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Введение
Установленная действующим федеральным 

законодательством модель территориального 
планирования не только не отвечает современ‑
ным целям и задачам регулирования экономи‑
ческого и пространственного развития терри‑
ториальных образований (территория страны, 
макрорегиона, региона, муниципальных обра‑
зований), но и принципиальным основам и ло‑
гике процесса планирования в целом. В связи 
с этим многие исследователи предлагают соб‑
ственные подходы к реформированию сло‑
жившейся идеологии отечественного терри‑
ториального планирования. А. Н. Береговских 
предлагает интегрировать территориальное 
планирование и градостроительное зонирова‑
ние, планировку территории в цифровой ин‑
формационной модели «градостроительного 
планирования» [1], представляющей собой, 
по мнению автора этого подхода, комплекс 
обновляемых цифровых данных об объектах 
градостроительного планирования, которые 
должны приобрести обязательный правовой 
статус. Данный подход формализует цикл ре‑
гулирования градостроительного развития 
территориальных образований. Однако соб‑
ственно формализация процедур планирова‑
ния не затрагивает идеологию современной 
парадигмы планирования. Также не раскрыты 

понятие «градостроительное планирование» 
(по действующему Градостроительному кодек‑
су Российской Федерации1 (далее — ГрК РФ) 
основным видом градостроительной дея‑
тельности является территориальное плани‑
рование) и уровень установления правового 
статуса цифровых данных об объектах градо‑
строительного планирования.

Г. В. Мазаев определяет в качестве базового 
документа регулирования градостроительной 
деятельности в  стране Градостроительную 
доктрину [5; 6], устанавливающую цели, ус‑
ловия, задачи и направления целостного про‑
странственного развития страны, регионов, 
достижение которых обеспечивают все виды 
градостроительной деятельности, и прежде 
всего территориальное планирование. Из это‑
го вытекает ключевое требование к преобра‑
зованию территориального планирования: до‑
кументы территориального планирования всех 
уровней должны устанавливать стратегические 
приоритеты и направления, а также политику 
формирования устойчивой пространственной 
организации системы расселения страны, кон‑
цептуальные основы которой формирует Гра‑

1  Федеральный закон Российской Федерации от 29 декабря 
2004 г. № 190‑ФЗ «Градостроительный кодекс Российской Фе‑
дерации»: [сайт] — URL: http://www.kremlin.ru / acts / bank / 21916 
(дата обращения: 03.03.2026).
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достроительная доктрина как систе‑
ма научно обоснованных воззрений 
долговременного пространственного 
развития страны.

А. Г.  Мазаев рассматривает 
вопросы регулирования одной 
из  современных форм организа‑
ции расселения — крупных город‑
ских агломераций. Он отмечает, 
что для планирования градострои‑
тельного развития принципиальное 
значение имеет установление границ 
городских агломераций, и считает, 
что практическое решение этой за‑
дачи не имеет однозначного решения 
и может осуществляться на основе 
различных методик [7; 8]. Нельзя 
не  согласиться с  тем, что в  соот‑
ветствии с  системным подходом 
трансформация идеологии терри‑
ториального планирования требует 
рассмотрения при подготовке доку‑
ментов территориального планиро‑
вания положения объекта плани‑
рования в более крупных системах 
расселения, в том числе в крупных 
городских агломерациях, регионах, 
макрорегионах. Реализация этого 
подхода позволяет осуществлять 
планирование развития террито‑
риальных образований с  учетом 
внешних пространственных и эконо‑
мических условий и потенциала объ‑
екта планирования, использование 
которых способствует достижению 
синергических эффектов, ускорению 
формирования внутри- и межрегио‑
нальных рынков.

