений, дорог и т.д. мертво. И ожив-
ляется только тогда, когда человек начи-
нает функционировать в этом простран-
стве, реализуя свои потребности в труде,
быте и отдыхе. Обеспечивает все это
бизнес. И создание этой материальной
среды, этой, по сути, искусственной
природы и ее использование людьми
– это результат деятельности бизнеса.
И поэтому, в моем представлении, мы
должны быть заинтересованы друг в
друге. Мы должны идти навстречу друг
другу. Может быть, наша сегодняшняя
тема – один из шагов навстречу, кото-
рый будет обоюдополезен и бизнесу, и
тем, кто занимается градостроитель-
ством. 

Города и их роль
в современном мире

Города – это основная форма простран-
ственной организации общества. Они
существуют уже многие тысячелетия.
Крупное разделение общественного
труда, когда от сельского хозяйства от-
соединилось все остальное – ремесло и
торговля, поспособствовало развитию
городов. И сегодня одним из критериев
понятия «город» является преобладание
занятости населения не в сельском хо-
зяйстве и численность его населения. В
Украине эта цифра составляет не менее
10 тысяч человек, хотя есть у нас и город
Угнев, где проживает только одна тыся-
ча человек. Город – это повышенная
концентрация людей, производства, со-
циально-культурных учреждений, это
особый образ жизни.
С течением времени функции, которые
выполняли города, усложнялись, уве-
личивалось их число, стали возникать
многофункциональные урбанистиче-
ские образования с огромной числен-
ностью населения. Они концентрируют
подавляющую часть экономического,
финансового, демографического и лю-

бого другого потенциала. Если говорить
о Киеве, то это 6% численности населе-
ния, 20% инвестиций в основной капи-
тал, экспорта и розничной торговли, это
четверть объема строительных работ
Украины, половина прямых иностран-
ных инвестиций, треть налоговых сбо-
ров, 45% импорта. На презентации стра-
тегии развития Киева на 2025 год
выступал представитель Мирового бан-
ка, который говорил, что если предста-
вить города мира как высотный ланд-
шафт, то там возвышаются такие
гигантские пики, как Лондон, Париж, То-
кио, Нью-Йорк. Москва выглядят на этом
фоне маленькой горушкой, а Киева во-
обще не видно. Обидно, но, наверное, в
этом правда какая-то есть. 
Города – это командные пункты, глав-
ные узлы опорного каркаса территории
мирового, континентального, нацио-
нального, регионального и местного
уровней. Города существуют не изолиро-
ванно, они находятся в тесной взаимо-
связи с другими поселениями. Крупные
города формируют агломерации. У нас
есть огромная агломерация Донбасс, ты-
сячекилометровая Днепровская дуга ур-
банизации, на фланге – Киевская и
Одесская агломерации, а в центре – За-
порожская и Днепропетровская. Чем
крупнее город, тем шире зона его влия-
ния. В Киев на работу и учебу ежеднев-
но приезжает из населенных пунктов в
радиусе 80–100 км четверть миллиона
человек. В результате развития и упроч-
нения связей между населенными пунк-
тами развиваются системы поселений.
Это образования, которые отличаются
общностью тяготения к центру – городу
с наибольшим демографическим, про-
изводственным, социально-культурным
потенциалом и развитой системой ком-
муникаций, которые позволяют фокуси-
ровать и реализовывать эти связи. Суще-
ствуют центры разного иерархического
уровня: национального – это, кроме
Киева, города-миллионники, которые
дублируют столичные функции (Харь-
ков, Донецк, Днепропетровск, Одесса).
Есть центры регионального и местного
уровней. 

Город и бизнес

В.И. НУДЕЛЬМАН (Киевский национальный университет
строительства и архитектуры, Киев)

Владимир Ильич Нудельман –
профессор Киевского национального
университета строительства и архи-
тектуры, Киевского национального
университета им. Т.Г. Шевченко, док-
тор географических наук, действи-
тельный член Украинской академии
архитектуры, заслуженный деятель
науки и техники, дважды лауреат Го-
сударственной премии Украины по
архитектуре. На протяжении 15 лет
входит в состав правительственных
рабочих групп по разработке зако-
нопроектов в сфере государственной
региональной политики, местного са-
моуправления, административно-тер-
риториальной реформы, землеполь-
зования.

Г
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В новое время функции городов ме-
няются. Это связано с глобализацией,
демографическими процессами, совре-
менной стадией развития экономики и
т.д. Существует теория этапности разви-
тия экономики, которая говорит о трех
стадиях такого развития. Первая – ре-
сурсоориентированная, когда конкурен-
ция ведется за счет обеспеченности
природными ресурсами и дешевой ра-
бочей силой. Здесь низкая зарплата, об-
мен ведется элементарными товарами,
ВВП на душу – до 2000 $, нет мотивации
к качественному образованию и труду. 
Затем идет следующая стадия, когда ори-
ентация уже не на ресурсы, а на эффек-
тивность. На этой стадии речь идет о
том, что надо торговать не первичной
продукцией, а нужно ее перерабатывать.
Известно, что 1 кг стали стоит 0,5 $, в ав-
томобиле – 100–120 $, в самолете – боль-
ше 1200 $. Здесь важно качество высше-
го образования и профподготовки
кадров. ВВП здесь – 9000–17000 $ на ду-
шу населения. Украина находится на пе-
реходном этапе от первой ко второй
стадии, ВВП – 6,7 тыс. $ на человека. 

Третья стадия – это ориентация на ин-
новации, поддержание высокого каче-
ства жизни и высокой зарплаты за счет
постоянного обновления продукции,
которая выходит на рынок. Здесь важны
высокий уровень развития бизнеса,
мощность инновационного потенциа-
ла, социального капитала, интеграция
науки и производства. Эта стадия – эко-
номика знаний. 
Города естественным образом являются
центрами продуцирования и трансфера
инноваций, потому что здесь сосредо-
точены основные составляющие инно-
вационного потенциала. В Киеве – чет-
верть студентов и пятая часть вузов
Украины. Но инновации – это не толь-
ко технологии, но и культура, менталь-
ность, это общее представление бизне-
са о своем будущем. Поэтому важно
поддерживать, развивать ту высокую
культуру, толерантность и в конечном
счете благоприятные условия ведения
бизнеса, которые должны быть в городе.
Далай-Лама говорил, что большой город
– это умение жить вместе. Поэтому раз-
работка генерального плана имеет
своей целью не просто разместить ка-
кие-то объекты, а решить указанные за-
дачи, создать комфортную для человека
жизненную среду, обеспечить солидар-
ность горожан, осознание ими их об-
щей ответственности за судьбу своего
города. Добиться этого сложно. Рассмот-
рим один из факторов развития городов
– миграцию населения. Средний амери-
канец за жизнь 14 раз меняет пункт про-
живания в своей стране или за ее преде-
лами, на его место приезжают другие.
Хуже, что в страны Западной Европы пе-
реселилось много выходцев из эконо-
мически отсталых стран Азии и Африки
со своей религией, культурой, образом
жизни. Если в США их ассимиляция про-
исходит относительно успешно (Нью-
Йорк – «плавильный котел»), то в стра-
нах Западной Европы дело обстоит
сложнее. Здесь их принимали из-за
старения населения, нежелания абори-
генов заниматься непрестижным и
низкооплачиваемым трудом. Результат
– акты насилия в Лондоне, Париже,
рост враждебности местных жителей к
пришедшей к ним чужой культуре.
Крайней формой этой враждебности
явились недавние трагические собы-
тия в Стокгольме.
Граждане Украины выезжают за рубеж
из-за невозможности обеспечить себе,
своей семье гарантированное Конститу-
цией Украины право на достаточный
уровень жизни, часть – из-за отсутствия
«социальных лифтов», невозможности

реализовать на родине интеллектуаль-
ный потенциал. И процесс этот не зати-
хает. Сегодня за рубежом работает 6,5
млн. украинцев – каждый седьмой жи-
тель страны.
Несколько лет назад был проведен
опрос, в ходе которого респондентов
спрашивали: «Согласны ли Вы за мил-
лион долларов навсегда уехать из Украи-
ны?». Примерно 40 % сказали «да», 10 %
сказали, что они даже доплатят, и где-то
больше 50 % сказали, что нет. Уже в этом
году было проведено исследование, ко-
торое показало, что в целом 34 % насе-
ления готовы уехать из нашей страны, а
среди молодых (от 18 и до 29) – 54 %.
Вот это – трагедия для страны. Очевид-
но, что бизнес должен быть заинтересо-
ван в решении этой проблемы. 

Какое будущее у городов?
И есть ли оно вообще?

Понятно, что город предоставляет наи-
большие возможности для получения
качественного образования, охраны
здоровья, обучения, выбора адекватного
нашим запросам места работы, проведе-
ния досуга и т.д. Город обеспечивает воз-
можности широких контактов между
людьми, в результате чего возникают
новые идеи. Бернард Шоу говорил, что
если есть два приятеля, а у них по ябло-
ку, обменявшись, оба останутся при од-
ном яблоке, но если у одного и у другого
есть идея, то после обмена у каждого бу-
дет уже по две идеи.
Однако, с другой стороны, города
имеют множество недостатков. Человек
воспринимает себя в пределах не толь-
ко кожных покровов, но еще какого-то
пространства вокруг него, которое он
считает своим. Несанкционированное
проникновение в это пространство ве-
дет к стрессу. А в городе, особенно в
большом городе, это происходит все
время. Здесь высокий уровень загрязне-
ния внешней среды, особенно авто-
транспортом. Вместе с ускоряющимся
ритмом жизни, большими потерями
времени при трудовых передвижениях,
акустическим дискомфортом это приво-
дит к возникновению у горожан посто-
янной усталости, подавленности, немо-
тивированной агрессии и в результате –
к снижению производительности труда
и росту заболеваемости. Именно в горо-
дах, особенно в крупных, наблюдается
перманентный рост как количества не-
инфекционных заболеваний, так и
смертности от них. На эти заболевания
(сердечно-сосудистые, онкологические,

Город и бизнес Города – са-
мые сложные и дорогие объ-
екты, которые создало чело-
вечество. И это множество
зданий, сооружений, дорог и
т.д. мертво. И оживляется
только тогда, когда человек
начинает функционировать в
этом пространстве, реализуя
свои потребности в труде, бы-
те и отдыхе. Обеспечивает
все это бизнес. И создание
этой материальной среды,
этой, по сути, искусственной
природы и ее использование
людьми – это результат дея-
тельности бизнеса. И поэто-
му, в моем представлении, мы
должны быть заинтересованы
друг в друге. Мы должны идти
навстречу друг другу. Может
быть, наша сегодняшняя тема
– один из шагов навстре-
чу, который будет обою-
дополезен и бизнесу, и
тем, кто занимается гра-
достроительством. 

