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Введение
В силу неопределенности и размытости тер-

минов «градостроительное проектирование» 
и «градостроительная документация» в дан-
ной статье мы будем использовать термины 
«архитектурно-пространственное проектиро-
вание» и «архитектурно-пространственное пла-
нирование», которые автору представляются 
более точными для определения обобщенных 
понятий, направленных на достижение целей 
комплексного пространственного и социально-
экономического развития территорий. К ар-
хитектурно-пространственным проектам мы 
относим не только проекты строго регламенти-
рованных законодательством документов тер-
риториального планирования, градостроитель-

ного зонирования и планировки территорий, 
но и множество других проектов, получивших 
широкое распространение в российских прак
тиках в последнее десятилетие: мастер-планы, 
концепции пространственного развития; ком-
плексные планы инфраструктурного развития 
и др. Результаты архитектурно-пространст-
венного проектирования представляют собой 
цифровые модели данных, включающие в себя 
наряду с зонами и линиями градостроительного 
планирования 3D-модели архитектурно-про-
странственных решений, и являются основ-
ными инструментами управления развитием 
территорий.

Такое предложение обосновано не только 
созвучностью «градостроительной документа-
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ции» с «градостроительной деятель-
ностью», что интуитивно заставляет 
понимать градостроительную до-
кументацию как обеспечивающую 
осуществление любого вида градо-
строительной деятельности, в том 
числе архитектурно-строительного 
проектирования и  строительства1, 
но  и  ударением на  целеполагание 
(архитектурно-пространственное 
решение), которое за двадцать лет 
ГрК РФ почти полностью утрачено. 
Профессиональное, осмысленное ар-
хитектурно-пространственное про-
ектирование все чаще еще на старте 
градостроительного проекта заменя-
ется красочной визуализацией буду-
щих образов, а последующие этапы 
проектирования преобразовываются 
в пошаговую проработку организаци-
онно-правовых механизмов, в ходе 
реализации которых часто выясня-
ются обстоятельства невозможности 
реализовать ранее презентованную 
«картинку», так как проектом не уч-
тены многие факторы, архитектур-
ные решения не  были проработа-
ны ни  с  инженерно-технической, 
ни с финансово-экономической точек 
зрения.

Современная модель планиро-
вания развития территорий требует 
если не кардинальной перестройки, 
то  существенного совершенство-
вания. Градостроители-теоретики 
посвящают свои труды вопросам 
градостроительного планирования 
и регулирования в управлении раз-
витием территорий, среди которых 
важнейшее место занимает инстру-
ментарий зонирования и регламен-
тирования [7; 8; 10; 12].

Наиболее интересным представ-
ляется научный взгляд архитектора-
практика А. Н. Колонтая на модель 
современного градостроительного 
планирования в сравнении с наибо-
лее популярными моделями зарубеж-
ных стран. Эксперт, раскрывая при-
чины неэффективности российской 
системы градостроительного плани-
рования, многие из которых кроются 
в законодательно заложенных про-
тиворечиях между инструментами 
градостроительного планирования 
и зонирования, делает вывод о том, 
что только одновременная разработ-
ка генерального плана, проектов пла-
нировки и правил землепользования 
и застройки может дать взаимоувя-
занный эффект [4].

В ряде работ отмечается назрев-
шая потребность перехода от доми-
нирующего функционализма в зони-
ровании к многофункциональности 

1  Градостроительный кодекс Российской Феде-
рации: Федеральный закон от 29 декабря 2004 г. 
№ 190‑ФЗ (ред. от 08.08.2024). Ст. 1.

городских пространств, к  новым 
принципам и методам регулирования 
процессов урбанизации, к более де-
тальной проработке параметрических 
моделей, объемно-пространственных 
и графических регламентов [6; 9].

