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Цель. Выявление и характеристика этапов формирования системы территориального планирования город-
ского развития в РФ в советский и современный периоды.

Методы. В исследовании использованы методы генетического, логического, системного и сравнительного 
анализа. Эмпирическую базу исследования составила совокупность нормативно-правовых актов в сфере терри-
ториального планирования городского развития в РФ в советский и постсоветский периоды.

Результаты и практическая значимость. В работе выявлены этапы становления системы территориального 
планирования в РФ с учетом состояния рынка недвижимости и ключевых параметров действующих моделей нор-
мативно-правового регулирования. Особое внимание уделено анализу места и роли территориального планиро-
вания городского развития в системе стратегического планирования социально-экономического развития страны. 
Полученные результаты будут востребованы при обосновании управленческих решений и рекомендаций по совер-
шенствованию территориального планирования городского развития в РФ и других постсоциалистических странах.

Научная новизна. Выявлена специфика взаимодействия органов государственной власти и местного само-
управления на разных этапах становления системы территориального планирования городского развития. Оха-
рактеризованы роль и место территориального планирования в формирующейся системе стратегического плани-
рования социально-экономического развития. Сформулированы проблемы совершенствования территориального 
планирования развития городов в кратко- и долгосрочной перспективе.

Ключевые слова: организация территориального планирования, управление городским развитием, стратеги-
ческое планирование и управление.
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Purpose. Identifi cation and description of stages of territorial planning system formation of municipal development 
in Russia in the Soviet and modern periods.

Methods. Genetic techniques, logical, systematic and comparative analysis are used in the study. Empirical base of 
the study was the complex of normative-legal acts in the fi eld of spatial planning and urban development in Russia in the 
Soviet and post-Soviet periods

Results and practical signifi cance. The paper reveals the stages of territorial planning system formation in the Rus-
sian Federation taking into account the state of the real estate market and the key parameters of the existing models of legal 
regulation. Special attention is paid to the analysis of the territorial planning urban development in the system of strategic 
planning of the country socio-economic development. The obtained results can be implemented in the process of manage-
ment decisions and used for improving territorial planning of urban development in Russia and other post-soviet countries.

Scientifi c novelty. The specifi city of interaction of state government and local self-government at different stages 
of system of urban development planning is revealed. The role and the place of spatial planning in the emerging system 
of strategic planning of socio-economic development is described. The problem of improving the territorial planning of 
urban development in the short and long term is discussed.

Key words: spatial planning, urban development governance, strategic planning and governance.

Территориальное планирование 
в советский период

За период не превышающий 100 лет Россия пере-
жила две «революции» в подходах к территориаль-
ному планированию и градостроительному регулирова-
нию, связанных с кардинальной сменой экономического 
уклада и политической системы страны. Советский 
период показал, насколько масштабными могут быть 
объекты территориального и городского планирования 
в условиях административно-командной системы, реали-
зующей общегосударственные приоритеты. Отсутствие 
оборота земельного рынка и рынка недвижимости поро-
дило своеобразные «квази» денежные формы товарных 
обменов, создавало условия для реализации волюнта-
ристских целей и гигантских территориальных проектов.

В СССР сформировалась весьма сложная и вме-
сте с тем достаточно четкая система научно-проектных 
работ по градостроительству. На макротерриториальном 
уровне (страна, союзная республика, крупные экономи-
ческие районы) эту систему представляла Генераль-
ная схема расселения на территории СССР и регио-
нальные схемы расселения союзных республик. На 

мезотерриториальном уровне (области, края, АССР) 
градостроительное прогнозирование было представлено 
схемами и проектами районной планировки. На микро-
территориальном, локальном уровне (города, поселки, 
сельские поселения) разрабатывались генеральные 
планы городов и сельских населенных пунктов, проекты 
детальной планировки жилых районов, центров городов, 
проекты застройки жилых микрорайонов и др. [1].

Для всей системы научно-прогнозных работ по 
градостроительству были характерны преемствен-
ность и иерархичность – работы нижестоящего уровня 
должны были разрабатываться после завершения и на 
основе работ вышестоящего уровня. В соответствии 
с этим цели и задачи таких работ имели известную 
специфику, обусловленную размерами охватываемой 
процессом проектирования территории и масштабом 
проектных материалов. В частности, проектирование 
на макротерриториальном уровне ставило и решало 
в основном расселенческие, экистические задачи.