ГОРОД И БИЗНЕС
ГОРОДА –
САМЫЕ СЛОЖНЫЕ
И ДОРОГИЕ ОБЪЕКТЫ,
КОТОРЫЕ СОЗДАЛО
ЧЕЛОВЕЧЕСТВО
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диабет) в Украине приходится 82 % от
общей смертности населения.
Непрерывный рост городов вместе с
увеличением числа жителей планеты
уничтожает ценные пригородные ланд-
шафты, стремительно сокращает пло-
щадь суши, приходящейся на одного
землянина (с 5 га в середине ХХ века до
2 га в настоящее время). Это обостряет
проблемы обеспечения продовольствен-
ной безопасности. 
Доказано, что человек, общаясь с другим
человеком, основную часть информа-
ции получает не от слов, а от мимики и
жестов, что традиционно срабатывает в
пользу компактного расселения. Но со-
временные технические средства помо-
гают не только слышать, но и видеть со-
беседника независимо от расстояния.
Возникает вопрос, как быть с могилами
родителей? Ведь хочется пойти и покло-
ниться им. Лазерная техника создает эф-
фект присутствия у этих могил. Уже се-
годня люди живут в Индии, а работают в
Штатах. Большая часть программного
продукта, производимого в Украине, раз-
рабатывается по зарубежным заказам. 
Как предсказывал еще 50 лет назад ака-
демик П. Капица, на новом витке исто-
рии мы возвращаемся к периоду ремес-
ленничества, когда люди работали на
дому, когда можно было не строить ог-
ромные производственные помещения
и офисы, не тратить время и нервы на
передвижения из одного конца города в
другой. Коллеги, которые занимаются
градостроительством, знают, что уже
есть «умные» дома, которые позволяют
расселяться в уединенном месте, имея
локальные системы жизнеобеспечения.
При посещении туалета человеком тех-
ника тут же снимает все показания его
здоровья и сразу сообщает врачу. Ме-
няется цвет окон в зависимости от уров-
ня радиации и т. д. Энгельс говорил, что
в будущем большие города исчезнут,
Сталин с ним не соглашался. Сторонни-
ки этого взгляда уверены в неотвратимо-
сти территориальной экспансии горо-
дов. Корбюзье говорил о сплошной
урбанизированной полосе, которая
пройдет от Урала через Оренбург на Вол-
гоград, Ростов, Донбасс, Киев, Берлин и
выйдет на Бискайский залив. Греческий
ученый Доксиадис предсказывал созда-
ние сплошных урбанистических линий,
которые будут пронизывать границы го-
сударств и в будущем на основе расши-
ряющихся мегалополисов сформируют
ойкуменополис.

Город и эффективность бизнеса

Каждый город, каждый участок его тер-
ритории отличается своим набором по-

требностей и возможностей. Если речь
идет об Украине, то это очень плотно
освоенная территория, где уже существу-
ет сложившийся производственный ап-
парат, живут люди, которые продуци-
руют потребности. А возможности – это
указанные выше ограничения или кон-
курентные преимущества. С другой сто-
роны, каждый вид предприниматель-
ской деятельности отличается строго
определенной потребностью в ресурсах,
своими требованиями к локализации
своего бизнеса. Так, например, бизнес-
парки нуждаются в больших террито-
риях для парковки, исходя из расчета
один автомобиль на 100 или даже 25
квадратных метров офисной площади. И
когда ваши инвестиционные намерения
совпадают с особенностями и потенциа-
лом территорий, тогда повышаются воз-
можности реализации интересов обще-
ства и эффективность бизнеса. Таким
образом, генплан как бы подсказывает
бизнесу наиболее выгодные поля и виды
его деятельности. Законодательные ос-
новы предпринимательства одинаковы
для всей территории страны, и разница
в эффективности бизнеса (помимо
субъективных факторов) зависит от
своеобразия меняющихся от места к
месту условий его локализации: об-
ширности зоны влияния города, его
транспортно-географического поло-
жения, численности и структуры насе-
ления, качества человеческого капи-
тала, городской среды (экология,
природно-техногенная безопасность
и др.), развитости инвестиционной,
социальной, инженерно-транспорт-
ной инфраструктуры, наличия условий
освоения земельных участков и т. д. Дру-
гими словами, бизнес – это главная дви-
жущая сила развития городов. А градо-
строительные проекты определяют
наиболее экономически эффективные,
социально значимые места локализации
и отраслевой профиль инвестиций.
В качестве иллюстраций рассмотрим се-
рию карт, разработанных в составе стра-
тегии развития Хмельницкой области.
Здесь задача состояла в оценке порайон-
ной дифференциации условий ведения
бизнеса. На этих картах показаны разли-
чия в численности, плотности, возраст-
ной структуре и динамике населения,
уровнях безработицы, в объемах и
структуре экономической деятельности,
в развитости поселенческой, транспорт-
ной и банковской сети, малого и средне-
го бизнеса, в объемах инвестиций в ос-
новной капитал и предоставления
финансовых услуг и др. На основе этого
разработана результирующая карта, ин-
тегрирующая все перечисленные пока-
затели. На ней отображены основные

элементы опорного каркаса террито-
рии: линейные (реки, транспортные ма-
гистрали международного, общегосу-
дарственного и регионального
значения) и узловые (города и другие
центры экономической активности).
Именно к ним в основном приурочены
прошлые и тяготеют будущие инвести-
ции. Показаны зоны стимулирующего
воздействия этих линий и узлов на раз-
витие прилегающих территорий. Все это
позволило выделить территории с наи-
большим и средним потенциалом раз-
вития, а также проблемные территории,
нуждающиеся в государственной под-
держке. Причем эта поддержка (как при-
нято в развитых зарубежных странах)
должна направляться не на удовлетворе-
ние потребностей, а на развитие воз-
можностей, которые выявлены в этой
работе.
Как говорила М. Тэтчер, государствен-
ная политика должна быть направлена
не столько на перераспределение фи-
нансовых ресурсов между богатыми и
бедными, сколько на создание условий
для того, чтобы бедные стали богаты-
ми. Государство призвано создать усло-
вия, способствующие привлечению
бизнеса к этой поддержке. В Беларуси
инвестор, который реализует свои про-
екты в селах и малых городах, на пять
лет освобождается от налога на при-
быль и недвижимость, а ввозимое обо-
рудование – от НДС.

Города Украины: причины кризиса

В Украине большинство городов нахо-
дится в глубоком кризисе. Промышлен-
ность упала, исчезли места приложения
труда, городские бюджеты – дотацион-
ные. В особенно трагическом положе-
нии оказались шахтерские поселки, где
закрылись шахты. Там полностью разру-
шена инфраструктура. По моим пред-
ставлениям, Донбасс является самым
опасным с точки зрения возникновения
социальных потрясений, экологических
и техногенных аварий и катастроф на-
ционального или даже европейского
масштаба. Донбасс дает наибольшую до-
лю в экспортной выручке, в ВВП Украи-
ны. Но в то же время здесь наибольший
уровень заболеваемости населения и за-
грязнения среды.
В советские времена у промышленных
предприятий было 80 % капиталовложе-
ний в социальную инфраструктуру, а
они в основном строили жилье. Поэто-
му мы получили от советского времени
города с недоразвитым коммунальным
хозяйством и соцкультбытом. Я один раз
в жизни видел город, построенный с
полным соблюдением градостроитель-
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ных норм. Это город Шевченко (сейчас
Актау), там расположен атомный опрес-
нитель. Его строило министерство сред-
него машиностроения (по сути, атомно-
го хозяйства), у него было много денег.
В последние 20 лет деньги в городскую
инфраструктуру почти не вкладывали.
Вы помните, что не так давно Азаров был
в Макеевке и возмущался плохим состоя-
нием местной больницы. Но в таком со-
стоянии у нас находится большинство
больниц и других объектов по обслужи-
ванию населения. Мы от советского про-
шлого унаследовали наихудшую эколо-
гию в Европе. Киев не является
исключением. Например, в столице сей-
час насчитывается 39 химически опас-
ных предприятий, в зоне поражения ко-
торых две трети киевлян. По индексу
человеческого развития суммарно Киев
находится на первом месте, но по эколо-
гии – на 26-м, по качеству социальной
среды – на 25-м.
В 2008 году перед экономическим фору-
мом был подготовлен доклад, где были
определены коэффициенты конкурен-
тоспособности украинских регионов.
Если оценивать по факторам конкурен-
тоспособности, то впереди Киева Дне-
пропетровская область. Почти на одном
уровне – Закарпатье. А если говорить об
уровне развития бизнеса, то Киев толь-
ко на 8-м месте.
Почему это происходит? Причин много.
Если говорить об институциональной
составляющей, то после включения не-
подъемного жилищно-коммунального
хозяйства в сферу ответственности про-
фильного министерства государствен-
ное регулирование проблем градострои-
тельства закончилось.
Чтобы не быть голословным, рассмот-
рим недавно принятый закон «О регу-
лировании градостроительной дея-
тельности». 
Безусловно, хорошо, что этот закон уста-
новил однозначное правило: размеще-
ние объектов строительства возможно
лишь при условии соответствия реше-
ниям градостроительной документации,
что эта документация – основа для раз-
работки программ социально-экономи-
ческого развития территорий. Хорошо
также, что закон, повышая ответствен-
ность застройщиков и проектантов, су-
щественно сокращает число чиновни-
чьих согласований и разрешений,
обязательность которых замедляла и
удорожала стоимость строительства,
создавала почву для коррупции. Пози-
тивна ликвидация лазеек для легитимно-
го нарушения генеральных планов – так
называемых градостроительных обос-
нований, которые разрабатываются за
деньги заинтересованных инвесторов и

