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Статья посвящена проблеме модернизации современного подхода к территориальному плани-

рованию с учетом общепризнанной концепции устойчивого развития территорий. Освещается эво-
люция российского законодательства XXI века в сфере градостроительства, его актуализация и со-
вершенствование в соответствии с международными нормами. Выделяются цели и задачи терри-
ториального планирования для каждого уровня  публичной власти в РФ, а также их иерархическая 
соподчиненность и сфера ответственности. Подчеркивается необходимость уточнения  на госу-
дарственном и законодательном уровне сфер влияния стратегического и территориального плани-
рования как уровней управления архитектурно-градостроительной деятельностью. 
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Вопросы формирования благоприятной 
среды жизнедеятельности, соответствующей 
современным представлениям об устойчивом 
социально-экономическом развитии, комфорте и 
безопасности является на сегодняшний день од-
ним из приоритетных направлений развития 
территорий как в России, так и за рубежом и 
решаются на всех уровнях пространственной 
организации системы расселения страны [6]. 
Среди актуальных задач современной общена-
циональной политики выделяется реализация 
стратегии устойчивого пространственного раз-
вития1 предполагающей возможность преодоле-
ния кризисных социально- экономических явле-
ний средствами градостроительства, системным 
видением проблем и способов их разрешения. 
Устойчивое (сбалансированное) развитие вы-
звано возрастающими потребностями мирового 
сообщества в процессе формирования обще-
ственных отношений нового типа, возможных 
при условии быстрого экономического роста.  

В последние годы органами государствен-
ной власти, органами местного самоуправления, 
а также профессиональными участниками инве-
стиционно-строительного процесса ведется по-
иск эффективных стратегий обеспечения разви-
тия территорий, в том числе городов и город-
ских агломераций. Одним из основных легаль-
ных инструментов регулирования деятельности 
по развитию территорий (градостроительной 
деятельности) является территориальное плани-
рование. Сегодня в России институт территори-
ального планирования находится в стадии ста-
новления, а вопросам планирования рациональ-
ной организации территорий придается новый 
смысл. Территориальное планирование основы-
вается на учете пространственных территори-
альных закономерностей размещения природ-

ных, социальных и экономических явлений и их 
взаимодействий 2. 

Как известно, в советский период основны-
ми функциями градостроительства были прежде 
всего размещение промышленных предприятий 
и производительных сил, решение задач военно-
промышленного комплекса, освоения природ-
ных ресурсов Сибири и Дальнего Востока. Со-
ветская система расселения сложилась под вли-
янием этих факторов. Что касается экономиче-
ски эффективного использования территорий, 
качества городской среды, учета общественных 
интересов при использовании городского про-
странства, то эти вопросы не рассматривались 
как приоритетные 17. 

Актуальная задача в нынешних условиях 
развития - обеспечить обустройство территории 
города и иных населенных пунктов таким обра-
зом, чтобы создать благоприятную среду для 
жизнедеятельности населения, предотвратить 
негативное воздействие на окружающую при-
родную среду и здоровье человека. В настоящее 
время посредством территориального планиро-
вания решаются задачи формирования каче-
ственной городской среды, создание развитой 
инфраструктуры, рефункционализация про-
мышленных территорий, экономии энергии и 
ресурсов, развития общественных пространств 
[ссылка на мою статью]. В связи с этим началась 
разработка теоретических основ, определяющих 
стратегию развития градостроительства в 
стране. В 2001 г. опубликована «национальная 
доктрина градостроительства России» [14], в 
которой обозначены актуальные перспективные 
направления осуществления градостроительной 
политики начала века [1]. В 2010 г. Ученым со-
ветом РААСН было принято решение провести 
работу по актуализации Доктрины. «Предлагае-
мый проект Градостроительной доктрины Рос-
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сийской Федерации ориентирован на принятие 
руководством страны градостроительной стра-
тегии и осуществление градостроительной по-
литики, способствующих реализации устойчи-
вого социально-экономического развития стра-
ны, обеспечению безопасной, комфортной, эко-
логически благоприятной среды жизнедеятель-
ности. При росте неопределенности в техноло-
гическом развитии, меняющихся климатических 
условиях, иных вызовов и рисков предлагаемый 
проект Доктрины нацелен на принятие принци-
пов, выработку стратегии и механизмов дея-
тельности, конкретные задачи которой на каж-
дом этапе развития должны корректироваться с 
учетом внешних и внутренних изменений среды 
жизнедеятельности» [1]. Разработка системы 
документов, предусмотренных ФЗ «О стратеги-
ческом планировании в российской Федерации» 
и последующими федеральными законами и по-
становлениями правительства, делают задачу по 
целенаправленному развитию градостроитель-
ства особенно актуальной [8]. 