Основным документом по планированию (проекти-
рованию) развития городской территории являлся гене-
ральный план города, разрабатываемый на основе архи-
тектурно-пространственных решений. Строительство 
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новых и реконструкция существующих городов и дру-
гих населенных мест стали осуществляться в соответ-
ствии с генеральными планами (или проектами разме-
щения первой очереди строительства) уже на рубеже 
1920–1930-х годов.

Постановлением ВЦИК и СНК РСФСР в 1926 г. 
был утвержден порядок выполнения проекта плани-
ровки города1. Это был один из крупных управлен-
ческих актов в сфере градостроительства, действо-
вавший в течение десятилетий. Согласно этому 
постановлению все существующие на террито-
рии РСФСР городские поселения, рабочие, дачные 
и курортные поселки обязаны были иметь надлежаще 
составленные и в установленном порядке утвержден-
ные: а) планы существующего расположения сели-
тебной части и городских или поселковых земель 
и б) проекты планировки, содержащие как проекты 
детальной планировки существующей селитебной 
части, так и проекты дальнейшего развития и расши-
рения данного населенного места. Все вновь возни-
кающие города и поселки могли теперь сооружаться 
не иначе, как по утвержденным проектам планировки.

В генплане на основании установок государствен-
ных планов социально-экономического развития опре-
делялись перспективы развития города и комплексное 
решение всех его функциональных элементов и сетей 
общественного обслуживания, благоустройства, город-
ского транспорта, обеспечивающих условия для удов-
летворения растущих материальных и культурных 
потребностей населения, деятельности промышленных 
и иных предприятий и учреждений, а также экономи-
ческую эффективность и высший технический и архи-
тектурный уровень застройки города.

Генеральный план являлся официальным докумен-
том, где в комплексе были представлены основные сто-
роны развития материально-пространственной среды 
городов на долгосрочную перспективу; посредством 
генплана осуществлялось государственное управле-
ние развитием городов. В соответствии с инструкцией 
СН 345-66 генеральный план, утвержденный в уста-
новленном порядке, являлся обязательным для всех 
организаций, осуществляющих строительство в городе. 
Расчетные сроки генплана города принимались на 

перспективу 25–30 лет, срок первой очереди – на 5 лет 
в увязке с народнохозяйственными планами.

Генеральные планы городов с проектной числен-
ностью населения 500 тыс. чел. и более разрабаты-
вались в две стадии: технико-экономические основы 
развития города с эскизом генерального плана и соб-
ственно генеральный план города. Генпланы осталь-
ных городов разрабатывались в одну стадию. При 
этом технико-экономические основы выполнялись 
как составная часть генплана. По крупным городам 
разрабатывались и другие предплановые документы – 
проекты размещения строительства первой очереди, 
детальная планировка отдельных планировочных 
единиц города, планировки городских промышлен-
ных районов, застройки жилых районов и микрорай-
онов, центров городов и других градостроительных 
комплексов, документация по инженерному обору-
дованию (схемы, технические проекты газоснабже-
ния, водоснабжения, канализации и т.п.), планировки 
зеленых зон городов, а также комплексные схемы раз-
вития всех видов транспорта (на 10–15 лет), схемы 
генеральных планов групп предприятий с общими 
объектами (внутригородских промышленных узлов) 
и т.п. Однако применявшиеся методы оценки, выбора 
эффективных проектных вариантов, весь процесс при-
нятия градостроительных решений не могли остано-
вить экстенсивный территориальный рост городов, не 
отвечали задачам обеспечения согласованных пропор-
ций жилищного, культурно-бытового и коммунального 
строительства, решения сложных территориальных, 
экономических и социальных проблем.

В СССР проблемы развития городов пытались 
решать на разных уровнях народнохозяйственного пла-
нирования. Это отражалось, в частности, в предплано-
вых (схемы развития и размещения производительных 
сил страны и союзных республик) и плановых докумен-
тах различного статуса: планах экономического и соци-
ального развития области, края, республики, страны. 
Особое значение приобрели комплексные планы соци-
ально-экономического развития городов. На конец 
1970-х – середину 1980-х годов приходится пик разра-
ботки комплексных планов экономического, социаль-
ного и демографического развития городов страны2.