позволяют безнаказанно изменять целе-
вое назначение использования земель,
ухудшают условия жизни людей. Пример
– Киев, в котором число таких измене-
ний генплана беспрерывно росло: с еди-
ницы в 2000 году до 96 в 2007 году и т.д.
В результате вырубаются деревья, сно-
сятся памятники архитектуры, застраи-
ваются территории в зонах охраны Лав-
ры и Софии.
К сожалению, значителен и перечень не-
достатков закона. Главное, что плохо, –
это явная нереалистичность содержания
и сроков перехода на новую систему ре-
гулирования градостроительства. Это
создает угрозу блокирования строитель-
ства и (вместо декларируемой активиза-
ции инвестиционной деятельности) по-
явления труднопреодолимых барьеров
на их пути. Статья 26 закона устанавли-
вает, что право на застройку земельного
участка реализуется при условии его ис-
пользования в соответствии с требова-
ниями градостроительной документа-
ции. Но 80 % основного вида такой
документации – генпланов населенных
пунктов – разработаны еще при совет-
ской власти и не могут быть использова-
ны для обоснования размещения строи-
тельных объектов. Ведь в то время
многие современные типы таких объ-
ектов, зачастую требующие большие зе-
мельные участки, просто не существова-
ли. Отсутствие актуализированных
генпланов делает невозможным разра-
ботку в ближайшей перспективе осно-
ванных на их решении последующих
видов градостроительной документации
– планов зонирования или детальных
планов территорий для каждого (как это
предусмотрено законом) из почти 30
тыс. населенных пунктов Украины. А без
них нельзя обосновать градостроитель-
ные условия и ограничения застройки
земельных участков, без получения ко-
торых застройщик не может приступить
к проектированию объектов строитель-
ства. Более того, статья 24 закона в слу-
чае отсутствия плана зонирования или
детального плана территории запреща-
ет с 01.01.2012 предоставление земель-
ных участков в собственность или поль-
зование физическим и юридическим
лицам для градостроительных потреб-
ностей.
Для подготовки в оставшиеся месяцы те-
кущего года (как это предусмотрено за-
коном) комплекса градостроительной
документации для всех городов, посел-
ков и сел Украины потребуется много
миллионов гривен из местных бюдже-
тов и 10 тысяч проектировщиков-градо-
строителей, в том числе 95 % – для сель-
ских населенных пунктов. Естественно,
в бюджете таких денег нет, а числен-

ность профильных проектировщиков в
связи с резким сокращением в послед-
ние годы разработки градостроительной
документации сократилась примерно до
500 человек.
Что следует сделать для решения этой
проблемы? Во-первых, отказаться от раз-
работки детальных планов территорий,
содержание которых дублирует планы
зонирования. Во-вторых, предусмотреть
составление этих планов не одновре-
менно на все земли населенных пунктов,
а только на наиболее инвестиционно
привлекательные и проблемные терри-
тории, перечень характеристик которых
должен содержаться в генпланах. Этот
перечень подлежит обновлению каждое
пятилетие. Для этого и для ориентации
инвесторов в генпланах следует выде-
лять неиспользуемые сегодня, но инфра-
структурно обустроенные земельные
площадки производственных и военных
объектов. Необходимо законодательно
установить меры по стимулированию
участия заинтересованных инвесто-
ров в финансировании разработки
градостроительной документации на
местных уровнях. Для неотложного
решения кадровых вопросов целесо-
образно увеличить набор студентов
по специальности «градостроитель-
ство», привлечь преподавателей и
студентов профильных вузов к раз-
работке градостроительной докумен-
тации, организовать на местах курсы
переподготовки архитекторов и других
специалистов. Требуется срочно корен-
ным образом изменить методику гра-
достроительного проектирования, це-
ленаправив его на конструктивное
решение остроактуальных задач разви-
тия территорий, прежде всего на сти-
мулирование инвестиционной актив-
ности. Необходимо четко установить,
что градостроительная документация
является первоосновой для разработки
и реализации всей общегосударствен-
ной системы прогнозных, программ-
ных и проектных работ по развитию
страны, включая динамику и размеще-
ние всех отраслей хозяйства, расселе-
ние людей, структуру землепользова-
ния, охрану природы и исторического
наследия, природно-техногенную
безопасность, инфраструктурное
обустройство территорий, совер-
шенствование административно тер-
риториального устройства.
Если подвести баланс «хорошо» и «пло-
хо», то последнего, пожалуй, больше. Из
всего этого вытекает необходимость
срочного внесения изменений в закон
«О регулировании градостроительной
деятельности». 



* Данную квитанцию можно оплатить  наличными средствами через Сбербанк России
и путем перечисления.
** Доставка по адресу подписчика осуществляется через службу Почта России.
***  Об уплате настоящей подписки просим уведомлять по телефону 
в г. Москве : 8-499-1353403, 8-499-1357686 
или по адресу: 119296, г. Москва, а/я 112.
**** Возможна подписка на один или несколько номеров журнала.

«Управление развитием территории»

Уважаемые читатели журнала «Управление развитием территории»! 
Сообщаем, что стоимость годовой подписки на 2013 год составляет
3000 рублей, стоимость одного номера – 750 рублей. Указанная цена
действует на территории РФ.
Теперь физические лица могут оформить подписку на журнал
с помощью предлагаемой квитанции.

Для этого:
1. Заполните квитанцию.
2. Произведите оплату в любом отделении Сбербанка России.
3. Отправьте подписной купон вместе с копией платежного поручения по факсу (499) 135-25-55 или письмом по ад-
ресу: 119296, Москва, а/я 112 или по e-mail: gisa@gubkin.ru.
Юридические лица, органы государственной власти и местного самоуправления для подписки составляют заявку с
указанием следующих данных: ФИО контактного лица, должность, полное название организации (органа), реквизи-
ты, индекс, почтовый адрес, телефон (с кодом города), факс, е-mail, сайт в сети Интернет, а также указывают
количество экземпляров необходимых номеров журнала;
Отправляют ее по факсу (499) 135-25-55 или e-mail: gisa@gubkin.ru.

Сайт — www.gisa.ru
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давних пор, когда
ещё только обсуж-
дался проект Градо-
строительного ко-
декса РФ 2003 года,

с большей или меньшей остротой подни-
мается в профессиональном сообществе
тема о создании трёхуровневой информа-
ционной системы градостроительной дея-
тельности и роли регионального уровня в
сложной конструкции государственного и
муниципального регулирования процес-
сов развития территорий.
За 10 лет изменилось многое. Информа-
ционные технологии прочно вошли во все
сферы государственного, муниципального
и корпоративного управления. Градо-
строительное проектирование уже не мыс-
лится без применения геоинформацион-
ных систем и многих других программных
решений. Всё теснее становится взаимо-
действие органов архитектуры и градо-
строительства с органами, уполномочен-
ными в сфере земельно-имущественных
отношений. Открыт публичный портал
Росреестра. Интернет занял место самого
популярного средства массовой информа-
ции обо всём, что волнует граждан страны.
Интересы к вопросам развития государст-
ва, регионов, городов и деревень растут с
каждым днём. От открытости и регулируе-
мости градостроительной деятельности
зависит инвестиционная привлекатель-
ность территорий, предпринимательский
климат в строительстве.
Свершилось! В плане законотворческой
деятельности Минрегиона России на 2013
год значится пункт о подготовке законо-
проекта «О внесении изменений в Градо-
строительный кодекс Российской Федера-
ции (в части создания региональных
информационных систем обеспечения
градостроительной деятельности)». Срок
представления законопроекта в Прави-
тельство Российской Федерации – октябрь
2013 года.
За эти 10 лет стало очевидно, что основны-
ми задачами коррекции 7-ой главы Градо-
строительного кодекса РФ должны стать:
– дополнение установленных действую-
щим кодексом целей создания градострои-
тельных информационных систем для
обеспечения исполнения государствен-

ных и муниципальных функций и предо-
ставления услуг в электронном виде;
– создание условий для обеспечения пре-
емственности и исключения противоре-
чий градостроительных решений на всех
уровнях территориального планирования
(по вертикали и по горизонтали) и плани-
ровки территорий;
– исключение дублирования хранения
градостроительной документации и дру-
гих сведений, необходимых для информа-
ционного обеспечения градостроитель-
ной деятельности;
– обеспечение публичности деятельно-
сти органов власти и учёта мнений граж-
дан при принятии градостроительных
решений;
– использование информационных си-
стем обеспечения градостроительной дея-
тельности всех уровней в качестве иннова-
ционных аналитических инструментов
для комплексного анализа проблем ис-
пользования и развития территорий, раз-
работки и оценки эффективности градо-
строительных решений в государственном
и муниципальном управлении. 
Без решения этих задач не добиться по-
вышения инвестиционной привлекатель-
ности территорий субъектов Российской
Федерации, не устранить излишние ад-
министративные барьеры, не сократить
сроки по подготовке разрешительной до-
кументации на строительство и рекон-
струкцию.
Сделать все это можно только за счёт уточ-
нения полномочий РФ; ИОГВ СРФ; ОМСУ
ГО, МР и поселений.
За 10 лет жизни в условиях современно-
го градостроительного законодатель-
ства во многих регионах сформирова-
лось мнение о месте и роли
региональных информационных си-
стем градостроительной деятельности в
системе государственного управления,
а также о влиянии таких систем на раз-
витие территорий в муниципальных об-
разованиях. Во многих субъектах РФ
информационные системы созданы и
развиваются в соответствии с регио-
нальными законами или ведомственны-
ми нормативными актами.
В преддверии принятия важнейшего го-
сударсвенного решения законодателю

Анна Николаевна Береговских,
модератор дискуссии

Региональные ИСОГД 
в системе управления развитием
территории

Модератор А.Н. БЕРЕГОВСКИХ (ИТП «Град», Омск)

В преддверии принятия важней-
шего государственного решения
законодателю необходимо изу-
чить накопленный в России опыт
и использовать лучшие практики
при разработке законопроекта,
призванного узаконить сложив-
шееся профессиональное мнение
о необходимости региональных
информационных систем в гра-
достроительстве. 

В ПРЕДДВЕРИИ
ПРИНЯТИЯ
ВАЖНЕЙШЕГО
ГОСУДАРСТВЕННОГО
РЕШЕНИЯ
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необходимо изучить накопленный в
России опыт и использовать лучшие
практики при разработке законо-
проекта, призванного узаконить сло-
жившееся профессиональное мнение
о необходимости региональных ин-
формационных систем в градострои-
тельстве. 
С вопросами о значении регионально-
го уровня в информационном обес-
печении градостроительной деятельно-
сти мы обратились к руководителям
уполномоченных органов исполнитель-
ной власти субъектов Российской Феде-
рации и специалистам, обладающим
практическим опытом, знаниями, на-
копленными успехами и промахами.

Вопрос 1.
Какой путь нужно выбрать для разви-
тия региональных систем? По анало-

гии с ИСОГД или ФГИС ТП?
Или свой собственный? Должен ли
законопроект преобразовать всю 

7-ю главу в Градостроительном
кодексе РФ, или не нужно

«травмировать» созданные ИСОГД 
и ФГИС ТП, достаточно вписать 

статью о региональной системе? Или
информационная «линия» должна
«прошить» весь кодекс и связать 

информационными потоками 
территориальное планирование, 

градостроительное зонирование и
планировку территорий на всех

уровнях принятия решений как по
вертикали, так и по горизонтали?

