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Введение. Взаимосвязь 
государственных доктрин 
и Градостроительной доктрины

Сегодня в Российской Федерации принят 
целый ряд государственных доктрин, которые 
выражают принципы и намерения действия 
государства в определенных сферах деятель­
ности. Доктрины не изолированы, образуют 
целостную систему, в которой декларирован­
ные в них задачи оказывают взаимное влияние 
друг на друга. Это определяется тем, что сферы 
деятельности государственных доктрин неиз­
бежно пересекаются, обеспечивая целостное 
комплексное развитие страны. Можно утверж­
дать, что принципы одной государственной до­
ктрины служат основаниями для формирова­
ния другой или даже нескольких доктрин. Это 
положение в полной мере относится и к Градо­
строительной доктрине.

Является ли Градостроительная доктрина 
совершенно самостоятельным документом, ре­
гулирующим только одну сферу деятельности, 
или она связана с другими доктринами и стано­
вится частью единой системы государственных 

доктрин Российской Федерации? Практическая 
сторона этого вопроса — следствие о включе­
нии прочих доктрин в число оснований Градо­
строительной доктрины и учет их положений 
в ее составе.

Первый вариант Градостроительной док­
трины  — «Национальная доктрина градо­
строительства России» (2001 г.) [8] и ее вто­
рой вариант — «Градостроительная доктрина 
Российской Федерации» (2014 г.) [2] не рас­
сматривали их в системе прочих государст­
венных доктрин. Ничего не писали о связи 
Градостроительной доктрины с какими‑либо 
государственными доктринами авторы этих 
вариантов Г. В. Есаулов [3] и В. Я. Любовный 
[7] и не приводили их в числе правовых осно­
ваний Градостроительной доктрины. Однако, 
несмотря на то, что она разрабатывалась как от­
дельный и вполне самостоятельный правовой 
документ, в ней ставились задачи изменения 
ряда правовых документов смежных областей 
в целях создания оптимальных правовых усло­
вий для градостроительной деятельности. Это 
относилось не только к земельному, лесному 
законодательствам, но также к бюджетному 
законодательству и законодательству о мест­
ном самоуправлении [10]. При этом никакого 
«обратного» влияния этих документов на Гра­
достроительную доктрину не предусматрива­
лось. Лишь в авторском варианте доктрины 
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1  Работа выполнена по плану ФНИ РААСН и Минстроя Рос­
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[8, 6] указывалось, что Градострои­
тельная доктрина учитывает основ­
ные положения Военной2, Морской3, 
Климатической4 и Экологической5 
доктрин Российской Федерации. 
Это определялось единством целей 
этих доктрин и Градостроительной 
доктрины  — защита целостности 
России, и практической реализаци­
ей многих положений этих доктрин, 
которая осуществлялась в объектах 
градостроительной деятельности — 
системах расселения и их элементах.

Государственные 
доктрины как основания 
Градостроительной доктрины

В число правовых оснований всех 
государственных доктрин входят 
Конституция Российской Федерации, 
правовые акты Президента и Пра­
вительства Российской Федерации. 
Должны они быть и в числе право­
вых оснований Градостроительной 
доктрины как документы, определя­
ющие общие принципы государствен­
ной власти в России. Какова их роль 
в формировании смысловых положе­
ний доктрин?

Конституция Российской Фе­
дерации — документ высшей юри­
дической силы. Как  трактовать 
конституциональные основания 
Градостроительной доктрины? Оче­
видно, как определяющие структуру 
государства, его состав, целостность 
территории и экономического про­
странства, права граждан, другие 
базовые положения Конституции. 
В этом значении Градостроительная 
доктрина и любое из ее положений 
не могут ей противоречить [11]. Од­
нако Конституция не содержит статей 
о градостроительной деятельности 
и развитии Национальной системы 
расселения как государственной за­
даче, правах и обязанностях госу­
дарства по ее реализации. Поэтому 
первая и вторая редакция Градостро­
ительной доктрины ставили в числе 
правовых вопросов необходимость 
создания «особого градостроитель­
ного права» (I ред., п. 3.1, с. 62) 
и «включения градостроительства 
в перечень предметов совместного 

2  Военная доктрина Российской Федерации. 
URL: http://www.kremlin.ru / supplement / 461 
(дата обращения: 25.02.2025).