1 См.: Об обязанности для городских поселений и поселков иметь планы и проекты планировки: Постановление ВЦИК и СНК 
РСФСР от 4 октября 1926 г. // Собрание узаконений и распоряжений Рабочего и Крестьянского Правительства. 1926. № 65. Ст. 512.

2 См., например: Муравьев В. П., Успенский С. В. Методологические проблемы планирования городского расселения при социализме. 
Л., 1974; Борщевский М. В., Успенский С. В., Шкаратан О. И. Город. Методологические проблемы комплексного социального и эко-
номического планирования. М., 1975; Перспективное планирование экономического и социального развития города. Методиче-
ские рекомендации. М., 1977; Малес В. Н., Панченко Е. Г., Сенченко В. И. Комплексное планирование экономического и социаль-
ного развития городов и районов. М., 1978; Методические указания по планированию комплексного экономического и социального 
развития города. М., 1980; Методология социально-экономического планирования города. Л., 1980.



8

ТЕОРИЯ И МЕТОДОЛОГИЯ УПРАВЛЕНИЯ
ПРОСТРАНСТВЕННЫМ РАЗВИТИЕМ

Тургель И. Д., Власова Н. Ю.

Вместе с тем, как показала практика, комплекс-
ные планы социально-экономического развития горо-
дов не смогли превратиться в средство активного воз-
действия на ход социально-экономической жизни 
города, ибо они не были связаны с единой системой 
государственного планирования, не имели правового 
статуса и не являлись общепризнанными обязатель-
ными документами.

Территориальное планирование 
в трансформационный период

Переходный период в начале 90-х годов дал толчок 
к переходу к рыночным отношениям и формированию 
рынка недвижимости. Основные этапы этого процесса 
были выделены в работе Э. К. Трутнева и М. Д. Сафа-
рова [2] и с авторскими уточнениями, связанными 
с конкретизацией дат и наименованиями базовых нор-
мативно-правовых актов, представлены в табл. 1.

Фактически, в этот момент существует только одно 
из минимально необходимых условий для развития 
института территориального планирования и регули-
рования градостроительной деятельности – формиро-
вание рынка недвижимости. Основным нормативным 
актом, регулирующим данную сферу деятельности, 
является принятый в 1992 году закон «Об основах Гра-
достроительства в Российской Федерации». Данный 
закон носил рамочный характер, устанавливая основы 
федеральной градостроительной политики и наряду 
с законодательными и иными нормативными актами 
Российской Федерации и субъектов Федерации форми-
руя базу правового регулирования градостроительства. 
Закон носил рамочный характер, определяя содержа-
ние градостроительной деятельности, ее основные 
направления, объекты и субъекты градостроительной 
деятельности, права и обязанности последних [3].

При этом градостроительная политика тракто-
валась исключительно как «целенаправленная дея-
тельность государства по формированию благопри-
ятной среды обитания населения исходя из условий 
исторически сложившегося расселения, перспек-
тив социально-экономического развития общества, 
национально-этнических и иных местных особен-
ностей» [3]. Муниципальные образования и местные 
сообщества не рассматривались как активные субъ-
екты территориального планирования, реализующие 
свои локальные интересы и приоритеты. На прак-
тике системные действия, предполагающие работу 
по подготовке необходимых документов, были заме-
нены внесистемными и фрагментарно выборочными 
действиями по предварительному согласованию мест 
размещения объектов строительства, которые могли 
выполняться достаточно быстро.

Второй этап в становлении территориального пла-
нирования и регулирования градостроительной дея-
тельности связан с принятием первого Градострои-
тельного Кодекса РФ в 1998 году [4]. В этот период 
можно говорить о формировании уже достаточно 
устойчивой модели градорегулирования и территори-
ального планирования в РФ. В общем случае, можно 
говорить о существовании двух моделей регулирова-
ния в данной сфере деятельности:

1. Трехуровневая, когда каждому уровню соответ-
ствует свой субъект градорегулирования на муници-
пальном, региональном и общенациональных уровнях

2. Унитарная (или квазиунитарная), когда, напри-
мер, субъект градорегулирования муниципального 
уровня замещается полностью или частично субъек-
том градорегулирования регионального и общенацио-
нального уровней.