А.В. Башин:
Региональные ИСОГД уже давно повсе-
местно создаются, но под другими назва-
ниями, заполняют «пустоту» между феде-
ральным и муниципальным уровнями и,
несомненно, должны быть введены зако-
нодательно. Причем региональные ИСОГД
должны стать главным связующим звеном
между ФГИС ТП, муниципальными ИСОГД
и Росреестром.

Н.Г. Васильев:
Полагаю, что нужно не только переосмыс-
лить содержание 7-ой главы ГрК РФ, но и
начать содержательную правку всего зако-
на. В качестве основания и задач на 75%
можно принять «Омский манифест –
2012», особо выделив мониторинг градо-
строительной деятельности.
Региональный уровень информационно-
го обеспечения градостроительной дея-
тельности должен стать естественным зве-
ном информационного взаимодействия в

соответствии с административно-террито-
риальным устройством России. Иное
построение уже привело к цепочке не-
гативных последствий, среди которых
тенденция формирования региональных
ГИС, игнорирующих градостроительное
законодательство; сложность обеспечения
делегированной на уровень субъектов Фе-
дерации функции контроля градострои-
тельной деятельности; проблемы по веде-
нию ИСОГД и передаче информации в
ФГИС данных с уровня местного само-
управления. Простое разрешение вести
ИСОГД на региональном уровне без мето-
дического единства построения архитек-
туры информационных систем закроет
перспективу межуровневого и межотра-
слевого взаимодействия.

В.В. Волошанская:
Для развития региональных систем не-
обходимо в ГрК РФ вписать статью о дан-
ных системах, а в существующие статьи об
ИСОГД МО и ФГИС ТП внести дополнения,
предусматривающие возможность инфор-
мационного взаимодействия между узако-
ненными системами. Также необходимо
предусмотреть дополнительные возмож-
ности созданных систем, которые диктуют
время и политика, направленная на все-
общую информатизацию общества, в
том числе в градостроительной сфере
деятельности.

А.Г. Ходяков:
В Югре разработка информационно-ана-
литического обеспечения градостроитель-
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Амиров Рустем Маратович,
начальник мастерской генерального плана
ЗАО ПИ «Башкиргражданпроект»;
Башин Александр Владимирович, руководитель (директор)
Агентства по архитектуре, градостроению и перспективному развитию
Калининградской области;
Васильев Николай Георгиевич, начальник Управления архитектуры
и градостроительства Министерства строительства, архитектуры
и жилищно-коммунального хозяйства Республики Татарстан;
Вениаминов Владимир Геннадьевич, первый заместитель министра строи-
тельства и развития инфраструктуры Свердловской области, главный ар-
хитектор области;
Волошанская Валентина Васильевна, заместитель директора
Департамента строительства и жилищной политики
Ямало-Ненецкого автономного округа;
Иванникова Елена Геннадьевна, начальник отдела архитектуры
и градостроительства Департамента градостроительства
Приморского края;
Попов Владимир Иванович, заместитель начальника Управления
архитектуры и градостроительства Калужской области;
Рысин Юрий Владимирович, руководитель Департамента по архитектуре
и градостроительству, главный архитектор Краснодарского края;
Семенов Владимир Юрьевич, заместитель начальника Департамента
Смоленской области по строительству и архитектуре,
главный архитектор;
Скрябина Айталина Борисовна, начальник отдела строительства и про-
ектирования, заместитель руководителя Департамента строительства и
проектирования Министерства архитектуры и строительного комплекса
Республики Саха (Якутия);
Степанов Дмитрий Владимирович, директор по проектам
Департамента консалтинговых и программных проектов компании «Биз-
нес Компьютер Центр» (BCC);
Туманцев Валентин Викторович, начальник отдела ГИС
и геолого-геодезического обеспечения управления архитектуры
и градостроительства Министерства строительства
и жилищно-коммунального комплекса Омской области;
Фигуренко Сергей Валерьевич, начальник управления
градостроительной политики Главного управления строительства Тюмен-
ской области;
Ходяков Андрей Георгиевич, заместитель начальника Управления,
начальник отдела градостроительной и разрешительной документации
Управления развития строительного комплекса и территориального плани-
рования Департамента строительства Ханты-Мансийского
автономного округа – Югры;
Чернов Андрей Владимирович, директор НП «Поволжский центр
космической геоинформатики».

УЧАСТНИКИ ДИСКУССИИ:
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ного развития территории автономного
округа реализуется путем создания, разви-
тия и эксплуатации ведомственной ин-
формационной системы Департамента
строительства и Департамента жилищно-
коммунального комплекса и энергетики
автономного округа – автоматизирован-
ной информационной системы «Строи-
тельство, энергетика и жилищно-комму-
нальный комплекс Ханты-Мансийского
автономного округа – Югры» (далее – АИС
Строительство).
Работы по созданию АИС Строительство
осуществляются в составе системного про-
екта Территориальной информационной
системы (ТИС) Югры. АИС Строительство
как составная часть ТИС Югры выполняет
роль поставщика информации для пользо-
вателей системы и источника информа-
ции для централизованного хранилища
информации. 
Мы получаем нерабочую систему, кото-
рую предполагаем переработать или рас-
ширить в результате комплексного обсле-
дования в отношении исполнительных
органов государственной власти Ханты-
Мансийского автономного округа – Югры
и органов местного самоуправления Хан-
ты-Мансийского автономного округа –
Югры на уровне муниципальных образо-
ваний, уполномоченных в областях право-
вого регулирования, экономики, инвести-
ционного развития, градостроительной
деятельности, земельно-имущественных
отношений, жилищно-коммунального хо-
зяйства и информационных технологий.
На первом этапе достаточно вписать в ГрК
РФ статью о 2-м уровне – информацион-
но-аналитической системе управления
градостроительным развитием террито-
рии субъекта РФ.
В перспективе необходима полная гар-
монизация основных понятий и поло-
жений ГрК РФ с целью обеспечения
функционирования информационно-
аналитических систем управления гра-
достроительным развитием территории
РФ, субъектов РФ и муниципальных об-
разований. В том числе переработка
главы 7 ГрК РФ с целью превращения
ИСОГД и ФГИС ТП, которые сегодня в
соответствии с ГрК РФ выполняют роль
архивов информации о градострои-
тельной деятельности, в информацион-
но-аналитические системы. 

В.И. Попов:
Для развития региональных систем нужно
выбирать собственный путь. Законопроект
должен добавить статью о региональных
системах в главу 7 ГрК РФ. Одновременно
законопроект должен откорректировать
всю главу в части связи трех уровней ин-
формационных систем и уточнения пол-
номочий каждого уровня.

В.В. Туманцев:
То, что сегодня в системе государственно-
го управления развитием территории на
законодательном уровне существует про-
бел (отсутствует понятие «региональные
информационные системы градострои-
тельной деятельности»), стало особенно
выражено с появлением федеральной го-
сударственной информационной системы
территориального планирования.
Сейчас на уровне субъекта РФ бессистем-
но концентрируется достаточно много
градостроительной информации, необхо-
димой для принятия управленческих ре-
шений. Наличие ИСОГД на муниципаль-
ном уровне не позволяет региональному
уровню (субъекту РФ) оперативно обра-
щаться к содержащейся в них информа-
ции. Оперативность сейчас обеспечива-
ется посредством телефонограмм,
электронной почты и т.д. То есть по ключе-
вым вопросам развития территории ре-
гиональный уровень вынужден формиро-
вать свою информационную базу данных
для обеспечения выполнения полномо-
чий, закрепленных ГрК РФ.
Существующая практика показывает, что
создать региональную информационную
систему градостроительной деятельно-
сти, которая связала бы муниципальные
ИСОГД, без соответствующей нормы в фе-
деральном законодательстве весьма слож-
но, так как для этого требуются определен-
ные финансовые вложения, которые
должны быть юридически обоснованы. Да-
же если мы в региональном градострои-
тельном законодательстве и пытаемся
включить понятие региональной инфор-
мационной системы или банка градо-
строительных данных, то «упираемся» в
несоответствие федеральному законода-
тельству.
На мой взгляд, не нужно «травмировать»
созданные ИСОГД и ФГИС ТП. Необходи-
мо максимально использовать накоплен-
ный положительный опыт прошедшего де-
сятилетия в данной сфере. Достаточно
вписать в ГрК РФ статью о региональной
информационной системе градострои-
тельной деятельности, чтобы посредством
регионального уровня связать нижний
(базовый) муниципальный уровень ин-
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Региональный уровень информа-
ционного обеспечения градо-
строительной деятельности дол-
жен стать естественным звеном
информационного взаимодей-
ствия в соответствии с админи-
стративно-территориальным
устройством России.

Н.Г. ВАСИЛЬЕВ:



формационных систем обеспечения гра-
достроительной деятельности (ИСОГД) с
федеральной государственной информа-
ционной системой территориального пла-
нирования (ФГИС ТП).

Ю.В. Рысин:
Целесообразным и необходимым является
создание единой геоинформационной си-
стемы обеспечения градостроительной
деятельности и территориального плани-
рования региона путем консолидирования
ресурсов существующих муниципальных
информационных систем обеспечения
градостроительной деятельности, суще-
ствующих систем обеспечения территори-
ального планирования, информационных
ресурсов земельно-имущественного ком-
плекса, а также сведений государственно-
го кадастра недвижимости.
Федеральным законом должны быть регла-
ментированы требования к структуре дан-
ных и параметрам информационной си-
стемы.

В.Ю. Семенов:
Выбирая путь построения региональной
информационной системы в сфере градо-
строительной деятельности (далее – РГИС
ГД), необходимо исходить из полномочий
субъекта РФ в указанной сфере деятельно-
сти, установленных ГрК РФ, Федеральным
законом от 06.10.1999 № 184-ФЗ «Об об-
щих принципах организации законода-
тельных (представительных) и исполни-
тельных органов государственной власти
субъектов Российской Федерации», зако-
нодательством субъекта РФ. 
В большей части РГИС ГД в отличие от
ИСОГД (фактически являющейся системой
инвентарного учета утвержденных доку-
ментов территориального планирования,
градостроительного зонирования, доку-
ментации по планировке территории, ис-
ходно-разрешительной документации и
иных документов, утвержденных органа-
ми местного самоуправления) должна нес-
ти информационную составляющую в
сфере территориального планирования
региона, мероприятий по реализации до-
кументов территориального планирова-
ния регионального уровня, стратегии раз-
вития территории региона и т.д. Основное
назначение – обеспечить максимум ин-
формации о состоянии территории, пла-
нах ее развития, этапах реализации таких
планов, что будет способствовать открыто-
сти органов власти субъекта РФ, повысит
инвестиционную привлекательность ре-
гиона. Для этих целей РГИС ГД должна
быть построена по типу ФГИС ТП как бо-
лее обзорная, простая и понятная для ис-
пользования различными категориями
пользователей. 

