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Градостроительный кодекс Российской 
Федерации ставит перед градостроительной дея-
тельностью задачу обеспечения материально-про-
странственных условий устойчивого развития ад-
министративно-территориальных образований. 
Решению этой задачи через систему документов тер-
риториального планирования, градостроительно-
го зонирования и планировки территорий должны 
способствовать региональные и местные нормати-
вы градостроительного проектирования (НГП). В от-
личие от Свода правил [1] и отраслевых технических 
норм безопасности как объектов капитального стро-
ительства, так и их пространственного размещения, 
НГП должны устанавливать требования к величинам 
и функционально сбалансированной организации 
урбанизированных территорий, параметрам и ха-
рактеристикам систем социальной, инженерной, 
транспортной инфраструктуры. Эти требования до-
полняют установленные в Правилах землепользова-
ния и застройки муниципальных образований виды 
разрешенного использования земельных участков и 
планировочные ограничения возможностей градо-
строительного преобразования данных участков.

Несмотря на то, что термин «устойчивое разви-
тие» употребляется в Градостроительном кодексе 
Российской Федерации как целевая установка гра-
достроительной деятельности, до сих пор не раз-
работана методология проектного обеспечения 
условий устойчивого развития, этой качественной 
характеристики конкретной социально-экономи-
ческой ситуации требуемого состояния любого ад-
министративно-территориального образования. 
Практического опыта постановки и решения этой 
задачи нет [2].

Тем не менее, логика положений Градострои-
тельного кодекса Российской Федерации позволяет 
отнести к способам достижения формата «устойчи-
вого развития территории» инструменты функцио-
нального и градостроительного зонирования, оп-
тимизации планировочной структуры населенного 
пункта, поселения, муниципального образования. 
При этом «устойчивость» социально-экономической 
ситуации любого градостроительного образования 
обеспечивается рядом условий.

Условие первое — обеспечение сбалансирован-
ного сочетания функциональных зон генерального 
плана поселения, схемы территориального плани-
рования муниципального района и сбалансирован-
ного сочетания территориальных зон в границах 

Митягин С.Д.
профессор, советник РААСН, Санкт-Петербургский государ-
ственный архитектурно-строительный университет

ГРАДОСТРОИТЕЛЬНАЯ БАЗА УСТОЙЧИВОГО РАЗВИТИЯ 
УРБАНИЗИРОВАННЫХ ТЕРРИТОРИЙ

элементов планировочной структуры муниципаль-
ного образования.

Условие второе — обеспечение достаточной 
плотности и связности инженерного и транспортно-
го каркасов поселений и муниципальных районов 
благодаря рациональному сочетанию федеральных, 
региональных и местных элементов этих градостро-
ительных каркасов.

Состав функциональных зон, как и перечень тер-
риториальных зон позволяют с помощью сочетания, 
входящих в состав этих зон земельных участков раз-
ных видов использования сформировать планиро-
вочную конструкцию, удовлетворяющую первому 
условию устойчивости и обеспечивающую достиже-
ние необходимости уровня бюджетной насыщенно-
сти административно-территориальных образова-
ний [3].

Распределение элементов инженерного и транс-
портного каркасов по значимости в соответствую-
щих сетях муниципальных образований и установ-
ление через региональные и местные нормативы 
градостроительного проектирования достижимых 
и достаточных показателей плотности и мощности 
этих сетей обеспечивает реализацию второго усло-
вия устойчивости.

В региональных и местных нормативах градо-
строительного проектирования можно установить 
требования комплексности функциональной и тер-
риториальной организации (зонирования) и требо-
вания плотности сетевого и транспортного хозяй-
ства муниципальных образований [4].

С точки зрения зонирования — это дополнение 
в пределах любой функциональной и (или) терри-
ториальной зоны земельных участков основного 
вида использования земельными участками вспо-
могательного назначения. Долевое соотношение 
величин как функциональных, так и территориаль-
ных зон регулируется нормами градостроительного 
проектирования.

Можно предложить, чтобы земельные участки 
основного вида использования составляли бы в со-
вокупности не менее, а лучше более, половины тер-
ритории элемента планировочной структуры (табл.).