Однако целостное представление 
о системе планирования и градостро-
ительного регулирования развития 
территорий до сих пор не сформули-
ровано. За 20 лет действия ГрК РФ 
ни разу не были утверждены ни мето-
дические рекомендации, ни инструк-
ции по разработке правил землеполь-
зования и застройки (ПЗЗ), основу 
которых составляет градостроитель-
ное зонирование территорий. Акту-
альность темы подтверждается на-
ращиванием государственных планов 
по пространственному и социально-
экономическому развитию страны, 
ее инфраструктурной обустроенно-
сти, улучшению архитектурно-гра-
достроительного облика городов 
и  агломераций. Об  этом говорят 
правительственные поручения, в том 
числе по развитию 2 тыс. опорных 
населенных пунктов и  разработке 
мастер-планов 200 городов2. Несо-
вершенство действующих методов 
зонирования доказывает и  новый 
законопроект о мастер-плане, пред-
ставляемом в  виде комплексного 
проекта социально-экономического 
и архитектурно-пространственного 
развития территорий3.

Эксперты не  придерживаются 
единой точки зрения, что говорит 
о  необходимости профессиональ-
ного обсуждения и продолжения ис-
следований. Авторский взгляд на не-
которые проблемы и предложения 
по  совершенствованию подходов 
к зонированию территорий кратко 
изложен в этой статье.

Зонирование в современном 
градостроительстве: 
предложения по его 
совершенствованию

Зонирование — самый действен-
ный, сложный и в то же время самый 
противоречивый и конфликтный ме-
тод в современном градостроитель-
ном (архитектурно-пространствен-

2  Послание Президента РФ Федеральному 
Собранию 29.02.2024  // Российская газета: 
[сайт] — URL: https://rg.ru / 2024 / 02 / 29 / reg-
szfo / dlia-200‑gorodov-rossii-budu-razrabotany-
master-plany-razvitiia.html (дата обращения: 
01.11.2024).

3  Проект федерального закона «О внесении 
изменений в Градостроительный кодекс Рос-
сийской Федерации» (ID проекта: 02 / 04 / 11–
24 / 00152224152224) // Федеральный портал 
проектов нормативных правовых актов: [сайт] — 
URL: https://regulation.gov.ru / Regulation / Npa /
PublicView?npaID=152224 (дата обращения: 
06.11.2024).

ном) проектировании. Зонирование 
территории предполагает ее деле-
ние, расчленение по определенным 
принципам либо в разрешительных 
(направляющих к использованию) 
целях, либо в целях ограничительных 
(запрещающих какое‑либо исполь-
зование).

Среди разрешительных наиболее 
распространены функциональные 
и  территориальные зоны. Имен-
но этим зонам, как самым востре-
бованным и  спорным, посвящена 
статья. Природа, происхождение 
«функционального» и «территори-
ального» зонирования носит схожий 
характер — это деление территорий 
по  функциональному признаку 
в разрешительных целях. К этой же 
группе можно отнести и зонирова-
ние по категориям земель, которое 
занимает верхний уровень в иерар-
хии функционального зонирования 
и  осуществляется в  соответствии 
с Земельным кодексом. Вторым уров-
нем зонирования, уже в соответствии 
с ГрК РФ, предусмотрено функцио-
нальное зонирование, которое осу-
ществляется при территориальном 
планировании. Третий уровень ие-
рархии зонирования — «территори-
альное», или «градостроительное» 
зонирование — должно детализиро-
вать функциональное зонирование 
и гармонизировать градостроитель-
ные и земельно-имущественные от-
ношения, так как регулируется од-
новременно и градостроительным, 
и  земельным законодательством. 
Территориальное зонирование об-
лекается в правовой формат и яв-
ляется основанием для подготовки 
и выдачи градостроительных планов 
земельных участков (ГПЗУ), на осно-
ве требований которых ведется архи-
тектурно-строительное проектиро-
вание, осуществляется строительная 
деятельность, создаются объекты 
капитального строительства, их ком-
плексы и ансамбли — формируется 
архитектурно-пространственная го-
родская среда.

Базовое категориальное зони-
рование земель в  полной мере так 
и не состоялось. И это понятно — нет 
комплексной схемы территориального 
планирования России, включающей 
схему расселения и организующей ее 
комплексное культурное и социально-
экономическое пространство. На про-
тяжении более десяти лет обсуждает-
ся вопрос отмены категорий земель 
и переход на единое территориальное 
зонирование, но решение по этому 
непростому вопросу приостановлено 
на неопределенное время.