3  Морская доктрина Российской Федера­
ции. URL: https://www.mid.ru / ru / foreign_
policy / official_documents / 1688734 (дата обра­
щения: 15.02.2025).

4  Климатическая доктрина Российской Федера­
ции. URL: http://www.kremlin.ru / supplement / 461 
(дата обращения: 25.02.2025).

5  Экологическая доктрина Российской Фе­
дерации. URL: https://www.mid.ru / ru / foreign_
policy / official_documents / 1688732 / (дата обра­
щения: 15.02.2025).

ведения федеральных органов влас­
ти и субъектов Федерации» (I ред., 
разд. II. 3, c. 82). В авторской версии 
доктрины ставилась задача включе­
ния в  Конституцию специального 
раздела о задачах государства по раз­
витию системы расселения страны 
(п. 25, п / п а, с. 16) и был предложен 
вариант такого раздела. Получается, 
что Конституция, определяя базовые 
принципы деятельности, не дает ка­
ких‑либо сущностных задач и целей 
для их решения в конкретных усло­
виях развития доктринальной градо­
строительной деятельности на пери­
од действия доктрины.

То же можно сказать и о право­
вых документах Президента и Пра­
вительства Российской Федерации: 
на состав Градостроительной док­
трины влияют только те из них, ко­
торые определяют стратегические 
цели развития, реализуемые в сис­
темах расселения и  их  элементах. 
Однако в первых вариантах доктри­
ны при  постановке задачи созда­
ния «особого градостроительного 
законодательства» и  включения 
его в «правовое поле Конституции» 
не учитывается в правовых основа­
ниях существующий Градостроитель­
ный кодекс — закон, регулирующий 
непосредственно градостроительную 
деятельность. Это говорит о проти­
воречивых и запутанных правовых 
основаниях Градостроительной 
доктрины. Но и Градостроительный 
кодекс не  дает сущностных целей 
и задач для формирования Градо­
строительной доктрины, так как за­
трагивает только систему правовых 
взаимоотношений между участника­
ми градостроительной деятельнос­
ти. Более того, Градостроительный 
кодекс регулирует эти отношения 
на нижележащих уровнях этой дея­
тельности и не затрагивает уровень 
доктринального градостроительства. 
Таким образом, предлагаемые право­
вые основания Градостроительной 
доктрины устанавливают только ее 
общие рамки, но не дают сущностных 
положений для ее формирования.

Принципиально иные основания 
дают утвержденные государственные 
доктрины Российской Федерации, по­
скольку государственные доктрины 
определяют развитие определенных 
сфер деятельности, в них ставятся 
вполне конкретные цели и задачи. 
Их реализация может происходить 
на  одних и  тех  же территориях, 
что потребует координации действий. 
Могут совпадать и объекты реали­
зации, которые чаще всего оказыва­
ются элементами систем расселения. 
При этом различные доктрины мо­
гут предусматривать не совпадающие 

или даже противоречивые цели, ре­
ализуемые в одном объекте системы 
расселения: в  населенном пункте, 
транспортном или инфраструктурном 
объекте. В этом случае положения 
этих государственных доктрин ста­
новятся не общесмысловыми право­
выми, а сущностными основаниями 
формирования Градостроительной 
доктрины, которые подлежат обяза­
тельному учету [9]. Градостроитель­
ная доктрина должна средствами 
градостроительной деятельности 
доктринального уровня обеспечить 
выполнение задач государственных 
доктрин, а также стать координиру­
ющим документом.