Одновременно РГИС ТП должна содержать
еще и рабочую составляющую, помогаю-
щую органам исполнительной власти,
уполномоченным в сфере градостроитель-
ной деятельности, решать практические
вопросы территориального планирова-
ния, разработки документации по плани-
ровке территории регионального уровня с
целью взаимоувязки и учета планов разви-
тия муниципальных образований, сосед-
них регионов и планов развития террито-
рии РФ в различных отраслях экономики.
Для этих целей федеральным законом
должны быть установлены требования о
ведении РГИС ГД для всех субъектов РФ на
единой картографической основе, обязан-
ность по предоставлению которой необхо-
димо возложить на органы Росреестра, о
совместимости РГИС ГД и автоматизиро-
ванной информационной системы, дей-
ствующей в структуре государственного
кадастра недвижимости (далее – АИС ГКН),
а также предусмотрен механизм оператив-
ного (в режиме реального времени) полу-
чения необходимой информации из АИС
ГКН либо механизм доступа в АИС ГКН для
уполномоченного органа исполнительной
власти субъекта РФ.
Для оперативного принятия поправок в
ГрК РФ по этому вопросу целесообразно
добавить в главу 7 дополнительную статью,
не затрагивая норм, касающихся ФГИС ТП
и ИСОГД. 

А.Б. Скрябина:
Региональные ИСОГД должны связать соз-
данные ФГИС ТП и муниципальные
ИСОГД, пронизывая информационными
потоками территориальное планирова-
ние, градостроительное зонирование, пла-
нировку территорий на всех уровнях при-
нятия решений, как по вертикали, так и по
горизонтали.

Р.М. Амиров:
Практика показывает, что для работы
ОМСУ, федеральных органов власти, их
территориальных органов, Росреестра,
проектных и строительных организаций
на различных стадиях работы были бы не-
обходимы как ИСОГД, ФГИС ТП, так и воз-
можные региональные системы. Для ис-
ключения несогласованности, а также для
сохранения преемственности в принятии
решений считаем необходимым в первую
очередь интеграцию региональной систе-
мы в уже предложенную ИСОГД с после-
дующим объединением всех систем как по
вертикали, так и по горизонтали. В этом
случае необходим «фильтр информации»,
так как часть ее является секретной, а часть
может быть бесполезной из-за большого
объема и перегруженности специфиче-
скими параметрами. В пользу объедине-
ния говорит тот факт, что зачастую от
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верхнего уровня системы необходимо
принятие концептуальных решений (ре-
шение о стратегии развития территорий –
так называемые «Европейские системы
развития», «Американская» система, реше-
ние глобальных коммуникационных про-
блем), а от нижнего уровня системы в тех
или иных случаях требуется принятие ре-
шений применительно к конкретным тер-
риториям и объектам.

В.Г. Вениаминов:
Тема создания трехуровневой системы
градостроительной деятельности обсужда-
ется давно и долго. Практика показывает
необходимость второго звена в обозна-
ченной технологической цепочке. Многие
субъекты тем или иным образом создали и
эксплуатируют данные системы. Приме-
ром может служить наш географический
сосед – Тюменская область.
На нашей территории органы госвласти
твердо стоят на исполнении законодатель-
ства, к нашему сожалению, подобной си-
стемы у нас пока нет. Основной «тормоз»
в этом вопросе – отсутствие правового
обоснования создания подобной системы. 
Из опыта работы мы видим, что ФГИС ТП
напрямую с муниципальными ИСОГД об-
щаться не может. Мы ведем постоянную
работу по получению информации о гра-
достроительной деятельности и ИСОГД с
территории Свердловской области, анали-
зируем ее, обобщаем и отправляем в Мин-
регион. Делается все это не по нашему же-
ланию, а по запросам Минрегиона. Много
времени уходит на технические вопросы
(Минрегион может запрашивать инфор-
мацию в тестовом формате, в формате
электронных таблиц, часто меняются фор-
мы запросов и т.д.). Очевидно, что данный
процесс требует автоматизации в рамках
создания Автоматизированной системы
территориального планирования Сверд-
ловской области (далее – АИС ТП СО). В
настоящее время мы разработали техниче-
ское задание на выполнение НИОКР по те-
ме «Исследование и разработка информа-
ционной модели и требований к составу,
структуре, правилам и условным обозначе-
ниям документов территориального пла-
нирования и градостроительного зо-
нирования» и готовим конкурсную
документацию.
Одной из задач создаваемой АИС ТП СО
является обеспечение информационного
взаимодействия муниципальных ИСОГД и
ФГИС ТП. В нашей области процесс созда-
ния ИСОГД проходил неуправляемо и хао-
тично. В результате мы получили разно-
форматные (с точки зрения программного
обеспечения) информационные системы,
выполненные на картографической осно-
ве зачастую сомнительного качества и в
разных системах координат. При попыт-

ках размещения такого разнопланового
векторного материала в ФГИС ТП пользо-
ватели либо не увидят ничего, либо увидят
обрывочную и разрозненную информа-
цию. При этом мы твердо убеждены, что
разрушать созданные на местах ИСОГД ка-
тегорически недопустимо. Соответствен-
но, ГрК РФ необходимо дополнить статьей
о региональных системах. 
Также необходимо прописать вертикаль-
ные и горизонтальные информационные
потоки, не ограничивая их формы, так как
ввиду отсутствия управления процессом
создания ИСОГД ситуации у каждого субъ-
екта РФ уникальны и тиражированию не
подлежат. Вследствие этого есть веро-
ятность существования варианта регио-
нального регулирования этого процесса
без жесткого федерального регламентиро-
вания, но (повторюсь еще раз) законода-
тельно на федеральном уровне необходи-
мо закрепить возможность субъекта
создавать обсуждаемую систему.

Е.Г. Иванникова
Для создания и развития региональных
информационных систем логично из-
брать свой собственный путь, совмещаю-
щий в себе положительные стороны
ИСОГД (полновесность, полноценность
информации по территории) и ФГИС ТП
(оперативность, актуальность).
Важно не повторить ошибок, допущенных
при организации процесса создания му-
ниципальных ИСОГД, когда формирова-
ние нормативной и правовой базы значи-
тельно отставало от сроков реализации
мероприятий, определенных законода-
тельством. Множество программных про-
дуктов, используемых для ведения ИСОГД,
значительно усложнит задачу создания
единой ИС на уровне субъекта.
Систематизация подходов по созданию
систем и выбор на уровне субъекта про-
граммного продукта, аккумулирующего
информацию из двух уровней, позволят
субъекту организовать свою систему с це-
лью создания инструментария для управ-
ления развитием территории.
Вместе с тем очередная «агрессивная лом-
ка» статей ГрК РФ, определяющих порядок
создания и ведения ИСОГД и ФГИС ТП для
целей внедрения дополнительных норм в
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Очередная «агрессивная ломка»
статей ГрК РФ, определяющих
порядок создания и ведения
ИСОГД и ФГИС ТП для целей
внедрения дополнительных норм
в отношении региональной си-
стемы, не целесообразна.

И.Г. ИВАННИКОВА:



отношении региональной системы, не
целесообразна. Логично вернуться к
принципам градостроительного када-
стра: создать единую структуру информа-
ционной системы от федерального уров-
ня до нижних слоев (ИСОГД), формируя
при этом систему межведомственного
взаимодействия.

Д.В. Степанов:
Серьезный ответ на вопрос о выборе пути
требует обоснования.
Необходимо понимать, что основное
предназначение ФГИС ТП – обеспечение
процесса планирования развития терри-
торий на основе предоставления доступа к
полному набору информации, необходи-
мой для планирования, и на основе согла-
сованного принятия решений. 
Этих целей можно было достичь, только
создав механизм объединения информа-
ции, обладателями которой являются ор-
ганы власти и местного самоуправления
всех уровней, в едином пространстве,
предполагая, что это позволит эффектив-
но ее анализировать и повысит качество
планирования. Кроме того, в системе реа-
лизуется механизм единовременного со-
гласования проектов документов террито-
риального планирования всеми
заинтересованными сторонами. 
По сути, документы территориального
планирования представляют собой согла-
шение всех заинтересованных сторон о
планах развития территорий, а ФГИС ТП
автоматизирует процесс формирования
такого соглашения. Таким образом, пол-
ностью строить региональные системы по
подобию ФГИС ТП не целесообразно.
В этой связи региональные системы, как и
ИСОГД, исходя из решаемых ими задач, в
большей степени должны быть ориенти-
рованы на обеспечение исполнения пла-
нов развития территорий. Вместе с тем
при определении требований к региональ-
ным системам необходимо учитывать их
роль и место в общей трехуровневой си-
стеме территориального планирования,
ядром которой выступает ФГИС ТП. 
Для того чтобы обеспечить доступ к ин-
формации, размещенной в информацион-
ных системах ее обладателей, ФГИС ТП
имеет сервис-ориентированную архитек-
туру, позволяющую работать с информа-
цией интегрированных систем так, если
бы она находилась в собственной базе
данных. При этом для органов власти, не
имеющих информационных систем, либо
не имеющих возможности интегрировать
свои системы с ФГИС ТП, предоставляется
сервис по размещению информации в ба-
зе данных ФГИС ТП.
Очевидно, целесообразно использовать
указанные принципы построения и при
создании региональных систем, то есть