П. П. Спирин замечает, что до‑
кументы территориального плани‑
рования в последние десятилетия 
утратили свое основное содержание 
как плановые документы, и в связи 
с этим предлагает [12; 13] восстано‑
вить обязательность при разработке 
проектов документов территориаль‑
ной подготовки комплексной оцен‑
ки территории, плана реализации, 
а также ориентировать планирова‑
ние на достижение целей устойчи‑
вого пространственного развития, 
опережающее формирование систем 
инфраструктуры, создание условий 
для  привлечения частных инвес‑
тиций. П. П. Спирин подчеркивает 
актуальность и  интерес властных 
структур к подготовке документов 
планирования стратегического ха‑
рактера, в том числе стратегий, ма‑
стер-планов, и определяет условия 
оптимизации разработки и легали‑
зации мастер-планов.

Д. О. Швидковский, С. Д. Митя‑
гин и П. П. Спирин обращают вни‑
мание на несоответствие содержа‑
ния Стратегии пространственного 
развития Российской Федерации 
(далее — СПР) предмету планиро‑

вания пространственной организа‑
ции территории страны, которым 
является совершенствование рас‑
селения и размещения производи‑
тельных сил, и справедливо делают 
вывод о том, что СПР может выпол‑
нять роль инструмента обеспечения 
устойчивого развития страны, если 
ее главным содержанием будут прио‑
ритеты и направления преобразова‑
ния производительных сил в нацио
нальном и региональном разрезах 
[14]. Ими предложена идея подго‑
товки научно обоснованной схемы 
реализации СПР. Рассмотренная 
концепция оптимизации содержания 
и порядка разработки и реализации 
СПР является одним из наиболее ак‑
туальных и продуктивных подходов 
к преобразованию системы стратеги‑
ческого и территориального плани‑
рования в соответствии с основными 
принципами системного анализа.

С. Д.  Митягин определяет 
на комплексной основе современ‑
ный методический инструментарий 
подготовки документов террито‑
риального планирования, который 
влияет не только на уровень обосно‑
ванности проектов, но и на содержа‑
ние и технологию территориального 
планирования [9].

Л. Я. Герцберг [2; 3] рассматрива‑
ет совершенствование территориаль‑
ного планирования в направлении 
рационализации системы докумен‑
тов территориального планирова‑
ния и отмечает, что целесообразна 
подготовка концептуального страте‑
гического плана, разрабатываемого 
в разных странах мира. В резуль‑
тате этого генеральный план дол‑
жен стать документом реализации 
указанного стратегического плана. 
Л. Я. Герцберг указывает на ряд про‑
блем, связанных с подготовкой ма‑
стер-планов муниципальных обра‑
зований и городских агломераций, 
которые до сих пор существуют вне 
правового поля градостроительства 
и никак не сопряжены с установлен‑
ными федеральным законодательст‑
вом документами территориального 
планирования.

Предмет исследования
Федеральным законом «О стра‑

тегическом планировании в  Рос‑
сийской Федерации»2 (далее  — 
ФЗ № 172) установлены правовые 
основы системы стратегического 
планирования страны, включа‑
ющей процедуры целеполагания, 

2  Федеральный закон от  28.06.2014  г. 
№  172‑ФЗ «О  стратегическом планирова‑
нии в Российской Федерации»: [сайт] — URL: 
http://www.kremlin.ru / acts / bank / 38630 (дата 
обращения: 03.03.2026).

прогнозирования, планирования 
и  программирования социально-
экономического развития на уров‑
не Российской Федерации (далее — 
РФ), регионов, муниципалитетов. 
К документам стратегического пла‑
нирования на уровне страны, разра‑
батываемым в рамках целеполагания 
по отраслевому и территориальному 
принципу, законодательством отне‑
сена стратегия пространственного 
развития Российской Федерации. 
Согласно ФЗ №  172 (ст.  3), СПР 
определяет приоритеты, цели и за‑
дачи регионального развития страны 
в интересах поддержания устойчи‑
вости системы расселения на тер‑
ритории РФ. На уровне регионов 
(или комплекса регионов), муници‑
пальных образований (или их ком‑
плексов) ФЗ № 172 не установлены 
документы пространственного пла‑
нирования, а также не определены 
требования к рассмотрению вопро‑
сов пространственного развития 
в составе каких‑либо видов доку‑
ментов стратегического планирова‑
ния. В настоящее время простран‑
ственное планирование ограничено 
федеральным уровнем.