Понятие «функциональные зоны» 
определено ГрК РФ  — это «зоны, 
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для  которых документами терри-
ториального планирования опре-
делены границы и функциональное 
назначение»4. Назначение территорий 
определяется планируемым разме-
щением объектов социально значи-
мой инфраструктуры федерального, 
регионального и местного значения 
и функциональным зонированием, ко-
торое является основанием для уста-
новления границ и определения видов 
территориальных зон в ПЗЗ.

Понятия названных видов зони-
рования определены недостаточно 
ясно. Связи, отношения между объ-
ектами планирования не прописаны. 
Если «функциональные зоны — это 
зоны, для которых документами тер-
риториального планирования опре-
делены границы и функциональное 
назначение»5, то «территориальные 
зоны — это зоны, для которых в пра-
вилах землепользования и застройки 
определены границы и установлены 
градостроительные регламенты»6. 
Понятия определены не через их со-
держательные смыслы и отношения 
между объектами планирования, 
а через документы, которыми объ-
екты планирования утверждаются. 
Очевидно, что смысловое, содержа-
тельное назначение функциональных 
и территориальных зон очень схоже, 
они определяют функции и параме-
тры развития территорий с той разни-
цей, что назначение функциональной 
зоны описывается в свободной форме 
в целом для всей территории зоны, 
а назначение территориальной зоны 
транслируется сразу к  земельным 
участкам и объектам капитального 
строительства (ОКС), расположен-
ным в границах этой зоны. Учитывая 
смысловую схожесть двух видов зон 
и  устойчиво наметившийся тренд 
на  утверждение функционального 
и  территориального зонирования 
в одном документе (едином докумен-
те территориального планирования 
и градостроительного зонирования — 
генеральном плане, или мастер-плане 
в ближайшем будущем), напрашивает-
ся предложение: в утверждаемой ча-
сти единого документа оставить один 
вид зонирования, можно назвать его 
градостроительным зонированием, 
в результате которого будут утверж
даться градостроительные зоны 
(существующие и  перспективные). 
Такой подход доказывается ролью 
функциональных зон и параметров 
их допустимого развития, они обо-
сновывают расчеты по планируемо-

4  Градостроительный кодекс Российской Фе-
дерации. Ст. 1.

5  Там же.

6  Там же.

му размещению социально значимых 
объектов и определение видов и гра-
ниц градостроительных (правовых, 
регламентных) зон. В  этом случае 
градостроительные зоны — это зоны, 
установленные в процессе архитектур-
но-пространственного проектирова-
ния, для которых определены виды, 
границы и градостроительные регла-
менты использования территории, 
земельных участков и объектов ка-
питального строительства в пределах 
этой зоны (Иллюстрация 1).

Конфликты современного 
функционального 
и градостроительного 
зонирования и пути 
их преодоления

Разберем типичные конфликты 
функциональных и градостроитель-
ных зон, наиболее часто встречаю-
щиеся в муниципальных практиках, 
среди них вопросы масштаба зониро-
вания; разнообразия и соотношения 
видов функционального использова-
ния; способов установления границ.

Масштаб зонирования. Систе-
ма, породившая современное функ-
циональное зонирование в составе 
генерального плана, принадлежит 
советскому стратегическому про-
странственному (градостроительно-
му) планированию. Концепция гене-
рального плана строилась на основе 
пространственных каркасов (при-
родно-экологического, транспортно-
планировочного, социокультурного, 
экономического), создающих осно-
ву формирования планировочной 
структуры (оси, узлы, ткань) города 
в  контексте его геополитического 
и социально-экономического поло-
жения в стране и регионе. Ключевое 
значение здесь имеет иерархичность 
планирования. Как планировочная 
структура развивается, уточняется 
и детализируется от стратегических, 
укрупненных, обобщенных реше-
ний к  более детальным и  точным, 
так и функциональное зонирование 
от укрупненного, обобщенного (сели-
тебная, промышленная, рекреацион-

ная зоны) на стратегическом, концеп-
туальном уровне генерального плана 
постепенно переходило к более точ-
ному функциональному зонированию 
на уровне проектов детальной плани-
ровки территорий, где основа для та-
кого точного зонирования создается 
детализированной планировочной 
структурой, архитектурно-простран-
ственным решением и соответству-
ющей сеткой красных линий, опре-
деляющих границы планировочных 
микрорайонов и кварталов.