Рассматривая градостроительную деятельность 
как средство проектного обеспечения условий устой-
чивого социально-экономического развития любого 
административно-территориального образования 
как регионального, так и муниципального уровней, 
НГП должны в первую очередь обеспечивать опти-
мальную функционально-планировочную организа-
цию соответствующего образования. При этом наи-
более концентрированная урбанизация территорий 
городов федерального значения, городских округов 
и поселений в составе агломераций требует поста-
новки особой методологической задачи обеспече-
ния условий устойчивого социально-экономическо-
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го и, следовательно, градостроительного развития 
этих образований. Эта задача решается оптимальной 
функциональной организацией территории, т. е. пу-
тем сбалансированного соотношения основных ви-
дов и дополнительных разрешенныхвидов использо-
вания земельных ресурсов, сохраняемых и формиру-
емых основных фондов, составляющих совокупный 
имущественный комплекс и определяющих как до-
ходные, так и расходные статьи бюджетов данных ур-
банистических образований.

Основание для таких предварительных оптими-
зационных расчетов следует искать в бюджетном 
законодательстве, которое определяет в частности 
те виды налоговых и прочих поступлений в регио-
нальные и местные бюджеты, которые позволяют не 
только поддерживать необходимый уровень бюд-
жетной насыщенности, но также и создавать усло-
вия для инвестиционного развития урбанизирован-
ных территорий.

Действующая законодательная база Российской 
Федерации устанавливает основные источники 
формирования региональных и муниципальных 
бюджетов. Наибольшее значение в составе этих ис-
точников имеет налог на доходы и имущество физи-
ческих и юридических лиц, затем, по мере убывания 
— транспортный налог, налог на прибыль предпри-
ятий и организаций, прочие доходы и другие посту-
пления [5].

Пространственная дислокация источников бюд-
жетных доходов практически приурочена к местам 
размещения основных фондов юридических лиц, 
т. е. к производственным, общественно-деловым и 
транспортно-логистическим зонам.

Расходные же статьи бюджетов связаны прежде 
всего с исполнением социальных обязательств орга-
нов государственной власти и местного самоуправ-
ления и локализуется, как правило, в зонах жилого, 
рекреационного и средозащитного назначения пу-
тем осуществления комплексного благоустройства 
среды и развития инженерно-транспортной инфра-
структуры, расширения сетей социально-культурно-
го, образовательного и оздоровительного характе-
ра.

Несмотря на то, что существующая простран-
ственная неравномерность распределения бюджет-
ных затрат и источников поступления в бюджеты 
урбанизированных территорий не позволяет со-
ставить детальную адресную схему балансировки 
доходных и расходных статей бюджетов этих терри-
торий, тем не менее манипулируя распределением 
территориальных ресурсов между жилыми, произ-
водственными, общественно-деловыми, рекреаци-
онными зонами и участками транспортно-логисти-
ческой инфраструктуры, можно найти экономически 
сбалансированное соотношение в структуре видов 
функциональных зон. Это позволит в идеале сфор-
мировать и поддерживать бездефицитные бюджеты 
городов федерального значения, городских округов 
и поселений, а также установить главные социаль-
ные и экономические нормативы планировочной 
организации новой и реконструкции существующей 

материально-пространственной среды этих урбани-
зированных территорий (Табл. 2) [6].

Понятно, что такое примерное распределение 
урбанизированных территорий по функциональным 
зонам отражает не только местные природно-кли-
матические особенности, но и современное состо-
яние социальной, налоговой, бюджетной, ценовой, 
транспортной и производственной политик в эконо-
мике городских образований, в т. ч. строительстве и 
на транспорте, в области природопользования и ох-
раны окружающей среды.

Это означает, что любые изменения в параме-
трах функциональной организации урбанизирован-
ных территорий неизбежно окажут соответствую-
щее влияние на возможности достижения условий 
устойчивого и сбалансированного развития город-
ских образований, как в собственных границах, так 
и в границах, образуемых на их основе агломераций 
и групповых систем. Существующая зависимость 
функционально-планировочной организации урба-
низированных территорий от стратегий социаль-
но-экономического развития данных городских об-
разований очевидна, точно также, как и очевидна 
обратная зависимость влияния функционально-пла-
нировочной организации территории на социаль-
ную ситуацию, региональную и местную экономику, 
а инерция устойчивости градостроительной струк-
туры создает предпосылки сохранения социально-
экономических отношений в обществе, по крайней 
мере, на расчетный срок реализации положений 
Генеральных планов городских образований.

Эта взаимозависимость определяет не только 
высокую социальную ответственность региональ-
ных и местных нормативов градостроительного 
проектирования урбанизированных территорий, 
но и открывает методологическую базу подготовки 
данных руководящих документов регионального и 
муниципального уровней.

Таким образом, нормативы функционально-про-
странственной организации урбанизированных тер-
риторий определяют не только условия социально-
эффективного размещения объектов и формирова-
ния сетей социального, инженерного, транспортно-
го и рекреационного обслуживания населения этих 
образований, но и степень сбалансированности и 
устойчивости их бюджетов, возможности роста ин-
тенсивного потенциала.