Сформированная в  1980‑е  гг. 
методология пространственно‑
го планирования, сохранившаяся 
в  российском градостроительном 
законодательстве до  принятия 
в 2004 г. ГрК РФ, имела всеобъем‑
лющий характер и охватывала все 
уровни регулирования — от страны 
в целом, союзной республики, края, 
области до отдельных населенных 
пунктов. ГрК РФ утратил принципи‑
альные основы механизма простран‑
ственного планирования, созданно‑
го и практически апробированного 
во второй половине XX в. Установ‑
ленная ГрК  РФ система террито‑
риального планирования (гл. 3, 9) 
сформирована на принципиально 
иной методологической основе, 
исключающей из предмета террито‑
риального планирования не только 
вопросы пространственного плани‑
рования, но и целеполагание, опре‑
деление приоритетов, направлений 
и мероприятий градостроительной 
политики на всех уровнях регули‑
рования развития территориальных 
образований (страна, регионы, му‑
ниципалитеты).

Идеологической основой мето‑
дологии и практики территориаль‑
ного планирования в  настоящее 
время является Градостроительная 
доктрина Российской Федерации 
(далее — Доктрина), опубликован‑
ная в 2014 г. [4] и сохраняющая роль 
концептуально-правовой основы 
градостроительства. Доктрина уста‑
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новила базовые принципы, типы объектов регулиро‑
вания градостроительной деятельности, особенности, 
стратегические приоритеты пространственного развития 
и основные этапы их достижения, в том числе:
•	 предмет пространственного развития — организация 

расселения жителей на территории и размещения 
хозяйственных объектов — мест приложения труда, 
линейных и иных объектов транспортной и инженер‑
ной инфраструктуры;

•	 примат градостроительства в определении приорите‑
тов развития страны и формировании социально-эко‑
номической стратегии и государственной политики;

•	 принципиальные проблемы современного простран‑
ственного развития страны, включая географическое 
«сжатие» и «опустынивание» экономически освоен‑
ной и обустроенной территории страны, усиление 
межрегиональных диспропорций, а также концент‑
рации населения и потенциала развития в г. Москве 
и крупнейших городских агломерациях, возрастание 
роли экспортно-ориентированных отраслей эконо‑
мики и доли их в совокупном валовом региональ‑
ном продукте, ослабление единства и целостности 
экономического и культурного пространства страны;

•	 стратегические приоритеты пространственного раз‑
вития — формирование каркаса системы расселения 
как иерархической системы столичных, межрегио‑
нальных, региональных, межмуниципальных, местных 
центров расселения, а также транспортного каркаса, 
обеспечивающего устойчивую пространственную связ‑
ность центров, других населенных пунктов;

•	 долговременный характер и оптимальную последо‑
вательность достижения стратегических приоритетов 
путем ослабления темпов деградации системы рас‑
селения, стабилизации пространственного развития 
и укрепления системы расселения страны.
Согласно действующему федеральному законода‑

тельству, состав, содержание, разработка и реализация 
документов территориального планирования (далее — 
ДТП) определяются следующим образом:
•	 состав ДТП ограничен сведениями о видах, назначе‑

нии и наименованиях планируемых для размещения 
объектов, их основных характеристиках, местопо‑
ложении, а также о характеристиках зон с особыми 
условиями использования территорий (если установ‑
ление таких зон требуется), о параметрах функцио‑
нальных зон (для генпланов);

•	 подготовка проектов ДТП не содержит процедуры 
целеполагания, обоснования приоритетов, направле‑
ний устойчивого развития территории и комплексов 
мероприятий по их достижению;

•	 местоположение планируемых объектов на картах 
территориального планирования определяется услов‑
но на основе указания муниципального образования, 
населенного пункта, функциональной зоны;