Современная модель планиро-
вания, лишенная стратегического 
уровня, делает попытку одноэтап-
ного функционального зонирования 
в составе генерального плана, одно-
масштабного ПЗЗ (и там, и там точ-
ность позиционирования объектов 
соответствует точности ЕГРН), в от-
сутствие укрупненного концептуаль-
ного зонирования, с одной стороны, 
и в отсутствие единого плана красных 
линий, с другой. Этим объясняется 
часто встречающаяся неоднородность 
и разномасштабность функциональ-
ного зонирования в  генеральном 
плане. В пределах застроенной тер-
ритории или  территории с  разра-
ботанной документацией по плани-
ровке территорий можно встретить 
детальное функциональное зони-
рование с видами и границами зон, 
соответствующими решениям про-
ектов планировки этих территорий, 
а в отношении территорий предпо-
лагаемого развития (нового освоения 
или трансформации неэффективно 
используемых территорий) мы уви-
дим укрупненные функциональные 
зоны и  соответствующие им зоны 
территориальные (градостроитель-
ные) (Иллюстрация 2).

Аналогичная неоднородность 
и разномасштабность либо «перете-
кает» в территориальное зонирование 
ПЗЗ с вынужденными и незначитель-
ными поправками и уточнениями гра-
ниц по контурам земельных участков, 
либо в ПЗЗ устанавливаются детали-
зированные территориальные зоны 
в соответствии с разрешенным ис-

Иллюстрация 1. Карта города Анива. Стратегическое зонирование создает основу 
для функционального и градостроительного зонирования. Автор А. Н. Береговских
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пользованием существующих земель-
ных участков, которое часто противо-
речит решениям генерального плана 
(Иллюстрация 3). Эти ситуации вле-
кут за собой конфликты, перетекаю-
щие в судебные споры [5], и решения 
судов в таких случаях неоднозначны7.

7  См., например: Апелляционное определение 
Судебной коллегии Верховного Суда Россий-
ской Федерации от 20.10.2016 № 44‑АПГ16-22;  
Определение Пятого апелляционного суда 
общей юрисдикции от  30.04.2020 по  делу 
№ 66а-295 / 2020; Определение судебной кол-
легии по административным делам Верховно-
го Суда Российской Федерации от 19.07.2018 
№ 64‑АПГ18-4; Решение Омского областного 
суда от 23.04.2019 по делу № 3а-41 / 2019; Реше-
ние Приморского краевого суда от 17.05.2017 
№ 3А-105 / 2017.

Преодоление такого рода кон-
фликтных ситуаций возможно толь-
ко за счет изменения действующей 
системы планирования и управления 
развитием территорий. Необходи-
мо вернуть иерархию планирования, 
установив требования к поэтапному 
комплексному архитектурно-про-
странственному проектированию. 
На  первом стратегическом этапе 
необходимо выявить пространст-
венные каркасы, определить укруп-
ненную планировочную структуру 
и произвести обобщенное функцио
нальное зонирование. На  втором 
тактическом этапе планировочная 
структура и функциональное зони-
рование детализируются, форми-
руется обоснование для утвержде-

ния единого плана красных линий 
и карты градостроительного зониро
вания.

Разнообразие и соотношение 
видов функционального исполь-
зования. Частым поводом для во-
просов и замечаний участников пу-
бличных слушаний и общественных 
обсуждений, представителей согласу-
ющих инстанций является допусти-
мое функциональное разнообразие 
и неопределенность в соотношениях 
видов функционального использова-
ния или описания назначения функ-
циональных зон и видов разрешенно-
го использования, устанавливаемых 
для соответствующих им территори-
альных зон.