Отраслевая сложность формирования бюджет-
ной системы в Российской Федерации, не смотря на 
кажущуюся простоту ее трехзвенной структуры, не 
дает напрямую связать необходимый уровень бюд-
жетной насыщенности городских образований с их 
планировочной организацией и локализацией ис-
точников бюджетных поступлений.

Анализ видов финансовых потоков, направля-
емых согласно требованиям Бюджетного кодекса 
Российской Федерации, в федеральный, региональ-
ные и местные бюджеты, показывает, что они форми-
руются как части имущественных и трудовых доходов 
физических и юридических лиц, в том числе органов 
государственного и муниципального управления.
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Имущественные доходы связаны с реализацией 
полномочий собственников различных как матери-
альных, так и не материальных ресурсов, в том числе 
основных фондов гражданского и негражданского 
назначения.

Трудовые доходы как источник бюджетных по-
ступлений формируются в результате трудовой де-
ятельности физических лиц в сфере материального 
производства, интеллектуальной деятельности и 
оказания разного рода услуг.

Если имущественные платежи, включая возмеще-
ние стоимости использованных ресурсов, извлекае-
мые из конкурентной стоимости конечной продук-
ции и услуг, стимулируют бережное экономичное 
отношение к основным фондам, как к средствам 
производства, к расходным материалам, изделиям, 
энергии и другим активам, потребляемым в про-
цессе жизнедеятельности населения, то бюджетная 
нагрузка на трудовые доходы оказывает негативное 
воздействие на стимулы трудовой активности и по-
требительский потенциал общества.

Платежи за имущество и ресурсы, используемые 
в процессе трудовой деятельности, по сути являются 
компенсационными платежами. Через бюджетную 
систему эти платежи возмещают обществу потери, 
связанные не только с износом фондов, расходом 
природных возобновляемых и не возобновляемых, 
экономических и трудовых ресурсов, затраченных 
в процессе расширенного воспроизводства, но и 
должны компенсировать потенциальные потери в 
связи с невозможностью реализации в данном ме-
сте и в данный период других более эффективных 
видов деятельности, которые могли бы быть разви-
ты на базе тех же материальных и нематериальных 
ресурсов.

Налоговая нагрузка на доходы, получаемые в 
результате трудовой и творческой деятельности 
различных контингентов населения не только не 
стимулирует производительную активность, но на-
прямую ее сокращает и пропорционально снижает 
инвестиционные возможности, а также покупатель-
ную способность и заинтересованность физических 
лиц в производительном труде.

Поэтому, если Общество прямо заинтересовано 
в постоянном повышении эффективности экономи-
ки и росте благосостоянии населения, то одним из 
важнейших средств достижения этих целей следует 
признать совершенствование структуры налоговых 

и иных обязательных платежей, формирующих мест-
ные, региональные и федеральные бюджеты.

Из всего многообразия источников бюджетных 
поступлений следует выбрать имущественные пла-
тежи в качестве основных, т. е. источниками бюдже-
тов административно-территориальных образова-
ний целесообразно назначить как материальные, так 
и нематериальные активы физических и юридиче-
ских лиц. Доходы же, полученные в результате про-
дуктивного труда, оказания разнообразных услуг, 
получения добавленной стоимости не должны быть 
источником бюджетных поступлений. Эти доходы в 
таком случае будут составлять фонд благосостояния 
и платежеспособность населения, формировать рас-
ширенный потребительский спрос и инвестицион-
ный капитал.

Переход к бюджетообразованию на урбанизиро-
ванных территориях как следственно их планиро-
вочной организации позволит сравнительно легко 
связать назначение земельных участков и виды ис-
пользования основных фондов с градостроительной 
деятельностью, сделать функциональное и террито-
риальное зонирование инструментом обеспечения 
необходимого уровня бюджетной насыщенности ур-
банизированных территорий, устойчивого социаль-
но-экономического развития любых административ-
но-территориальных образований.
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Таблица 2
Ориентировочная структура функциональной организации и обеспеченность бюджетов

городских образований

Функциональные территории (зоны) Доля площади, % Доля доходов бюджета, %

Жилые 20 – 27 30
Общественно-деловые 8 – 12 20
Производственные 10 – 15 20
Транспортно-логистические 15 – 20 25
Рекреационные, природоохранные и защитные 25 – 30 —
Специальные, сельскохозяйственные и резервы 8 – 12 5
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