•	 обоснование планировочной структуры территории 
не входит в состав материалов проектов ДТП, в том 
числе утверждаемой части и материалов по обосно‑
ванию проекта;

•	 устанавливаемые для функциональных зон параме‑
тры использования территории не являются исчер‑
пывающими и в большинстве случаев определяются 
преимущественно на основе сложившегося использо‑
вания, а не перспективного назначения территории;

•	 в состав материалов по обоснованию проектов ДТП 
не включена комплексная оценка использования тер‑
ритории и потенциала ее развития;

•	 отсутствует единый документ реализации схем и ген‑
планов, реализацию ДТП обеспечивает совокупность 

мероприятий программ и правовых актов, техноло‑
гически и предметно не связанных с ДТП;

•	 устанавливая местоположение объектов соответству‑
ющего значения, ДТП не входят в цикл инвестицион‑
ного планирования и не учитываются в бюджетном 
процессе.
Разработанные в  соответствии с  изложенными 

требованиями законодательства ДТП представляют 
собой инструмент общей территориальной привязки 
(определение местоположения объекта с точностью 
до муниципального образования, населенного пункта, 
функциональной зоны) ранее принятых органами госу‑
дарственной власти, органами местного самоуправления 
решений по размещению объектов. Действующая модель 
территориального планирования в принципе не может 
обеспечить устойчивое пространственное развитие 
территории, установить и реализовать стратегические 
установки и приоритеты развития территории регионов, 
муниципальных образований.

Сохранение сложившейся парадигмы территори‑
ального планирования неизбежно приводит к сниже‑
нию уровня управляемости территории, консервации 
и усугублению негативных трендов пространственного 
развития, деградации системы расселения, утрате роли 
и значения территориального планирования как опреде‑
ляющего вида градостроительной деятельности. В этих 
условиях наиболее актуальной задачей преобразования 
градостроительства является генерация принципиально 
новой модели территориального планирования, опре‑
деляющей стратегическое содержание и положение до‑
кументов территориального планирования в системе 
документов стратегического планирования.

Методология работы
Предлагаемый подход к совершенствованию совре‑

менной модели территориального планирования осно‑
ван на следующей научно-методологической базе:
•	 рассмотрение территориального планирования 

и стратегического планирования развития территори‑
альных образований исходя из принципов системного 
подхода, обеспечивающего выявление целостного 
комплекса составных элементов изучаемых объектов, 
а также структурных, технологических и иных связей 
между ними;

•	 характеристика процесса планирования на основе 
программно-целевого подхода, включающего стадии 
целеполагания, определения направлений и приори‑
тетов достижения целей, комплекса целереализующих 
мероприятий и механизмов их реализации;

•	 учет идеологии пространственного планирования, 
разработанной и  практически апробированной 
в 1970–1990‑е гг. в разрезе основных уровней регу‑
лирования системы расселения и территориальной 
организации экономики;

•	 необходимость правовых условий внедрения новой 
модели территориального и стратегического плани‑
рования, обеспечивающих легитимность практиче‑
ской деятельности в этой области.

Концептуальный подход к реформированию 
территориального планирования

Основная идея предлагаемого подхода состоит в си‑
стемном изменении методологии территориального 
планирования в двух сопряженных аспектах:
•	 обоснование логики территориального планирова‑

ния в составе цикла стратегического планирования 
(последовательности процедур подготовки проектов 
документов стратегического планирования);
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•	 комплексное преобразование 
предмета, назначения, содержа‑
ния, методов разработки и реа‑
лизации документов территори‑
ального планирования исходя 
из их положения и назначения 
в системе стратегического пла‑
нирования.
Учитывая, что  стратегическое 