обеспечить доступ к информации муници-
пальных образований, интегрировав/раз-
местив их информацию в региональной
системе и интегрировав ее, в свою оче-
редь, со ФГИС ТП. Это позволит:
– оптимизировать объем интегрирован-
ных с ФГИС ТП ресурсов и поддерживае-
мых в непрерывном режиме сервисов об-
мена данными с информационными
системами только федерального и регио-
нального уровня, но с возможностью ра-
боты с информацией местного уровня;
– организовать необходимую вертикаль
обмена данными в субъекте для исполне-
ния полномочий по контролю градо-
строительной деятельности муниципаль-
ных образований;
– планировать и оптимизировать расходы
муниципальных образований на создание
и поддержание непрерывного функцио-
нирования ИСОГД за счет использования
сервисов, предоставляемых региональной
системой.
Помимо этого, сосредоточение двух уров-
ней интеграции систем в рамках региона
позволит снять с федерального оператора
ФГИС ТП «головную боль» по контролю ка-
чества и состава предоставляемых данных,
по преобразованию местных систем коор-
динат и т.д.
Сервис-ориентированная архитектура
позволит субъекту осуществить интегра-
цию системы обеспечения градострои-
тельной деятельности с региональным
сегментом инфраструктуры простран-
ственных данных и другими системами,
обрабатывающими пространственные
данные, и, например, повысить полноту и
качество информирования и предоставле-
ния услуг гражданам.
Отвечая на вторую часть вопроса, думаю,
нужно исходить из целей, сопоставляя им
затраты. Цель градостроительной деятель-
ности – развитие территорий. Очевидно,
эффективность развития зависит от каче-
ства планирования. Для его повышения
создана (и будет развиваться) ФГИС ТП. 
Другим показателем успешного достиже-
ния цели выступает эффективность реали-
зации планов. Преимущественно реализа-
ция осуществляется на местном уровне, а
способом повышения ее эффективности
является автоматизация процессов путем
внедрения специализированных инфор-
мационных систем – ИСОГД. Внятных тре-
бований к ним пока нет. 
Минрегион России хорошо это понимает
и, кроме региональных систем, планирует
усовершенствовать нормативно-правовую
базу в части определения соответствую-
щих требований. Очевидно, здесь была бы
очень полезна помощь профессиональ-
ной общественности.
Поскольку государственная власть осу-
ществляется в масштабах субъекта, для ис-
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полнения полномочий по реализации пла-
нов территориального развития на уровне
регионов и для исполнения функций госу-
дарственного контроля достаточно опре-
делить требования к системам данного
уровня. 
Таким образом, формируется трехуровне-
вая система (верхним уровнем выступают
информационные системы федеральных
органов исполнительной власти, обраба-
тывающие информацию территориально-
го планирования) обеспечения градо-
строительной деятельности в масштабах
РФ, которая посредством ФГИС ТП обес-
печивает согласованное планирование.
То есть для достижения цели, скорее всего,
более простым и безболезненным путем
будет создание регионального сегмента и
организация согласованной деятельности
всей системы.
Вместе с тем вполне допускаю, что такой
подход является несколько упрощенным и
не учитывает реальных сложностей и кол-
лизий, которые могут возникнуть вне ра-
мок построенных вертикалей, например, в
отношениях между регионами или с феде-
ральной властью. В этом случае, возможно,
интеграционный ресурс ФГИС ТП будет
необходимо дополнить информационной
составляющей, касающейся реализации
запланированных решений. 
Исполнение документов территориально-
го планирования можно оценивать по раз-
работке проектов планировки. При этом,
например, для функций контроля будет до-
статочно метаданных об указанных про-
ектах с возможностью их получения из со-
ответствующей ИСОГД. Решение сродни
инфраструктуре пространственных дан-
ных.

А.В. Чернов:
Конечно, хорошо и приятно деклариро-
вать: «Должна быть жесткая и четкая связь
ФГИС ТП, РГИС ТП и АИСОГД. Каждый от-
вечает за свою часть данных по своей ком-
петенции, все прошито информационны-
ми потоками, все хорошо». 
Зададим декламаторам встречный «вопрос
от реалий»: «В какой предметной области в
современной России удалось построить
такую конструкцию информационных си-
стем, включающую слаженную работу трех
уровней власти, да еще «с элементами рын-
ка» для различных программных реше-
ний?» По моей информации – ни в какой.
Буду рад ошибиться. 
Даже для СМЭВ и госуслуг, несмотря на су-
щественное напряжение, большой адми-
нистративный ресурс, для всех регионов
сделать это пока не удалось. Причина не в
создателях информационных систем, а в
сложности разделения компетенций, фор-
мализации информационных потоков, не-
равенстве регионов.

Поэтому федеральные органы власти, ко-
торых оценивают не по лучшему региону,
а по «среднему» или по «худшему», стре-
мятся к максимально возможной управ-
ляемости, а значит централизации, т.е.
относят максимум к полномочиям феде-
ральных органов (кадастр и др.) или де-
лают единую технологическую площадку,
куда пускают муниципалов (ФГИС ТП, ад-
ресный реестр и др.).
При этом для НПА в области градострои-
тельства ситуация типична для большин-
ства предметных областей:
– федералы все могут, но мало что хотят и
все делают медленно;
– половина регионов («отличники» и «хо-
рошисты») хотят, но не могут, т.к. нет пол-
номочий, половина («троечники» и
«двоечники») особо и не хотят;
– муниципалы хотят, но у них нет денег.
Практические выводы:
– в конструкции НПА информационных
систем в сфере градостроительства надо
максимально «присоседиться» к электрон-
ному правительству, в т.ч. через госуслуги;
– предусмотреть возможность создания на
региональном уровне единой технологи-
ческой площадки для ведения АИСОГД му-
ниципалитетов.
Считаю, что в ГрК РФ достаточно вписать
статью о региональной системе, а также
внести правки в статью об АИСОГД. Закон
должен быть «для троечников» и с мини-
мально необходимым составом информа-
ции, иначе он никогда всеми не исполнит-
ся. Для «отличников» в ГрК РФ должна быть
возможность на региональном и муници-
пальном уровне устанавливать расширен-
ный перечень сведений, целей и решае-
мых задач. Одним ФЗ удовлетворить всех
мы не сможем.

С.В. Фигуренко: 
В Тюменской области накоплен большой
опыт создания и ведения информацион-
ных систем регионального и муниципаль-
ного уровня. Законом Тюменской области
от 03.06.2005 № 385 «О регулировании гра-
достроительной деятельности в Тюмен-
ской области» впервые закреплены поня-
тие и порядок ведения информационного
банка данных Тюменской области, а также
требование единства технологий и про-
граммных, лингвистических, правовых и
организационных средств обеспечения
информационных систем, которые уста-
навливаются Правительством РФ для веде-
ния информационных систем градострои-
тельной деятельности муниципальных
образований. 
Создание двухуровневой информацион-
ной системы начиналось с поиска анало-
гов и отработки модельных программных
систем ведения градостроительного када-
стра города Ишима, таких как «Реестр объ-
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ектов градостроительной деятельности»,
программные модули представления дан-
ных Территориальной комплексной схемы
в разрезе территории Тюменской области.
Результатом многолетнего поиска стала
реализация в 2005 году пилотного проекта
ИСОГД города Ишима. 
В 2006 году муниципальные образова-
ния приступили к работам по созданию
базы данных об объектах капитального
строительства. Для этого специалисты
управления разработали структуру ос-
новных показателей объектов капиталь-
ного строительства для формирования
временного массива данных в MapInfo с
их последующей конвертацией в создан-
ную информационную систему области.
В 2008 – 2010 гг. завершены работы по
обеспечению информационной системы
обеспечения градостроительной деятель-
ности области современной цифровой то-
пографической основой и документами
территориального планирования.
В 2011 – 2013 гг. система расширила свои
функциональные возможности за счет соз-
дания модулей, необходимых для органи-
зации межведомственного электронного
взаимодействия и предоставления госу-
дарственных услуг в электронном виде. На
сегодняшний день в завершающей стадии
находятся работы по переходу в продук-
тивную среду сервисов СМЭВ и четырех
государственных услуг.
Сегодняшние требования к системе заклю-
чаются в развитии ее до регионального
сегмента ИПД и обеспечении интеграции
с федеральным порталом. Таким образом,
создавать и развивать региональную си-
стему необходимо, используя инфраструк-
турный подход.
Муниципальные, региональные и феде-
ральные информационные системы не
должны быть структурно обособлены, 7-я
глава ГрК РФ должна отрегулировать ин-
формационное взаимодействие между
уровнями за счет создания единого
координатного пространства, форматов
обмена данными, регламентов взаимо-
действия и других необходимых требо-
ваний. Таким образом, в статьях 56, 57,
57-1 ГрК РФ эти вопросы должны быть
урегулированы.

Вопрос 2.
Кому, какая и зачем нужна

региональная система?
Может быть, федеральный закон

не нужен? И достаточно
регионального регулирования?

В.В. Волошанская:
Федеральный закон обязателен! В рам-
ках административной реформы, кото-
рая проводится в РФ и в субъектах РФ,
все государственные функции должны

быть обоснованы на законодательном
уровне. Учитывая усиление требований к
законодательной обоснованности полно-
мочий, которые осуществляют органы ис-
полнительной власти субъектов, и требо-
ваний к обоснованности штатной
численности, изменения в ГрК РФ в части
наделения субъектов РФ соответствующи-
ми полномочиями оградит от необходи-
мости доказывать важность и законность
разработки региональных систем в обла-
сти градостроительной деятельности.

А.В. Башин:
Создание трехуровневой ИСОГД позволит
создать непрерывную систему градострои-
тельного проектирования, гибкую и «от-
зывчивую» на все социально-экономиче-
ские изменения.

В.И. Попов:
Региональная система нужна как для
ИСОГД, так и для ФГИС, так как без нее обе
указанные системы не будут работоспо-
собны, что уже показала практика по-
следних лет. Регионального регулиро-
вания недостаточно, нужно крепкое
законодательное обоснование финансо-
вых средств для создания и развития ре-
гиональных систем. 

С.В. Фигуренко:
Полномочия в области градостроительной
деятельности закреплены законодатель-
ством преимущественно за муниципаль-
ными образованиями. У органов госу-
дарственной власти субъекта РФ, по сути,
нет рычагов влияния на принимаемые
ОМС градостроительные решения в доку-
ментах территориального планирования,
градостроительного зонирования и до-
кументации по планировке территории,
однако в большинстве случаев именно
субъект проводит градостроительную и
земельно-имущественную политику, рас-
полагая для этого и необходимыми ре-
сурсами.
Исходя из сложившейся ситуации, регио-
нальная система, прежде всего, нужна для
учета органами местного самоуправле-
ния потребностей субъекта в размеще-
нии объектов регионального значения,
мониторинга градостроительного разви-
тия на местном и региональном уровне,
организации межведомственного взаи-
модействия. 
Региональная информационная система
нужна в первую очередь федеральным и
региональных органам исполнительной
власти РФ, во вторую – органам местного
самоуправления и в третью – юридиче-
ским и физическим лицам. 
Какая нужна система? Ответ на этот вопрос
становится логическим продолжением
предыдущих двух. Система должна быть 

способна отвечать на вопросы при осу-
ществлении управленческой деятельности.
Для этого система должна обладать не-
обходимым объемом упорядоченной, ак-
туальной и достоверной информации, на-
личие которой должен обеспечить
уполномоченный орган власти. У нее дол-
жен быть в наличии инструментарий, спо-
собный обработать и представить данные
для принятия решений. Система должна
обеспечить требуемый контроль за испол-
нением принятых управленческих реше-
ний. Система не будет востребована орга-
нами исполнительной власти, если не
обеспечит удобного инструмента для ре-
шения ведомственных задач, таких как
подготовка отчетов, предоставление госу-
дарственных услуг и электронного взаи-
модействия. Помимо прочего, система
должна повысить прозрачность прини-
маемых градостроительных и управлен-
ческих решений для бизнес-сообщества
и граждан, для этого необходимо обеспе-
чить реализацию портальных решений в
сети Интернет.
Федеральный закон, без сомнения, не-
обходим, без него налаживать информа-
ционное взаимодействие с федеральными
структурами будет сложно или невозмож-
но. Наиболее интересным с точки зрения
создания системы управления является на-
лаживание информационного взаимодей-
ствия с фискальными органами. Такое
взаимодействие обеспечит обратную связь
между принимаемыми управленческими
решениями и развитием налогооблагае-
мой базы.