Взаимосвязь 
Градостроительной 
доктрины с утвержденными 
государственными доктринами 
Российской Федерации

Положение о  взаимодействии 
Градостроительной и других госу­
дарственных доктрин можно про­
иллюстрировать на примере Воен­
ной и Морской доктрин. Обе они 
исходят из  одинаковых внешних 
угроз, таких как продвижение сил 
НАТО к границам Российской Феде­
рации, стремление США к домини­
рованию в мире, территориальные 
претензии к  Российской Федера­
ции, увеличение масштабов между­
народного терроризма и пиратства 
и  др. Совпадение угроз, которым 
должны противостоять доктрины, 
ведет к совпадению их организации 
и территории действия. Совпадение 
угроз, которым должны противосто­
ять доктрины, ведет к совпадению 
принципов их организации и терри­
торий действия. Наиболее наглядно 
это видно в определении приоритет­
ных направлений доктринальной де­
ятельности. Так, Морская доктрина 
относит к жизненно важным рай­
онам обеспечения национальных 
интересов России в Мировом оке­
ане Арктический бассейн. В новой 
редакции Военной доктрины по­
ставлена задача Вооруженных сил 
России в мирное время: обеспечение 
национальных интересов в Арктике. 
Совпадают интересы, задачи и ре­
гион их  решения, что  становится 
предметом совместного действия 
двух сфер государственных интере­
сов и рассматривающих их доктрин. 
Но и одним из важнейших приорите­
тов градостроительной деятельности 
является освоение арктических реги­
онов — создание северных портов, 
опорных центров, транспортных 
систем. Принцип защиты и борьбы 
с терроризмом, заложенный в Во­
енной и Морской доктринах, содер­



26 АКАДЕМИЧЕСКИЙ  ВЕСТНИК  УРАЛНИИПРОЕКТ  РААСН    2 (65) | 2025

Градостроительство / Town-planning

жится и в Экологической доктрине. Можно определить 
такие связи между доктринами, как  «связывающие 
доктринальные принципы». Рассмотрим такие взаи­
мосвязи Градостроительной доктрины с отдельными 
утвержденными доктринами.

Морская доктрина Российской Федерации деталь­
но исследована в работе М. М. Бен Сума [1]. Автор рас­
сматривает ее реализацию через принятие ряда законо­
дательных актов, развивающих отдельные положения 
доктрины и «выводящие» их на практический уровень. 
Но Морская доктрина также содержит цели и задачи, 
для выполнения которых необходимы градостроительные 
действия (Таблица 1).

Морская доктрина формулирует вполне ясные положе­
ния и задачи, определяет приоритетные районы обеспе­
чения национальных интересов Российской Федерации, 
достигаемых, в том числе, методами доктринального 
градостроительства, которые послужат основаниями 
доктрины Градостроительной. Следствием становятся 
направления научной градостроительной деятельности, 
разработка крупных доктринальных проектов развития 
систем расселения в специфических условиях регио­

нов, рассматриваемых в Морской доктрине, разработка 
комплексных территориальных охранных зон объектов 
природы в системах расселения и культурного наследия, 
понимаемого не только как отдельные объекты или части 
планировки исторических городов, но и как культурные 
ландшафты различного типа расселения, а также юри­
дические задачи определения особого правового стату­
са этих градостроительных доктринальных объектов. 
Можно видеть, что Морская доктрина и формируемая 
Градостроительная доктрина имеют множественные свя­
зывающие доктринальные задачи и принципы.