планирование представляет собой 
в  настоящее время совокупность 
разрозненных видов деятельности, 
не образующих целостный последо‑
вательный процесс обоснования воз‑
можностей, ограничений, целевых 
установок, приоритетов развития 
и средств их достижения в разрезе 
основных уровней рассмотрения 
территории (страна — регион — му‑
ниципалитет), формирование пред‑
лагаемого концептуального подхода 
[10; 11] включает следующие основ‑
ные этапы:

1)  обоснование модели цикла 
стратегического планирования. 
Цикл стратегического планиро‑
вания определяет последователь‑
ность разработки, содержательные, 
организационно-технологические 
взаимосвязи процедур подготовки 
отдельных документов стратегиче‑
ского планирования и характеризует 
систему стратегического планирова‑
ния как целостный, непрерывный, 
иерархический процесс. Цикл вклю‑
чает три основных контура (вида) 
деятельности — прогнозирование, 
пространственное планирование, 
программирование. Модель цикла 
отображает процесс согласованной 
разработки документов пространст‑
венного планирования и документов 
прогнозирования, социально-эконо‑
мического планирования, програм‑
мирования;

2) разработка концепции форми‑
рования многоуровневой системы 
пространственного планирования 
территории страны в разрезе основ‑
ных уровней регулирования, в том 
числе: страна в целом, макрорегио‑
ны, регионы, муниципалитеты. Дей‑
ствующее законодательство не уста‑
навливает основы «сквозного» 
пространственного планирования 
и определяет назначение стратегии 
пространственного развития страны 
(ФЗ № 172, ст. 20) не в соответствии 
с предметом пространственного пла‑
нирования, а как документ реализа‑
ции основных положений стратегии 
социально-экономического развития 
РФ и стратегии национальной без‑
опасности РФ (ФЗ № 172, ст. 20). 
Концепция создания многоуров‑
невой системы пространственного 
планирования территории страны 
должна определить принципы осу‑

ществления стратегического и про‑
странственного планирования, в том 
числе предмет, назначение, виды до‑
кументов, их содержание, порядок 
подготовки и реализации, а также 
варианты (сценарии) практическо‑
го внедрения системы планирова‑
ния пространственного развития, 
включая нормативный (вытекающий 
из действующего законодательства) 
и генетический (на основе реализа‑
ции принципа обеспечения устой‑
чивого пространственного развития 
территории, а также использования 
накопленного в  стране в  преды‑
дущий период опыта пространст‑
венного планирования). Каждый 
сценарий устанавливает перечень 
разрабатываемых видов документов 
пространственного планирования, 
их основное содержание, недостат‑
ки и преимущества внедрения сце
нариев;

3)  обоснование методологиче‑
ских основ подготовки стратегиче‑
ских документов территориального 
планирования, характеризующих:
•	 целесообразность возвращения 

документам территориального 
планирования пространственного 
содержания;

•	 назначение и содержание стра‑
тегических документов террито‑
риального планирования (фор‑
мируют «рамочные» условия 
и  потенциальные ориентиры 
долгосрочного пространствен‑
ного развития территориального 
образования);

•	 индикативный правовой статус 
стратегических документов тер‑
риториального планирования;

•	 период подготовки проектов 
стратегических документов тер‑
риториального планирования 
(стратегического генплана), 
обеспечивающий возможность 
достижения долгосрочных целе‑
вых ориентиров и приоритетов;

•	 необходимость и  содержание 
подготовки исполнительными 
органами власти в целях реали‑
зации стратегического документа 
территориального планирования 
среднесрочного документа, кон‑
кретизирующего цели, задачи, 
территориальные и отраслевые 
приоритеты, а также реализуемые 
проекты и мероприятия планиру‑
емого среднесрочного периода.
Предложенная схема стратегиче‑

ского территориального планиро‑
вания вписывается в действующую 
систему стратегического планиро‑
вания. Стратегические документы 
территориального планирования 
определяют «рамочные» усло‑
вия и ограничения долгосрочного 