В части региональных межпоселенческих функций 
для унитарной модели характерно:

• Наличие координирующего центрального органа, 
обеспечивающего выполнение таких функций в пол-
ном объеме;

• Установление «очередности» – такого положения, 
при котором отсутствие документов градостроитель-
ного проектирования на региональном или националь-
ном уровне может рассматриваться как основание для 
блокировки подготовки документов градостроитель-
ного проектирования на муниципальном уровне.

В части локальных внутрипоселенческих функций:
• Выполнение функций координирующим цен-

тральным органом или подведомственными ему терри-
ториальными органами с лишением или существенным 
ограничением возможности выполнения таких функ-
ций муниципальными органами

• Низведение муниципальных органов до уровня 
технических помощников органов государственной 
власти.

Градостроительный Кодекс РФ закрепил именно 
унитарную модель распределения функций. Россий-
ский тип унитарности в системе территориального 
планирования и градорегулирования характеризовался 
тремя основными чертами:

• Пересекающиеся полномочия между разными 
уровнями публичной власти – органами местного само-
управления и государственными органами

• Очередность в подготовке документов градо-
строительного проектирования, когда органы местного 
самоуправления должны были находиться в конце оче-
реди, безуспешно ожидая принятия вышестоящими 
органами власти соответствующих документов

• Наличие института территорий «особого регули-
рования градостроительной деятельности», согласно 
которому органы государственной власти при отсут-
ствии четких формализованных критериев могли 
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вывести из-под юрисдикции органов местного самоу-
правления практически любую территорию и переве-
сти ее под свою юрисдикцию в области градорегули-
рования [5].

Градостроительный кодекс был принят в отсут-
ствие полноценного Земельного кодекса РФ и в зна-
чительной мере восполнил пробелы в регулировании 
земельных отношений в городах и иных поселениях. 
После принятия в октябре 2001 года нового Земель-
ного кодекса РФ [6] необходимость в дополнительном 
регулировании земельных отношений в поселениях 
отпала: все акты, регулирующие земельные отношения, 
должны были соответствовать нормам ЗК РФ.

В развитие Кодекса 1998 года, Постановлением 
Госстроя РФ от 29.10.02 № 150 была утверждена 

Инструкция о порядке разработки, согласования, экс-
пертизы и утверждения градостроительной доку-
ментации (далее – Инструкция). Кодекс 1998 года 
и Инструкция установили систему градостроитель-
ной документации, уровни её принятия (федераль-
ный, субъектов РФ, муниципальный), состав, содер-
жание, порядок разработки, согласования, экспертизы 
и утверждения.

Следующей важной вехой стало принятие 
в 2004 году нового Градостроительного Кодекса РФ 
от 29.12.04. № 190-ФЗ, который во многом пытался 
преодолеть ограничения унитарной модели планиро-
вания [7].

Кодекс внес некоторые принципиальные нов-
шества в градостроительную практику: изменилось 

Табл. 1. Характеристика этапов развития законодательства о территориальном планировании и градостроительном 
проектировании в РФ*

Периоды, 
этапы

Характеристика периодов и этапов

Наличие 
рынка 
недвижи-
мости

Наличие базовых законов о градорегулировании Наличие мест-
ных документов 
градостроитель-
ного зонирования 
(ПЗЗ – Правила 
землепользова-
ния и застройки)

Базовый закон

Нормы 
о зональном 
установле-
нии градо-
строительных 
регламентов

Нормы о правовых 
последствиях, насту-
пающих при отсут-
ствии документов 
градостроительного 
зонирования

Советский 
период: 
1917–1992 гг.

Нормативные акты о порядке 
планирования экономического 
и социального развития союз-
ных, автономных республик, 
экономических районов, адми-
нистративно-территориальных 
единиц

Постсоветский 
период

Первый этап: 
1992–1998 гг.

Действие закона РФ «Об осно-
вах Градостроительства в Рос-
сийской Федерации» вплоть 
до принятия Градостроитель-
ного кодекса РФ 07.05.98

ПЗЗ Великого 
Новгорода

Второй этап: 
1998–2004 гг.

Действие Градостроительного 
кодекса РФ от 07.05.98 и ЗК 
РФ вплоть до принятия нового 
ГК РФ (29.12.2004)

ПЗЗ для более 
чем 10 городов

Третий этап: 
2004–2014 гг.