С изменением экономического и техноло-
гического укладов страны, вовлечением земель-
ных участков в рыночный оборот, развитием 
рынка недвижимости, переход от советских ге-
неральных планов и проектов детальной плани-
ровки к новой системе планирования развития 
территорий стал неизбежным. Новая система 
управления развитием территорий в формах 
территориального планирования, градострои-
тельного зонирования и планировки территорий 
была закреплена в Градостроительном кодексе 
Российской Федерации (далее - ГрК РФ), приня-
том в 2004 году 2.  В соответствии с ГрК РФ 
документы территориального планирования 
подразделяются на: 

 документы территориального планиро-
вания РФ; 

 документы территориального планиро-
вания субъектов РФ; 

документы территориального планирования 
муниципальных образований 2. 

При этом цели и задачи территориального 
планирования для каждого уровня  публичной 
власти определяются их функцией в обеспече-
нии устойчивого развития соответствующих 
территорий и создании условий для благоприят-
ных условий жизнедеятельности проживающих 
на этих территориях людей 16. C принятием 
ГрК РФ возобладал консолидирующий подход к 
развитию законодательства о градостроительной 
деятельности, при котором: 

1) сохраняется преемственность развития 
законодательства о градостроительной деятель-
ности; 

2) окончательно закрепляется предмет за-
конодательства о градостроительной деятельно-

сти и формируются пути дальнейшего развития 
законодательства о градостроительной деятель-
ности; 

3) имеется возможность последовательно и 
рационально организовывать  комплексный 
процесс градостроительной деятельности [3]. 

Однако несовершенство формулировок в 
статьях документа влечет за собой череду 

вносимых изменений в ГрК РФ в течение 10 
лет. 

Появление в России широкого круга част-
ных собственников в городах привело к необхо-
димости регламентировать соотношение частно-
го и публичного интереса посредством установ-
ления ряда градостроительно-планировочных 
ограничений прав собственников (равно как и 
пользователей, владельцев, арендаторов) зе-
мельных участков. Данные попытки были пред-
приняты в Законе РФ от 14.07.1992 г. № 3295-1 
(ред. от 19.07.1995г.)  «Об основах градострои-
тельства в Российской Федерации» 11, а впо-
следствии ГрК РФ в 2004г., градостроительных 
уставах (кодексах) и иных законах субъектов 
РФ, а также многочисленных муниципальных 
правовых актах. Использованные в ГрК РФ об-
щие подходы к планированию организации тер-
риторий были заимствованы из международных 
правовых актов и законодательства экономиче-
ски развитых стран (Европейская хартия регио-
нального пространственного планирования 
(1983), Декларация Европейского парламента о 
пространственном планировании (1990) и т. п.). 
Как известно, за рубежом вопросам простран-
ственного планирования придается большое 
значение, а отдельные нормативные правовые 
акты, регулирующие указанные отношения, су-
ществуют в большинстве европейских стран, 
например, в Великобритании (Town and Country 
Planning (General Permitted Development) Order 
1995, SI 1995/418),   Швеции (The Swedish 
Planning and Building Act, 1987:210)  и других 
странах 17. 

Возникшее в начале 90-х годов XX в. кон-
цептуально новое градостроительное планиро-
вание развития территорий (на уровне РФ, субъ-
ектов РФ, муниципальных образований, отдель-
ных населенных пунктов) и определено Феде-
ральным законом от 20.07.1995г. № 115-ФЗ (ред. 
от 09.07.1999г.) «О государственном прогнози-
ровании и программах социально-
экономического развития Российской Федера-
ции» 9, актуализированным Федеральным за-
коном от 28.06.2014 г. № 172-ФЗ (ред. от 
22.10.2014г.) «О стратегическом планировании в 
Российской Федерации» 10. Кроме того, 
17.06.2016 г. Госдума РФ во втором чтении 
одобрила проект федерального закона «Об осо-
бенностях регулирования отдельных правоот-
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ношений, возникающих в связи с комплексным 
развитием промышленных зон и внесении изме-
нений в отдельные законодательные акты РФ», 
который предполагает комплексное развитие 
промышленных зон и механизмы вовлечения 
всех собственников земельных участков и (или) 
объектов недвижимости, расположенных в гра-
ницах промышленной зоны, в процесс ком-
плексного развития этой территории 7. 

Территориальному планированию должно 
предшествовать стратегическое планирование, 
задача которого - определить общие направле-
ния, цели и задачи развития определенных тер-
риторий, обозначить долгосрочные ориентиры 
развития для органов власти, муниципалитетов, 
бизнеса и населения. Поставленные при страте-
гическом планировании цели в дальнейшем 
проецируются на конкретную территорию, 
имеющую сложившуюся структуру землеполь-
зования, инженерную и социальную инфра-
структуры и иные характерные особенности 
13. 