Традиция «четкого» функцио-
нального зонирования унаследована 
от советской системы жизнеустрой-
ства и соответствующей ей системы 
планирования. Разделение городско-
го пространства на исключительно 
жилые, производственные, обще-
ственно-деловые и рекреационные 
зоны было продиктовано укладом 
жизни советских людей [2]. Сегодня 
парадигма изменилась, и не только 
потому, что сменился политический 
строй. Еще в большей мере повлияли 
промышленная революция и циф-
ровая трансформация общества. 
Вектор на многофункциональность 
и  разнообразие всех жизненных 
процессов устойчиво укрепляется 
и не может оставаться незамеченным 
в системе архитектурно-пространст-
венного проектирования и планиро-
вания развития территорий. Одна-
ко в силу консерватизма правовых 
систем как таковых классификация 
функциональных зон и  объектов 
планирования остается в большин-
стве своем узкоспециализирован-
ной. Бывает, очень сложно доказать, 
что в жилых зонах можно не только 
«спать», но и работать, самореали-
зовываться, заниматься множеством 
дел и развлечений. Формированию 
сложной функционально-простран-
ственной организации городских 
пространств, востребованных сов-
ременным обществом, посвящают 
свои исследования многие архитек-
торы-теоретики, а практики делают 
попытки создать сложные много-
функциональные пространства [5]. 
Классификатор, утвержденный Мин-
экономразвития8, содержит только 
три вида многофункциональных зон: 

8  Об утверждении Требований к описанию 
и  отображению в  документах территориаль-
ного планирования объектов федерального 
значения, объектов регионального значения, 
объектов местного значения и  о  признании 
утратившим силу приказа Минэкономразвития 
России от 7 декабря 2016 г. № 793: приказ Мин-
экономразвития России от 9 января 2018 г. № 10.

Иллюстрация 3. Фрагмент плана города Омск. Детализация функциональных зон 
на уровне градостроительного зонирования. Автор А. Н. Береговских

Иллюстрация 2. Карта города Нягань. Видна разномасштабность функционального 
и градостроительного зонирования. Автор А. Н. Береговских
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исторический центр; многофункцио-
нальная общественно-деловая зона; 
зона смешанной жилой и обществен-
ной застройки.

Противоположный распростра-
ненный случай — это детализация 
укрупненной функциональной жи-
лой или общественно-деловой зоны, 
определенной генеральным планом, 
в ПЗЗ посредством установления не-
скольких градостроительных зон. 
Наиболее обоснована детализация 
жилой зоны посредством установ-
ления рекреационных или специа-
лизированных зон для размещения 
детских садов и школ во избежание 
нежелательных последствий, когда 
вся территория будет застроена жи-
лыми домами. Такую конфликтную 
ситуацию можно разрешить введе-
нием обязательности разработки 
документации по планировке тер-
риторий для всех жилых и общест-
венно-деловых зон, которой должно 
уточняться зонирование и регламент 
использования земельных участков 
и ОКС, в том числе объемно-про-
странственный регламент и требо-
вания к архитектурно-градострои-
тельному облику (Иллюстрация 4).

Способы установления границ 
функциональных и градострои-
тельных (территориальных) зон. 
ГрК РФ не  предъявляет строгих 
требований к  установлению гра-
ниц функциональных зон и, более 
того, говорит об отсутствии право-
вых последствий для собственников 
недвижимости при  установлении 
функциональной зоны, назначению 
которой не соответствует эта недви-
жимость. И даже установленная в со-
ответствии с функциональным зони-
рованием градостроительная зона 
не «отнимает» права собственности, 
но влияние на судьбу недвижимо-
сти, безусловно, оказывает и функ-
циональное, и градостроительное 
зонирование. Здесь мы не  будем 
поднимать вопрос о безальтерна-
тивных решениях, когда функцио-
нальное назначение требует карди-
нального изменения недвижимости. 
Это касается случаев преобразова-
ния бывших промышленных зон, 
расположенных в границах жилой 
и общественной застройки, или тер-
риторий, занятых индивидуальными 
морально и физически устаревшими 
жилыми домами, когда решение под-
держано собственниками предприя-
тий и жителями.