Экологическая доктрина Российской Федерации 
относится к числу ранних документов этого типа, по­
этому содержит наиболее общие формулировки целей 
и задач; в ней отсутствуют какие‑либо указания на особо 
важные объекты и территории, нет даже перечня наибо­
лее загрязненных городов и производств, подлежащих 
первоочередной реабилитации. Это был период поте­
пления в отношениях с США, приведший к сокращению 
вооружений и ликвидации химического оружия. Поэтому 
в доктрине появились в числе приоритетных направлений 
экологической деятельности такие, как:

Таблица 1. Взаимосвязь Морской и Градостроительной доктрин

Принципы и задачи Морской доктрины, служащие 

основаниями для Градостроительной доктрины

Принципы и задачи Градостроительной доктрины 

для реализации Морской доктрины

II. Национальные интересы, вызовы и угрозы Националь-

ной безопасности Российской Федерации в Мировом 

океане: 

—  п. 9.13) Развитие Арктической зоны как стратегиче-

ской ресурсной базы, освоение континентального 

шельфа; 

—  п. 9.14) Развитие Северного морского пути;

Раздел в составе Градостроительной доктрины: 

Национальные градостроительные интересы Российской Федера-

ции. 

Придание Арктическому региону статуса стратегического градо-

строительного значения. Разработка Генеральной схемы расселе-

ния Арктического региона

—  п. 14) Жизненно важные районы обеспечения 

национальных интересов Российской Федерации 

в Мировом океане; 

—  п. 14.3) Арктический бассейн;

Разработка научных принципов расселения в Арктической зоне, 

планировки базовых поселений в экстремальных условиях Арктики. 

Изучение экологических воздействий на экосистему Арктики

—  п. 14.4) Акватория Охотского моря; Разработка новых портовых городов на побережье Охотского моря, 

связанных с транспортной системой Байкало-Амурской магистрали. 

Разработка схемы развития каркаса расселения Дальнего Востока 

на Тихоокеанском побережье Российской Федерации

—  п. 15) Важные районы обеспечения национальных 

интересов Российской Федерации в Мировом океане; 

—  п. 15.1) Акватория Азовского и Черного морей. 

IV. Приоритеты развития морской деятельности. 

—  п. 37.1) Развитие туризма, в т. ч. яхтенного, морских 

курортов, создание новых курортных центров, устойчи-

вое развитие рекреационных зон; 

—  п. 37.2) Увеличение пропускной способности 

для обеспечения пассажиропотока в зоны развития 

туризма Азово-Черноморского бассейна, Крыма, 

Средиземноморские круизные маршруты; 

—  п. 37.3) Сохранение морского природного и культур-

но-исторического наследия;

Придание Азово-Черноморскому региону статуса важного 

градостроительного значения. 

Разработка Генеральной схемы расселения в Азово-Черноморском 

регионе. 

Создание Круго-Азовской транспортной системы, обеспечивающей 

развитие и создание новых портов и туристических зон морского 

туризма, включая яхтенный. 

Разработка научных принципов планировки новых морских курортов 

в Азово-Черноморском бассейне. 

Изучение экологических воздействий на экосистему Азово-Черно-

морского бассейна. 

Правовая задача — придание туристическим зонам статуса 

федеральных территорий. 

Разработка новых природных заповедников и зон охраны (культур-

ных заповедников) исторического наследия

—  п. 58.8) Снижение негативного воздействия 

на экосистему Волжско-Каспийского бассейна; 

—  п. 58.10) Развитие системы базирования Каспийской 

флотилии.

Разработка комплексной схемы защиты окружающей среды 

Волжско-Каспийского бассейна. 

Разработка Генерального плана г. Каспийска и военно-морской 

базы Каспийской флотилии как особой территории

VIII. Основы государственного управления. 

Задачи органов государственной власти, иных 

государственных органов. 

—  п. 89.4) Проводить планирование комплекса мер 

по развитию морской деятельности

Учесть положение Морской доктрины в качестве оснований 

Градостроительной доктрины
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•	 разработка и реализация мер по снижению и предо­
твращению экологического ущерба от деятельности 
Вооруженных сил Российской Федерации, других 
войск, воинских формирований, в том числе при пу­
сках ракет любого вида;

•	 обеспечение экологической безопасности при разо­
ружении, в том числе уничтожении ракет и ракетного 
топлива, запасов и производства химического ору­
жия, а также решение проблем старого химического 
оружия;

•	 разработка мер по предупреждению и ликвидации 
экологических последствий вооруженных конфликтов.
Из всех приоритетных направлений только последнее 

сохраняет свою актуальность, причем оно значитель­
но расширилось и охватывает уже градостроительную 
деятельность в вопросах восстановления разрушенных 
территорий в приграничных регионах.