Что касается Российской Федерации, то до 
недавнего времени при территориальном плани-
ровании нередко применялся отраслевой под-
ход, что позволяло органам государственной 
власти и местного самоуправления принимать 
документы территориального планирования, 
направленные на решение отдельных кратко-
срочных экономических задач в ущерб задачам 
комплексного устойчивого развития террито-
рий. При использовании такого подхода также 
допускалась возможность планирования разви-
тия территорий посредством принятия отрасле-
вых схем исходя из представлений отдельных 
ведомств 16. Первые стратегические планы и 
программы развития городов появились в Рос-
сии в середине 1990-х гг. Первой была Страте-
гия развития Санкт-Петербурга до 2005 г. (раз-
работана в 1997 г.). Точных оценок того, 
насколько процесс стратегического планирова-
ния распространен сегодня в России, нет 13. 

Следует признать, что вопрос о соотноше-
нии стратегического и территориального плани-
рования в законодательстве Российской Феде-
рации фактически не урегулирован. Указание на 
необходимость учета стратегических целей и 
направлений социально-экономического разви-
тия, а также возможности бюджетного и иного 
финансирования соответствующих проектов при 
территориальном планировании содержится в 
части 5 статьи 9 ГрК РФ. Установлено, что под-
готовка документов территориального планиро-
вания осуществляется на основании стратегий 
(программ) развития отдельных отраслей эко-
номики, приоритетных национальных проектов, 
межгосударственных программ, программ соци-
ально-экономического развития субъектов Рос-

сийской Федерации, планов и программ ком-
плексного социально-экономического развития 
муниципальных образований (при их наличии). 
При этом учитываются программы, принятых в 
установленном порядке и реализуемые за счет 
средств федерального бюджета, бюджетов субъ-
ектов РФ, местных бюджетов и решений орга-
нов государственной власти. 

В отсутствие правового регулирования от-
ношений по стратегическому планированию на 
муниципальном уровне некоторыми органами 
местного самоуправления предпринимаются 
попытки при подготовке документов территори-
ального планирования и иной документации ис-
пользовать элементы мастер-планов (Master 
Plan), стратегических мастер-планов (Strategic 
Master Plan) и иных подобных документов, раз-
рабатываемых при стратегическом и простран-
ственном планировании городов за рубежом 
12. 

Понятие "мастер-план" неизвестно россий-
скому законодательству, поэтому судить о его 
содержании можно лишь исходя из анализа за-
рубежных мастер-планов, а также немногочис-
ленных отечественных наработок (Пермь, 
Москва). В отличие от генерального плана - 
юридически значимого документа, мастер-план 
фактически является концепцией развития горо-
да на длительную перспективу, которая увязы-
вает градостроительные решения и экономиче-
скую основу набором основных идей и принци-
пов планируемого развития, целей и стратегии 
их достижения. Одно из удачных определений 
принадлежит британскому эксперту в области 
стратегического планирования П. Хили (P. 
Healy), который на основании анализа 10 при-
меров практического применения стратегиче-
ского планирования в разных европейских стра-
нах дает стратегическому планированию следу-
ющую характеристику: «…это интерактивный 
социальный процесс, предусматривающий фор-
мирование позиции и построения «сюжетов», 
помогающих мобилизовать и координировать 
деятельность многих сторон в процессе сов-
местного использования властных полномо-
чий… по управлению городскими территория-
ми» 17. 

Обобщая характеристики, на которые 
прежде всего обращают внимание западные 
специалисты, давая определение стратегическо-
му планированию, можно выделить следующие 
положения: 

1. Целевая установка чаще всего связана с 
повышением качества жизни городского сооб-
щества. Это качество понимается по-разному, в 
зависимости от специфики города. Как правило, 
измеримыми критериями являются рост налого-
вых поступлений от реализации проектов и со-
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здание новых рабочих мест. Часто целевые 
установки стратегий сфокусированы на решении 
конкретных задач (изменение структуры земле-
пользования, решение транспортных проблем, 
вопросов благоустройства и пр.).  

2. Центральное место обычно занимают 
экономические аспекты развития города. Общая 
задача – переориентировать традиционную 
практику планирования от процедур, больше 
подходящих для распределения и регулирова-
ния, к более активным формам общественного 
управления, основанным на выделении приори-
тетов экономического развития города. 

3. В общем контексте экономического раз-
вития одновременно решаются два комплекса 
задач – по реализации конкретных городских 
проектов общественного или коммерческого 
свойства, а также по активному формированию 
рыночных возможностей, условий для привле-
чения и удержания инвестиций.  