В.В. Туманцев:
Региональная геоинформационная систе-
ма градостроительной деятельности (да-
лее – РГИС ГД), прежде всего, нужна орга-
ну исполнительной власти субъекта РФ,
уполномоченному в сфере градострои-
тельной деятельности, который в соответ-
ствии с ГрК РФ выполняет контрольные
функции исполнения градостроительного
законодательства на территории субъекта,
согласования документов территориаль-
ного планирования муниципальных обра-
зований.
Об эффективном контроле не может быть
и речи, если данный процесс не автомати-

Система должна повысить
прозрачность принимаемых гра-
достроительных и управленче-
ских решений для бизнес-со-
общества и граждан, для этого
необходимо обеспечить реали-
зацию портальных решений в се-
ти Интернет.

С.В. ФИГУРЕНКО:
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зирован. На территории субъекта РФ долж-
на быть РГИС ГД, интегрирующая муници-
пальные ИСОГД, которая бы использовала
информационные ресурсы ИСОГД муни-
ципальных образований для формирова-
ния полной базы градостроительных
данных субъекта РФ, позволяющей объ-
ективно оценивать градостроительную си-
туацию в каждом муниципальном об-
разовании, планировать проверки
исполнения градостроительного законо-
дательства, исходя из анализа общей си-
туации по субъекту.
Кроме того, РГИС ГД могли бы полностью
«закрыть» наполнение тематического слоя
градостроительной деятельности субъекта
РФ в рамках региональной геоинформа-
ционной системы на базе инфраструкту-
ры пространственных данных региона,
создание которой сейчас активно иниции-
руется Росреестром в субъектах РФ. Это
«ниша» сегодня как раз не заполнена.
Еще раз повторюсь, что регионального
регулирования недостаточно, нужно
обязательное введение понятия «регио-
нальная геоинформационная система
градостроительной деятельности» на
уровне федерального закона, в частно-
сти, ГрК РФ. 
В свою очередь, в субъектах РФ появится
возможность реализовать в своих целевых
программах мероприятия по созданию ре-
гиональных двухуровневых автоматизиро-
ванных информационных систем градо-
строительной деятельности, которые
интегрировали бы информационные си-
стемы обеспечения градостроительной
деятельности муниципальных образова-
ний и информационно были связаны с
Федеральной государственной системой
территориального планирования РФ.
Допускаю, что могут понадобиться и под-
законные акты к ГрК РФ, где будут про-
писаны основополагающие принципы
(структура) РГИС ГД и ее взаимодействие с
другими государственными и муниципаль-
ными информационными системами, по-
мимо ФГИС ТП. 

Ю.В. Рысин:
Основной целью создания региональной
системы является обеспечение органов ис-
полнительной власти субъектов РФ акту-
альной, достоверной и комплексной гео-
пространственной информацией для
оперативного всестороннего исследова-
ния, оценки и обоснования принимаемых
управленческих решений.

Н.Г. Васильев:
Если бы существовал однозначный ответ,
какая нужна региональная система, осталь-
ные вопросы и дискуссии были бы не
уместны. Смею предположить, что гото-
вого рецепта пока нет ни у кого. Это ку-

сок профессиональной работы. Поэтому
правильнее начинать с вопроса «зачем».
Ответ – для обеспечения процессов гра-
дорегулирования соответствующего
уровня, таких как согласование докумен-
тов, внесение изменений в документы тер-
риториального планирования на уровне
субъекта Федерации (далее – СФ), подго-
товка документов для агломераций, согла-
сование документации муниципальных
образований с уровнем СФ и т.д. На прак-
тике большинство пользователей градо-
строительных информационных ресурсов
в Республике Татарстан, а также из других
регионов обращаются к сайту Минстроя
РТ, где в режиме мониторинга можно
найти все СТП и генпланы. Говорят, что
так удобнее, чем искать по поселениям
или пытаться зайти в ФГИС. На уровне
СФ решается большинство вопросов пе-
ревода земельных участков из катего-
рии в категорию со всем шлейфом меж-
ведомственных проблем. Принятие
соответствующих поправок в федераль-
ные законы сократило бы время на эти
процедуры. Срок перехода на межве-
домственный документооборот с ис-
пользованием региональной системы
информационного обеспечения градо-
строительной деятельности мог бы быть
дифференцирован в зависимости от
уровня развития электронного прави-
тельства конкретного СФ.

А.Г. Ходяков:
Наш опыт показывает, что без федерально-
го закона «пробить» региональное регули-
рование невозможно. Необходимо законо-
дательное закрепление создания и
функционирования трехуровневой ин-
формационно-аналитической системы
управления градостроительным развити-
ем территории РФ.
1-й уровень – федеральная государствен-
ная информационная система территори-
ального планирования (в виде информа-
ционно-аналитической системы);
2-й уровень – информационно-анали-
тическая система управления градо-
строительным развитием территории
субъекта РФ;
3-й уровень – информационные системы
обеспечения градостроительной деятель-
ности муниципальных районов и город-
ских округов (в виде информационно-ана-
литических систем).

В.Ю. Семенов:
РГИС ГД нужна для органов исполнитель-
ной власти субъекта, других органов госу-
дарственной власти, осуществляющих ис-
полнительно-распорядительные функции
в сферах, касающихся территории регио-
на, органов местного самоуправления,
проектных организаций, организаций

топливно-энергетического комплекса, се-
тевых компаний для координирования их
планов развития и инвестиционной дея-
тельности с планами развития региона,
муниципальных образований.
Нужен федеральный закон, так как долж-
ны быть установлены единые для всех
субъектов РФ требования к созданию и ве-
дению РГИС ГД.

А.Б. Скрябина:
Федеральный закон нужен, так как регио-
нальные законы не должны противоре-
чить федеральному законодательству, а
информационное пространство по тер-
риториальному планированию должно
быть единым по России.

Р.М. Амиров:
С учетом объединений крайне необхо-
димо законодательное регулирование
на федеральном уровне, так как только
в этом случае возможно межрегиональ-
ное сотрудничество. К сожалению, зако-
нодательство не идеально, возникают
противоречия законов, их реализации.
Градостроительный, водный, земельный
кодексы трактуются разными ведом-
ствами по-своему. Принятие региональ-
ного регулирования в этом случае лишь
усилит разногласия.

Е.Г. Иванникова
Для получения региональной системой
«легального» статуса необходимо наличие
данных задач и целей в составе федераль-
ного законодательства.

Д.В. Степанов:
Если подходить формально, полномочия
субъекта РФ в части градостроительной
деятельности определены статьей 7 ГрК
РФ. Кроме подготовки собственных доку-
ментов территориального планирования,
регион утверждает документацию по пла-
нировке территории объектов региональ-
ного значения, утверждает региональные
нормативы градостроительного проекти-
рования и осуществляет региональный го-
сударственный строительный надзор в
определенных законом случаях. Кроме то-
го, статьей 8.1 субъекты РФ уполномочены
на осуществление государственного конт-
роля соблюдения муниципальными обра-
зованиями процедур, установленных зако-
нодательством о градостроительной
деятельности.
Каждый из указанных процессов может
быть автоматизирован. Таким образом, це-
ли, задачи, пользователи и состав инфор-
мации системы в целом понятны.
Учитывая различия в позиции руководства
субъектов в отношении регулирования
градостроительной деятельности в регио-
нах, состав функций и автоматизируемых
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процессов может меняться. Но законода-
тельно на федеральном уровне должна
быть установлена возможность создания
информационных систем субъектами РФ
для осуществления своих полномочий.

Вопрос 3.
Какие нужно закрепить принципы

при создании региональной
системы? Как она должна

использоваться (не должна)
при взаимодействии с ОМСУ,

федеральными органами власти,
их территориальными органами,

Росреестром, другими ведомствами?

В.В. Волошанская:
Основным принципом, который необхо-
димо закрепить на законодательном уров-
не, должен быть принцип межведомствен-
ного информационного взаимодействия
по горизонтали и вертикали. 
Региональные информационные системы
должны быть платформой для осуществле-
ния информационного взаимодействия
между муниципальными информацион-
ными системами и федеральными инфор-
мационными системами.
Региональные системы должны быть меж-
дууровневыми и должны обеспечивать
возможность получения актуальной досто-
верной информации для принятия управ-
ленческих решений.

А.В. Башин:
Трехуровневая ИСОГД должна создаваться
на следующих принципах:
– системный сбор информации о приня-
тых решениях на уровне субъектов РФ для
учета при разработке схем территориаль-
ного планирования РФ;
– открытость принятых градостроитель-
ных решений на всех уровнях;
– оперативный обмен информацией доку-
ментов территориального планирования
между уровнями;
– единство координатного описания всех
пространственных объектов;
– единство структуры, классификаторов и
справочников, стандартов обмена инфор-
мацией, регламентов.