Спорными и требующими более 
внимательного подхода являются, 
например, случаи установления 
границ функциональных и градо-
строительных зон, когда речь идет 
о расширении уличного простран-

ства в связи с развитием транспорт-
ной инфраструктуры города. Ввиду 
действия нормы об обязательности 
принадлежности земельного участ-
ка только одной территориальной 
зоне пересекать земельный участок 
граница территориальной зоны 
не может, осуществить размежева-
ние земельного участка в  период 
подготовки проекта ПЗЗ в силу не-
достаточности времени невозмож-
но. Поэтому множество земельных 
участков, даже слегка «задетых» 
планируемой к развитию улично-
дорожной сети, исключаются из со-
става территориальных зон, и соб-
ственники участков на долгое время 
испытывают серьезные трудности. 
Помочь значительно облегчить по-
ложение дел в подобных ситуациях 
может принятие двух норм: обяза-
тельности установления красных ли-
ний в составе ПЗЗ (а лучше, согласно 

предложению автора, в генеральном 
плане землепользования и застрой-
ки [1]); отмены нормы об обязатель-
ности принадлежности земельного 
участка одной градостроительной 
зоне и введение дополнительного 
статуса градостроительной зоны: 
перспективная. Перспективная гра-
достроительная зона  — это зона, 
определяющая градостроительный 
регламент планируемых к образо-
ванию земельных участков и ОКС 
на основе утвержденной документа-
ции по планировке территорий после 
размежевания земельных участков, 
отнесенных к этой зоне в соответст-
вии с их планируемым градострои-
тельным преобразованием (Иллю-
страция 5).

Еще более проблемной является 
ситуация, когда функциональным 
зонированием принято решение 
о преобразовании части большого 

Иллюстрация 5. Омск. Установление границ градостроительных зон на основе 
функционального зонирования в условиях действия нормы об обязательности 
принадлежности земельного участка одной зоне. Автор А. Н. Береговских

Иллюстрация 6. План города Владивосток. Вынужденное укрупнение 
градостроительных зон в условиях действия нормы об обязательности 
принадлежности земельного участка одной зоне. Автор А. Н. Береговских

Иллюстрация 4. Карта города Омск. Детальное градостроительное зонирование 
на основе архитектурно-пространственных решений. Автор А. Н. Береговских
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земельного участка (часть производственной террито-
рии, где ее граничащая с жилой или общественной за-
стройкой территория планируется для вовлечения в го-
родскую жизнь). В этом случае градостроительные зоны 
не могут соответствовать функциональным, более того, 
они будут противоречить генеральному плану, если гра-
достроительная зона будет установлена в пределах всего 
земельного участка как производственная зона. Именно 
такой подход наиболее распространен в современных 
российских практиках (Иллюстрация 6). Идеальным ре-
шением этой проблемной ситуации будет отмена нормы 
об обязательности принадлежности земельного участка 
одной градостроительной зоне и установление двух зон: 
одной — в пределах сохраняемого производства, произ-
водственной зоны; второй — в пределах планируемого 
преобразования, общественно-деловой зоны со статусом 
«перспективная».

Заключение
В  статье автор умышленно меняет «градострои-

тельное» проектирование на «архитектурно-простран-
ственное», тем самым сделав ударение на ключевую 
задачу — преобразование современных разрозненных 
и противоречивых видов градостроительной докумен-
тации, представляющих собой комплекты формализо-
ванных сводов нормативно-правовых текстов и карт, 
в комплексные архитектурно-пространственные проекты, 
результаты которых представляют собой цифровые 3D-
информационно-аналитические модели формирования 
архитектурно-градостроительного образа городов и агло-
мераций с встроенными алгоритмами инженерно-техни-
ческих, социально-экологических, финансово-экономи-
ческих и других оценок принятых решений и возможных 
вариантов их изменений [1; 11]. При всей прогрессив-
ности новых методов проектирования и предлагаемого 
автором в течение многих лет перехода от «цифровой 
бумаги» к  цифровому моделированию зонирование 
остается одним из важнейших результатов архитектур-
но-пространственного проектирования и основным ин-
струментом управления развитием территорий, требует 
глубокого научного исследования на основе множества 
самых разнообразных практик и методических подходов.
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