Действие нового Градострои-
тельного кодекса (29.12.2004)

ПЗЗ для боль-
шинства городов

Четвертый 
этап: 
2014 год – н.в.

Период действия нового Гра-
достроительного кодекса 
и закона о Стратегическом 
планировании (28.06.2014)

* Составлено по: Трутнев Э. К., Сафарова М. Д. Градорегулирование в условиях рыночной экономики. М.: Изд-во 
«Дело» РАНХиГС, 2011. С. 101
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содержание понятия градостроительной деятельно-
сти; система градостроительной документации заме-
нена документами территориального планирования 
и документацией по планировке территорий; более 
детально представлен институт градостроительного 
зонирования; появилось большое количество процес-
суальных норм – процедуры подготовки, согласования, 
экспертизы, утверждения, выдачи различных докумен-
тов и др.

Система градостроительной документации была 
заменена на несколько разновидностей документов 
в области градостроительной деятельности, а именно 
документы территориального планирования; доку-
менты градостроительного зонирования; докумен-
тация по планировке территории; документы архи-
тектурно-строительного проектирования; документы 
в сфере строительства (табл. 2).

Одной из целей, преследуемых при разработке 
нового Кодекса стала попытка перехода к более соот-
ветствующей российским условиям трехуровневой, 
федеративной модели территориального планирования 
и градорегулирования. Для этой модели характерно:

• четкое разграничение полномочий между различ-
ными уровнями власти, что с одной стороны, позво-
ляет им быть формально независимыми друг от друга, 
а с другой стороны, требует налаженных технологий 
взаимодействия при подготовке документов градостро-
ительного проектирования.

• полная самостоятельность муниципалитетов 
в подготовке собственных документов градостроитель-
ного проектирования с учетом установленных зако-
нодательством рамок для таких местных документов 
и решений, утвержденных документами градострои-
тельного проектирования регионального и местного 
уровней (которые также подготавливаются примени-
тельно к четко оговоренным вопросам, т.е. в опреде-
ленных правовых рамках).

Кодекс более четко охарактеризовал сферу ответ-
ственности муниципалитетов в области террито-
риального планирования. До принятия Закона об 
общих принципах организации местного самоуправ-
ления в РФ (далее – МСУ) [8] и Градостроитель-
ного кодекса 2004 года генеральные планы поселе-
ний разрабатывались на территорию поселения в его 

Табл. 2. Система документов в сфере градостроительной деятельности

Территориальное 
планирование

Территориальное 
планирование

Градостроительное 
зонирование

Градостроительное 
зонирование

Архитектурно-строительное 
проектирование, 
строительство

Федеральный 
уровень

Схемы территори-
ального планиро-
вания РФ, Планы 
реализации

Проекты планировки 
/ Проекты межева-
ния / Градостроитель-
ные планы земельных 
участков

Проектная документация / 
Разрешение на строительство 
/Разрешение на ввод объекта 
в эксплуатацию и др.

Уровень субъектов 
РФ

Схемы территори-
ального планиро-
вания субъектов 
РФ, Планы реали-
зации

Проекты планировки 
/ Проекты межева-
ния / Градостроитель-
ные планы земельных 
участков

Проектная документация / 
Разрешение на строительство 
/Разрешение на ввод объекта 
в эксплуатацию и др.

Муниципальный 
уровень

Схемы террито-
риального плани-
рования муници-
пальных районов, 
Планы реализации

Правила землеполь-
зования и застройки 
межселенных тер-
риторий

Проекты планировки 
/ Проекты межева-
ния / Градостроитель-
ные планы земельных 
участков

Проектная документация / 
Разрешение на строительство 
/ Разрешение на ввод объекта 
в эксплуатацию и др.

Муниципальный 
уровень

Генеральные 
планы городских 
и сельских посе-
лений, Планы реа-
лизации

Правила землеполь-
зования и застройки 
городских и сель-
ских поселений

Проекты планировки 
/ Проекты межева-
ния / Градостроитель-
ные планы земельных 
участков

Проектная документация / 
Разрешение на строительство 
/Разрешение на ввод объекта 
в эксплуатацию и др.