В.В. Туманцев:
Считаю, что основополагающими при соз-
дании РГИС ГД должны быть следующие
принципы:
– формирование структуры РГИС исходя
из полномочий субъекта РФ в сфере гра-
достроительной деятельности, закреплен-
ной ГрК РФ;
– интеграция информации из муници-
пальных ИСОГД (в том числе из ИСОГД, ко-
торые ведутся только на бумажных носи-
телях) на региональный уровень в
соответствии со структурой РГИС ГД;

– автоматизация функций контроля орга-
на исполнительной власти субъекта РФ,
уполномоченного в сфере градострои-
тельной деятельности, за исполнением
градостроительного законодательства му-
ниципальными образованиями посред-
ством анализа накапливаемой информа-
ции (то есть региональная система должна
быть автоматизированной информацион-
но-аналитической геоинформационной
системой);
– обеспечение информационным напол-
нением тематического слоя (слоев) градо-
строительной деятельности (территори-
ального планирования) в режиме
реального времени в региональных ГИС
(по сути, стать частью региональной ГИС),
что позволит эффективно взаимодейство-
вать с ОМСУ, федеральными органами вла-
сти, их территориальными органами, Рос-
реестром, другими ведомствами;
– обеспечение автоматической загрузки
документов территориального планирова-
ния (а также контроля качества загружае-
мых документов) в ФГИС ТП посредством
инструментария РГИС ГД.
Таким образом, РГИС ГД могла бы выгля-
деть так: документы территориального
планирования загружаются в муниципаль-
ные ИСОГД, после чего документы по-
являются в режиме реального времени в
РГИС ГД. На уровне РГИС ГД осуществляют-
ся необходимые процедуры проверки (со-
гласования), а далее документы отправ-
ляются для размещения на федеральный
уровень в ФГИС ТП. 
Сейчас вся загрузка в ФГИС ТП осуществ-
ляется, как правило, муниципальными об-
разованиями в ручном режиме с большим
количеством ошибок, для устранения ко-
торых создана целая служба технической
поддержки. Думаю, что службе техниче-
ской поддержки было бы на порядок про-
ще решать поставленные перед ней зада-
чи, ограничившись работой только со
службами РГИС ГД субъектов РФ.

Ю.В. Рысин:
При проектировании региональной ин-
формационной системы необходимо
руководствоваться следующими прин-
ципами: 
– доступность и открытость информа-
ции с возможностью разграничения
прав доступа; 

– единообразие (информация должна раз-
мещаться, обрабатываться, храниться в со-
ответствии с едиными стандартами, клас-
сификаторами, кодификаторами);
– система должна обеспечивать полноту,
достоверность, непротиворечивость, акту-
альность информации, что может быть
обеспечено за счет четкого распределения
данных по зонам ответственности за воз-
никновение данных, т.е. каждый компо-
нент оперативного слоя ГИС является
ответственным за возникновение уни-
кальных данных;
– каждый элемент данных должен вводить-
ся в систему в точке возникновения (за-
рождения) информации один раз и в
дальнейшем использоваться во всех не-
обходимых функциональных задачах;
– региональная система должна объеди-
нять и дополнять ИСОГД.

С.В. Фигуренко: 
Основным принципом трехуровневой си-
стемы является учет интересов Федерации,
региона и муниципалитетов в части разви-
тия территории. 
Принцип единого методического и техно-
логического подхода к созданию и веде-
нию информационных систем обеспече-
ния градостроительной деятельности
муниципального и регионального уровня. 
Принцип единого координатного про-
странства и эффективного межуровневого
информационного взаимодействия.
На мой взгляд, это основные принципы
создания региональных систем, которыми
необходимо руководствоваться при обсуж-
дении законотворческой деятельности
Министерства регионального развития в
части создания региональных информа-
ционных систем обеспечения градострои-
тельной деятельности.

Н.Г. Васильев:
Основные принципы создания региональ-
ной системы:
– перераспределение нагрузки между
ИСОГД муниципального, регионального
уровня и ФГИС; 
– реальная ресурсообеспеченность всех
уровней информационной системы; 
– ориентация на обеспечение процес-
сов градорегулирования, а не на верти-
кальную отчетность, которая сегодня за-
шкаливает вопреки идеологии создания
ФГИС.
Разумеется, именно на базе региональ-
ной системы обеспечения градострои-
тельной деятельности следует строить
взаимодействие с Росреестром и други-
ми ведомствами. Причем именно эти
региональные службы (культуры, зе-
мельных и имущественных отношений,
экологии и т.д.) в первую очередь гото-
вы инициировать региональные ИСОГД.

Каждый элемент данных должен
вводиться в систему в точке воз-
никновения (зарождения) ин-
формации один раз и в дальней-
шем использоваться во всех
необходимых функциональных
задачах.

Ю.В. РЫСИН:
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А.Г. Ходяков:
Информационно-аналитическая система
управления градостроительным развити-
ем территории субъекта РФ в первую оче-
редь должна быть связана с максимально
возможным кругом поставщиков инфор-
мации федерального, регионального и
местного уровня, включая органы власти
и организации. Чем качественнее будет
информация (полная, достоверная, акту-
альная), тем правильнее будет принятое на
ее основании управленческое решение.

А.Б. Скрябина:
Основные принципы:
– единство технических требований к раз-
личным компонентам ФГИС ТП, регио-
нальных ИСОГД и муниципальных ИСОГД
при максимальном внедрении новейших
информационно-коммуникационных тех-
нологий;
– доступность и обязательность использо-
вания базовых пространственных данных
и картографо-геодезических материалов в
качестве единой пространственной осно-
вы для описания всех видов простран-
ственных объектов при осуществлении
градостроительной деятельности;
– возможность интеграции информа-
ционных ресурсов в сфере градострои-
тельства с инфраструктурой простран-
ственных данных, с государственными и
муниципальными информационными си-
стемами иных органов власти для реше-
ния общих задач по развитию территорий.

В.Ю. Семенов:
Основные принципы:
– единые технические параметры по-
строения системы для всех субъектов РФ;
– единая картографическая основа для
всех субъектов РФ в единой системе коор-
динат;
– техническая совместимость с АИС ГКН;
– оперативность получения информации
из АИС ГКН либо доступ в АИС ГКН в режи-
ме реального времени для специалистов
уполномоченных органов, осуществляю-
щих ведение РГИС ГД.
Исходя из практического опыта создания
ИСОГД муниципальных районов Смолен-
ской области (отсутствие достаточных
средств местных бюджетов на создание и
функционирование информационных си-
стем, отсутствие профессиональных кад-
ров, а также заинтересованности глав му-
ниципальных образований в создании и
ведении информационных систем, т.к.
имеются другие более важные вопросы, ка-
сающиеся жизнеобеспечения населения,
которые требуют финансирования в пер-
вую очередь, и т.д.), считаем целесообраз-
ным предусмотреть возможность ведения
ИСОГД муниципального уровня в составе
РГИС ГД при наличии согласия органа
местного самоуправления, а также при

условии обеспечения дополнительного
финансирования из областного бюджета.

А.В. Чернов:
Три основных принципа:
– региональная система должна в полной
мере обеспечивать деятельность регио-
нальных органов власти в области градо-
строительства;
– региональная система должна «помо-
гать» развитию других информационных
систем регионального уровня за счет ин-
формационного обмена;
– региональная система должна «помо-
гать» развитию АИСОГД муниципалитетов
региона.
Несмотря на кажущуюся простоту и логич-
ность, например, ФГИС ТП не удовлетво-
ряет ни одному из этих принципов. Феде-
ралам нужно больше, чем есть в ФГИС ТП,
поэтому они постоянно терзают регионы
запросами. Регионалам и муниципалам,
ИС других федеральных органов власти
нет почти никакой помощи от ФГИС ТП.
Особенно важно обеспечить максималь-
ное встраивание в деятельность регио-
нальных органов архитектуры и градо-
строительства.

Р.М. Амиров:
Принцип работы органов власти и ве-
домств в РФ должен найти отражение в но-
вой системе с сохранением иерархии и
подчиненности. Система должна являться
инструментом, и ведомствам необходимо
этим инструментом пользоваться. Крайне
нежелательно, чтобы это делалось фор-
мально, для «галочки». Необходимо прида-
ние системе элементов электронного до-
кументооборота.

В.Г. Вениаминов:
Принципы региональной системы:
– информационный обмен с органами
местного самоуправления и сведение по-
лученных материалов в единое цифровое
и информационное поле (вопросы про-
граммного обеспечения, картографии как
основы для создания и использования доку-
ментов градостроительного зонирования и
территориального планирования и т.д.);
– информационный обмен с ФГИС ТП
(практически нам приходится курировать
эту функцию пока в ручном режиме и без
правовых оснований, по письмам Минре-
гиона);
– информационный обмен с федеральны-
ми органами государственной власти;
– информационный обмен с органами го-
сударственной власти субъекта РФ;
– предоставление информации прави-
тельству субъекта для принятия управ-
ленческих решений на основе утвер-
жденных документов территориального
планирования и градостроительного зо-
нирования субъектового и муниципально-
го уровней;

– предоставление информации на всеобщее
обозрение в сети Интернет с соблюдением
существующих норм и ограничений.

Е.Г. Иванникова
Региональная система включает в себя све-
дения, необходимые для обеспечения на-
личия исходных данных по территории
субъекта, а также инструментария для стра-
тегического и территориального планиро-
вания, управления развитием территории.
Первый этап создания – систематизация
данных по территории, создание воз-
можности обмена информацией между
субъектом и ОМС в отношении данных,
затрагивающих интересы сторон в со-
ответствии с действующим законода-
тельством.
Информационное взаимодействие с Рос-
реестром должно осуществляться в рамках
федерального закона «О государственном
кадастре недвижимости» с использовани-
ем единой системы межведомственного
электронного взаимодействия.

Заключение

Важность и своевременность обсуждаемой
темы доказывает уже само количество
участников дискуссии. Можно констатиро-
вать полное единодушие экспертов во мне-
нии, что региональная информационная
градостроительная система нужна и её
роль ключевая в управлении развитием
территории страны.
В то же время мы получили множество
предложений, дополняющих первоначаль-
ную точку зрения, сформулированную в
постановочных вопросах. Эти предложе-
ния требуют серьёзного осмысления и
обязательно будут учтены авторским кол-
лективом профессионального сообщества
при доработке концепции законопроекта
и его текста.
Редакция журнала «Управление развитием
территории» благодарит всех участников
дискуссии за ценный вклад в общее дело и
выражает уверенность в том, что этот
вклад принесёт пользу не только активным
и заинтересованным в развитии россий-
ского законодательства членам сообще-
ства, но и самим законодателям.
В следующем номере нашего журнала бу-
дут опубликованы результаты дискуссии
по концепции и основным положениям
законопроекта. Материалы названных до-
кументов мы опубликуем на сайте ГИС-Ас-
социации в начале июня, а на июльской
градостроительной конференции прове-
дём широкое очное обсуждение предлагае-
мых поправок в Градостроительный ко-
декс РФ в части совершенствования
информационного обеспечения градо-
строительной деятельности на всех уров-
нях управления.
Ждём Ваших новых предложений! 