4. Центральная роль при разработке страте-
гий отводится «общественному участию». 

5. Существенным моментом для российских 
городов является то, в какой степени соблюда-
ется баланс между инициативой города и реко-
мендациями (иногда – требованиями) органов 
управления регионального и государственного 
уровня в части необходимости разработки стра-
тегий и соблюдения тех или иных методических 
установок. Общее правило западных стран под-
разумевает строгое соблюдение автономии му-
ниципальных образований. Решение вопроса об 
использовании стратегического планирования и 
выборе той или иной его формы для развития 
города зависит от ситуации в конкретной стране 
или конкретном городе и является прерогативой 
самого города. Вместе с тем в Европе, например, 
действуют международные стимулы к введению 
стратегического планирования: помимо расту-
щего понимания на местах сложности управле-
ния городами, усиливаются и требования со 
стороны Европейского союза в отношении при-
менения стратегического подхода. Это фактор 
учитывается, например, при планировании фон-
дов или рассмотрении заявок на получение фи-
нансирования в рамках программ местных ини-
циатив (таких, как программа URBAN, в кото-
рой четко прописано требование к местным пра-
вительствам использовать стратегический под-
ход к разработке интегрированных программ 
городского развития). 

6. Принципиальными ограничениями в 
процессе реализации экономических приорите-
тов выступают обычно экологические и соци-
альные факторы 16. 

Современные исследователи, развивая 
предложенную В.В. Леонтьевым макромодель 
экономики «input-output», включили в стратеги-

ческую матрицу девять параметров: управление, 
территория, природные ресурсы, население, 
экономика, культура и религия, наука и образо-
вание, армия, геополитическая среда. Таким об-
разом, подчеркнуто исключительное значение 
территориально-природных ресурсов в опреде-
лении тенденций и разработке сценариев буду-
щего. Сферы культуры и религии, науки и обра-
зования, по сути определяют человеческий ка-
питал 5. 

Управление процессом расселения на сего-
дняшний день требует иных подходов в услови-
ях экологических и техногенных проблем, про-
исходящих в стране климатических и социаль-
но-экономических изменений, демографических 
и миграционных процессов, территориально-
административных преобразований, утраты 
прежних коммуникационных связей.  Поэтому 
тенденции развития городов и градостроитель-
ных систем в мире и в России не могут быть 
идентичны изначально. Разработка схемы тер-
риториального планирования РФ заставит ис-
кать решения управляемости городов страны с 
ориентацией на достижение нужного баланса 
между сверхростом крупнейших городов страны 
и множества умирающих малых городов, в том 
числе и монопрофильных. Проблема сбаланси-
рованности в развитии городов существовала 
всегда, но решалась по-разному 15. На сего-
дняшний день достаточно остро стоит вопрос 
сохранения и преумножения пространственных 
форм расселения, а также типологического и 
средового многообразия населенных пунктов, 
соответствующих историческому географиче-
скому и социокультурному многообразию Рос-
сии [1]. 

Таким образом, развитие системы градо-
строительной документации должно включать 
создание нового методологического подхода к 
территориальному планированию, который  
позволит составить объективную картину сего-
дняшнего состояния страны и предложить путь 
решения наиболее острых проблем. Необходимо 
создание структурообразующего простран-
ственного каркаса расселения путем усиления 
роли региональных и местных факторов в фор-
мировании градостроительных систем. Процес-
сы регионализации должны быть направлены на 
сохранение местного своеобразия, уникальности 
культурных особенностей и традиций. Суть ре-
гионализации в том, чтобы понять смысл и со-
держание места, оценить, как оно трансформи-
ровалось во времени и чем живет сейчас, сохра-
нить его идентичность при реализации феде-
ральных программ и стратегий. 

*Статья подготовлена при финансовой 
поддержке  Гранта РФФИ 14-41-08040. 
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Perkova M.V., Rodyashina K.E. 
TERRITORIAL STRATEGIC PLANNING IN RUSSIAN FEDERATION: THE MAIN WAYS  
OF DEVELOPMENT AND MANAGEMENT TOOLS 
The article is devoted to the problem of modernization of the modern approach to territorial planning taking 
into account the universally recognized concept of sustainable development of territories. Disclosed the topic 
of the evolution of russian urban development planning legislation of the XXI century, his actualization and 
improvement in accordance with international standards. Determined goals and tasks of territorial planning 
for each level of public authority in the Russian Federation, as well as their hierarchical subordination and 
sphere of their responsibilities. Highlighted the need to clarify at the state and legislative level of spheres of 
influence and territorial strategic planning as levels of management of architectural and town-planning ac-
tivity. 
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