Муниципальный 
уровень

Генеральные 
планы городских 
округов, Планы 
реализации

Правила землеполь-
зования и застройки 
городских округов

Проекты планировки 
/ Проекты межева-
ния / Градостроитель-
ные планы земельных 
участков

Проектная документация /Раз-
решение на строительство /
Разрешение на ввод объекта 
в эксплуатацию и др.
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границах. Территория поселения, относилась к кате-
гории земель поселений. Сегодня Закон о МСУ вклю-
чает в территорию поселения земли других кате-
горий. Эти земли других категорий обеспечены, 
в лучшем случае, градостроительной документацией 
уровня района и/или уровня субъекта РФ В масштабе 
генерального плана (М 1:25000–1:2000) данные тер-
ритории не рассматривались.

Кодекс 2004 года устанавливает, что генеральные 
планы поселений и городских округов разрабатыва-
ются применительно ко всем территориям поселений 
и городских округов. Это значит, что теперь генераль-
ный план разрабатывается не только на населённый 
пункт (землю категории поселения), но и на земли 
других категорий. Если генеральный план на населён-
ный пункт уже разработан, необходимо его дополнять, 
«покрывая» остальную территорию.

С другой стороны, Кодекс не сразу ломает сложив-
шуюся практику, указывая, что подготовка генераль-
ного плана поселения, генерального плана городского 
округа может осуществляться применительно к отдель-
ным населенным пунктам, входящим в состав поселе-
ния, городского округа, с последующим внесением 
в генеральный план изменений, относящихся к дру-
гим частям территорий поселения, городского округа 
(ч.2 ст.23 Кодекса).

В действующей редакции ст. 23 Градостроитель-
ного Кодекса РФ под Генпланом муниципалитета пони-
мается его утверждаемая часть и материалы по обо-
снованию, однако в утверждаемой части содержится 
всего лишь положение о территориальном планирова-
нии и 3 карты, что явно недостаточно для полноцен-
ного процесса. Муниципалитеты подходят к решению 
проблемы по-разному. Так, в Екатеринбурге совместно 
со стратегическим планом разрабатывается стратегия 
пространственного развития. Эксперты уже обращают 
внимание на эту проблему [9].

Градостроительный кодекс 2004 года содержит 
принципиальные нормы о том, в каких случаях доку-
менты территориального планирования подлежат 
согласованию, а в каких нет. Случаи согласования 
можно разделить на 4 группы – в зависимости от того, 
чьи интересы затрагиваются документом территори-
ального планирования – Российской Федерации, субъ-
екта РФ или соседнего муниципального образования. 
Четвёртая группа включает в себя те случаи, когда 
согласовывается проект генерального плана с муни-
ципальным районом, в котором находится поселение 
или городской округ, и, наоборот, схема территориаль-
ного планирования муниципального района согласо-
вывается с поселениями, которые входят в муници-
пальный район.

Статья 27 Градостроительного кодекса допускает 
возможность совместной подготовки документов 

территориального планирования органами власти раз-
личного уровня.

На местном уровне это положение может осущест-
вляться в рамках межмуниципального сотрудничества 
(ст. 8 Закона о МСУ). Цели совместной подготовки:

Возможны следующие комбинации взаимоотноше-
ний органов власти:

• федеральные органы исполнительной власти – 
органы исполнительной власти субъекта (-ов) РФ;

• органы исполнительной власти субъекта РФ – 
органы исполнительной власти субъекта (-ов) РФ;

• органы исполнительной власти субъекта (-ов) 
РФ – органы местного самоуправления;

• органы местного самоуправления – органы мест-
ного самоуправления (ч.2 ст.27 Кодекса).

Современный этап развития 
территориального планирования в РФ.

Современный этап развития территориального пла-
нирования и градостроительного регулирования связан 
с формированием комплексной системы стратегиче-
ского планирования в РФ. Ее создание предусмотрено 
в рамках принятого в 2014 году закона «О стратегиче-
ском планировании в Российской Федерации» [10].

Основная отличительная черта нового документа – 
он выстраивает четкую и логичную систему страте-
гического планирования в России. Обратная сторона 
этой четкости – жесткость. Закон подразумевает зам-
кнутый список документов (их 28 типов), относящихся 
к системе стратегического планирования РФ, и дает 
описание содержания каждого из них. Таким образом, 
территориальное планирование и градостроительное 
регулирование становится элементом общенациональ-
ной системы стратегирования, в идеале предполагаю-
щей взаимоувязку целей и инструментов различных 
государственных политик.