пространственного развития тер‑
риториальных образований, дета‑
лизируемые на  этапе подготовки 
среднесрочного документа (плана 
комплексного развития, програм‑
мы-обоснования). Среднесрочный 
документ реализации стратегиче‑
ского документа территориального 
планирования устанавливает градо‑
строительную политику (комплекс 
среднесрочных целей и задач, тер‑
риториальные и отраслевые (эко‑
номические) приоритеты, перво
очередные проекты, выполняемые 
за счет частных и бюджетных ин‑
вестиций). Инструментом выполне‑
ния определенных среднесрочным 
планом первоочередных проектов, 
мероприятий являются государст‑
венные, муниципальные, инвести‑
ционные программы, осуществля‑
емые за счет бюджетных и частных 
средств;

4) определение условий и потен‑
циальных возможностей практиче‑
ского внедрения модели «сквозного» 
пространственного планирования, 
включая:

а) проектные условия имплемен‑
тации модели (оценка возможностей 
использования Стратегии простран‑
ственного развития Российской 
Федерации на  период до  2030  г. 
с прогнозом до 2036 г. при подготов‑
ке документов пространственного 
планирования на уровне макрореги‑
онов, регионов, муниципалитетов);

б) правовые условия практиче‑
ского внедрения модели (совершен‑
ствование нормативной правовой 
базы), включая:
•	 облегченный вариант на основе 

разработки положений о сложив‑
шемся состоянии и перспективах 
пространственного развития ре‑
гиона, муниципалитета в соста‑
ве материалов по обоснованию 
проектов документов террито‑
риального планирования, уста‑
новленных действующим ГрК 
РФ (не требуется внесения изме‑
нений в нормативные правовые 
акты);

•	 радикальный вариант путем пе‑
рехода к разработке документов 
пространственного планирования 
регионов, муниципалитетов;

•	 методические условия обеспече‑
ния учета положений стратегии 
пространственного развития 
страны при подготовке и актуа‑
лизации документов территори‑
ального планирования регионов, 
муниципалитетов. Формирование 
методического инструментария 
увязки стратегий развития и до‑
кументов территориального пла‑
нирования.
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Заключение
Предложенный методологический подход к формиро‑

ванию «сквозной» (многоуровневой) системы простран‑
ственного планирования ориентирован на системное 
преобразование стратегического планирования страны. 
Он включает последовательное формирование четырех 
сопряженных контуров регулирования:
•	 модели цикла стратегического планирования, устанав‑

ливающей общую логику долгосрочного социально-
экономического и пространственного планирования;

•	 концепции формирования многоуровневой системы 
пространственного планирования территории в раз‑
резе страны в целом, макрорегионов, регионов, му‑
ниципалитетов, определяющей процесс обоснования 
целей, приоритетов, основных направлений совершен‑
ствования расселения и территориальной организации 
экономики страны, механизмов их реализации, а так‑
же декомпозиции агрегированных установок развития 
на региональном, муниципальном уровнях;

•	 методологических основ подготовки стратегических 
документов территориального планирования посред‑
ством содержательного реформирования установлен‑
ных документов территориального планирования, 
а не введения новых документов (мастер-планов, стра‑
тегий и иных документов), требующих длительной 
правовой, методической и практической адаптации;

•	 условий и потенциальных возможностей практическо‑
го внедрения модели «сквозного» пространственного 
планирования на вариантной основе, обеспечивающих 
создание и легализацию методического инструмента‑
рия подготовки и реализации иерархической системы 
документов пространственного планирования.
Преимущества предложенного подхода заключают‑

ся в сохранении преемственности с действующим за‑
конодательством и апробированной в 1980–1990‑е гг. 
идеологией пространственного планирования, одно
временной систематизации законодательно установлен‑
ных документов стратегического планирования, а также 
введения недостающих документов пространственного 
планирования на региональном и муниципальном уров‑
нях, но не за счет расширения видового разнообразия 
документов стратегического планирования, а в резуль‑
тате возвращения пространственного содержания до‑
кументам территориального планирования, что при‑
дает им стратегический характер и целесообразность 
разработки.
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