По сути, ряд этих «приоритетных направлений» носят 
антигосударственный характер, подрывая основы его без­
опасности и суверенитета. Последующее развитие исто­
рии показало ошибочность такого подхода к экологии. 
Хотя эти направления деятельности не имеют прямого 
отношения к градостроительной деятельности, мы при­
водим их здесь как пример включения в доктрину мало 
продуманных и основанных на иллюзорных представ­
лениях задачах. В ранних проектах Градостроительной 

доктрины такими мало продуманными направлениями 
было «устойчивое развитие» городов и «достройка кар­
каса расселения» без возможности территориального 
роста городов, удерживаемых только в интенсивной 
фазе развития, а также требование обеспечения «само­
финансирования муниципалитетов» как обеспечение 
этого «устойчивого развития» [10].

Тем не менее Экологическая доктрина содержит ряд 
принципов и направлений деятельности в сфере эколо­
гии, которые должны быть учтены при формировании 
градостроительной документации как доктринального, 
так и нижележащих уровней, включая муниципальный 
(Таблица 2).

Военная доктрина Российской Федерации содержит 
принципы военной политики по сдерживанию и предо­
твращению военных конфликтов, защите территориаль­
ной целостности страны. Любые военные конфликты 
неизбежно затрагивают системы расселения и их эле­
менты — города и населенные пункты, которые явля­
ются сосредоточием промышленных и энергетических 
производств, логистическими и транспортными узлами, 
центрами управления военного и гражданского харак­
тера. Особенно высокую опасность имеют системы рас­
селения приграничных регионов и приграничной зоны 
государственной границы. Сегодня, после самороспуска 
СССР, 46 регионов, бывших ранее глубинными терри­

Таблица 2. Взаимосвязь Экологической и Градостроительной доктрин

Принципы и задачи Экологической доктрины, служащие 

основаниями для Градостроительной доктрины

Принципы и задачи Градостроительной доктрины 

для реализации Экологической доктрины

1. Общие положения:

—  учет глобальных и региональных особенностей взаимодей-

ствия человека и природы

Включить в число оснований Градостроительной доктрины 

для реализации Экологической доктрины

2. Стратегическая цель, задачи и принципы государственной 

политики в области экологии:

—  обеспечение рационального природопользования;

—  обеспечение благоприятного состояния окружающей 

среды как необходимого условия улучшения качества жизни 

и здоровья населения

Включить в число требований к разработке градостроитель-

ной документации всех уровней

3. Основные направления государственной политики:

—  снижение загрязнения окружающей среды;

—  обеспечение качества воды;

—  сокращение удельного водопотребления;

—  переход к экологически безопасному общественному 

транспорту;

—  развитие экологически безопасных технологий строитель-

ства нового жилья

Ликвидация и модернизация вредных производств.

Реконструкция водоснабжения городов.

Внедрение оборотного водоснабжения на производствах.

Внедрение электротранспорта в городах.

Задача для комплекса строительных наук

—  создание и развитие особо охраняемых природных 

территорий формирования природно-заповедного фонда 

России

Разработать Генеральную схему особо охраняемых природных 

территорий Российской Федерации

4. Приоритетные направления деятельности по обеспечению 

экологической безопасности:

—  проведение реконструкции населенных пунктов и промыш-

ленных зон в целях создания благоприятной среды обитания;

—  поэтапное переселение населения из зон экологического 

бедствия, не поддающихся реабилитации

Требование к разработке градостроительной документации:

—  генеральных планов городов и агломераций;

—  схем территориального планирования регионов

5. Пути и средства реализации государственной политики 

в области экологии:

—  устранение противоречий между природоохранным 

законодательством и нормами иных отраслей права;

—  внедрение природно-ландшафтного, в том числе бассейно-

вого принципа управления природными комплексами;

—  концентрация производств, в том числе создаваемых 

на уже трансформированных землях и в районах с развитой 

инфраструктурой

Внесение изменений в Градостроительный кодекс на основе 

задач доктринального права.