Типология документов выстраивается законом 
в единую систему по трем основным измерениям. Пер-
вое, территориально-иерархическое, включает феде-
ральный, региональный и муниципальный уровни 
стратегического планирования. При этом становится 
очевидно, что процесс стратегического планирования 
в России – прерогатива федерального уровня. К верх-
ней ступени законом отнесены 16 из 28 типовых доку-
ментов, семь пунктов приходятся на уровень субъекта 
федерации, на муниципалитет – лишь пять.

Однако в этой логике присутствуют исключения. 
Первое – закон предусматривает возможность разра-
ботки стратегий не только в рамках административно-
территориальных границ субъекта РФ: вводится поня-
тие макрорегиона, объединяющего территории двух 
и более субъектов РФ, а также появляется возможность 
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для выработки стратегии части территории субъектов 
РФ, что позволяет учесть формирование сложных тер-
риториальных структур – агломераций, свободных эко-
номических зон, кластеров и т.п. Второе исключение – 
отраслевой разрез территориального измерения.

Второе измерение, предлагаемое новым законом 
о стратегическом планировании, определяется в зави-
симости от характера управляющего воздействия. Пер-
вая группа – нормативные акты в сфере целеполага-
ния. Вторая группа в этом измерении – прогнозные 
документы. Третья группа – планы и программы, кото-
рые разрабатываются на всех уровнях власти и всеми 
ведомствами исполнительной власти. Такие бумаги 
утверждают планы и программы деятельности испол-
нительной власти в сфере социально-экономического 
развития и обеспечения национальной безопасности 
РФ, направленной на достижение заданных целей 
и приоритетов.

В рамках второго измерения (классификация по 
управляющему воздействию) также имеется неболь-
шая оговорка: предлагаемая троичная классификация 
в эксплицитном виде приписывается законом только 
федеральному и региональному уровню. Документы 
же муниципального уровня закон о стратегическом 
планировании представляет как синкретические.

Третье измерение – временное. Все стратегические 
документы разрабатываются либо на среднесрочную 
(от трех до шести лет), либо на долгосрочную (более 
шести лет, как правило – двенадцать) перспективу.

С учетом вышеназванных группировок, система 
документов стратегического планирования представ-
лена в табл. 3.

Выводы. Текущие и перспективные 
задачи совершенствования 

территориального планирования.

Следует признать, что несмотря на несомненный 
прогресс в формировании нормативно-правовой базы, 
в течение переходного периода не были решены многие 
проблемы территориального планирования и градострои-
тельного регулирования. Так, авторы проекта Градостро-
ительной доктрины РФ в числе таких проблем отмечают:

• отставание в разработке государственной градо-
строительной политики, не ориентированной на раци-
ональное сочетание стратегических и текущих задач;

• низкий уровень управления и регулирования гра-
достроительной деятельности: отсутствие сформиро-
вавшейся системы органов управления градострои-
тельством на всех территориальных уровнях власти; 
дефицит профессиональных кадров в органах управле-
ния градостроительством на федеральном, региональ-
ном и муниципальном уровнях;

• слабая согласованность между органами, ответ-
ственными за земельные и имущественные отношения 
и за развитие архитектурно-градостроительной сферы; 
отставание информационного и научно-методического 
обеспечения;

• несогласованность работы органов власти раз-
личного уровня. Так, в Свердловской области страте-
гии большинства муниципальных образований должны 
быть закончены к концу 2017 года, а разработка про-
екта схемы территориального планирования заложена 
Минстроем только на 2019 год. То же касается и отрас-
левых схем;

• критическое положение с доступностью жилья, 
состоянием жилого фонда и жилищно-коммуналь-
ного хозяйства: рост ветхого и аварийного жилого 
фонда, возрастающий износ инженерного оборудова-
ния. В многоквартирных домах с износом от 30 до 65 % 
проживает 45 млн человек; 31 % населения страны не 
имеет газа; 41 млн человек обходится без горячего 
водоснабжения (в городах 17 %, в селе 66 %); у 33 млн 
человек санитарно-техническое обеспечение (туа-
леты) – вне жилища (в городах 10,2 %, в селе 62,9 % 
домохозяйств) [12];

• состояние экологической безопасности, угрожа-
ющее здоровью населения страны: ежегодные потери 
ВВП России от ухудшения окружающей среды, роста 
заболеваемости и смертности населения оценива-
ются в 4−6 %. В экологически неблагополучных рай-
онах живут более 17 млн. человек; не менее 15 % тер-
ритории страны находится в неудовлетворительном 
экологическом состоянии. Объем отходов, связанных 
с прошлой экономической деятельностью, составляет 
31 млрд. т; площадь под ними ежегодно возрастает на 
300–400 тыс. га. [12].