Разработка бассейновых схем защиты окружающей среды 

как доктринальных проектов.

Сохранение и реконструкция производственных площадок 

III экономического уклада в планировке городов как мест 

приложения труда
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ториями СССР, оказались приграничными. Они состав­
ляют треть всей системы расселения страны. Новейшая 
история показала необходимость преобразования их си­
стем расселения. Другая задача — создать безопасную 
и защищенную планировочную систему приграничных 
населенных пунктов. Специальные требования защиты 
приграничной территории должны учитываться в прин­
ципах Градостроительной доктрины. Базовые принципы 
взаимодействия Военной и Градостроительной доктрины 
приведены в Таблице 3.

Учет в Градостроительной доктрине положений Воен­
ной доктрины потребует проведения большого комплекса 
научно-исследовательских работ градостроительной нау­
кой совместно с военной.

Заключение
Государственные доктрины Российской Федерации 

составляют единую систему, так как сферы их действия 
пересекаются, что обеспечивает комплексное развитие 
страны. Анализ взаимодействия принципов государст­
венных доктрин показывает, что их положения, цели 
и задачи должны находить конкретные решения в Гра­
достроительной доктрине. Градостроительная доктрина 
не является изолированным документом, рассматриваю­
щим только задачи развития доктринальной градостро­
ительной деятельности, но является составной частью 
доктринального уровня государственных управляющих 
документов, чьи положения и задачи должны учитывать­
ся в сущностных основаниях Градостроительной доктри­
ны и реализовываться в объектах системы расселения 
национального уровня.
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Таблица 3. Взаимосвязь Военной и Градостроительной доктрин

Принципы и задачи Военной доктрины, служащие 

основаниями для Градостроительной доктрины

Принципы и задачи Градостроительной доктрины 

для реализации положений Военной доктрины

21. Основные задачи Российской Федерации по сдержи-

ванию и предотвращению военных конфликтов:

е) объединение усилий государства, общества и лично-

сти по защите Российской Федерации

Разработка Национальной системы расселения Российской 

Федерации с учетом требований обороны и защиты территории 

страны

32. Основные задачи военных сил других войск и органов 

в мирное время:

а) защита суверенитета территориальной целостности 

Российской Федерации и неприкосновенности ее 

территорий;

п) подготовка к проведению мероприятий по территори-

альной обороне и гражданской обороне;

у) обеспечение национальных интересов Российской 

Федерации в Арктике

Совершенствование систем расселения приграничных регионов 

Российской Федерации с учетом влияния фактора границы.

Разработка единой системы рокадной транспортной сети вдоль 

границ Российской Федерации.

Разработка комплексной схемы планировочных градостроитель-

ных мер по территориальной и гражданской обороне.

Разработка комплексной схемы территориального планирования 

Арктической зоны

42. Основные задачи мобилизационной подготовки:

а) обеспечение устойчивого государственного управле-

ния в военное время;

Создание мобильного фонда градостроительной документации 

и топографо-геодезической информации для обеспечения 

действий государственных и муниципальных органов в военное 

время и в условиях эвакуации во временные пункты управления

в) обеспечение потребности военных сил, других войск 

и органов, других потребностей государства и нужд 

населения в военное время

Предусмотреть в генеральных планах населенных пунктов 

размещение продовольственных баз и баз ЖКХ для ликвидации 

аварий на коммунальных сетях

д) поддержание промышленного потенциала Российской 

Федерации на уровне, достаточном для удовлетворения 

потребностей государства и нужд населения в военное 

время

Отказаться от концепции перевода земель промышленности 

в иные категории, обеспечить при разработке генеральных планов 

резервы территорий промышленного назначения
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