В качестве первоочередных мер по реализации гра-
достроительной политики и градостроительной страте-
гии предлагается на государственном уровне:

• разработать и утвердить долгосрочную градо-
строительную стратегию Российской Федерации, про-
гнозные основы и Генеральную схему расселения Рос-
сийской Федерации, а также пакет необходимых для 
их реализации государственных программ и проектов;

• разработать и принять пакет федеральных зако-
нов и иных правовых актов Российской Федерации, 
обеспечивающих системную институциональную 
основу для решения задач градостроительной поли-
тики Российской Федерации.

Впрочем, вполне вероятно, что проекты ученых 
и экспертов в сфере градостроительной политики 
останутся нереализованными. И здесь, на наш взгляд, 
серьезные риски связаны с реализацией активно 
обсуждающейся в последнее время идеи централи-
зации государственного заказа в сфере капитального 
строительства.
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В Послании Президента Федеральному собра-
нию (2015 г.) В. В. Путин подверг критике нынешнюю 
систему строительства гражданских объектов за счет 
средств федерального бюджета. В частности, было 
отмечено, что необходимо «поэтапно создать систему 
единого технического заказчика, централизовать 
работу по подготовке типовых проектов, строитель-
ной документации, выбору подрядчиков. Это позволит 
преодолеть сегодняшний разнобой в стоимости строек, 
даст существенную экономию в расходовании государ-
ственных средств на капитальное строительство, как 
показывает опыт, от 10 до 20 процентов. Такая прак-
тика должна быть распространена на все гражданские 

объекты, которые возводят за счет средств федераль-
ного бюджета» [13]. В перечне поручений Президента 
по реализации Послания (№ Пр-2821) было указано, 
что Правительству необходимо до 1 марта 2015 года 
представить предложения о поэтапной централизации 
функций технического заказчика в сфере капитального 
строительства объектов гражданского назначения, осу-
ществляемого за счет средств федерального бюджета.

В качестве федерального заказчика должен был 
выступать строительный трест, созданный при Мини-
стерстве строительства и жилищно-коммунального 
хозяйства РФ – ФАУ «Роскапстрой» Новая органи-
зация предполагалось будет контролировать весь 

Табл. 3. Система документов стратегического планирования, [10,11]

Федеральный уровень

Документы, разрабатываемые 
в рамках целеполагания

• ежегодное послание президента РФ Федеральному Собранию РФ;
• стратегия социально-экономического развития РФ;
• стратегия национальной безопасности РФ и другие документы в сфере обеспечения 
национальной безопасности РФ

Документы, разрабатываемые 
в рамках целеполагания, по 
отраслевому и территориаль-
ному принципу

• отраслевые документы стратегического планирования РФ;
• стратегия пространственного развития РФ;
• стратегии социально-экономического развития макрорегионов РФ

Документы, разрабатываемые 
в рамках прогнозирования

• прогноз научно-технологического развития РФ;
• стратегический прогноз РФ;
• прогноз социально-экономического развития РФ на долгосрочный период;
• бюджетный прогноз РФ на долгосрочный период;
• прогноз социально-экономического развития РФ на среднесрочный период

Документы, разрабатываемые 
в рамках планирования и про-
граммирования

• основные направления деятельности правительства РФ; государственные про-
граммы РФ;

• государственная программа вооружения;
• схемы территориального планирования РФ;
• планы деятельности федеральных органов исполнительной власти

Уровень субъекта РФ

Документы, разрабатываемые 
в рамках целеполагания • стратегия социально-экономического развития субъекта РФ

Документы, разрабатываемые 
в рамках прогнозирования

• прогноз социально-экономического развития субъекта РФ на долгосрочный период;
• бюджетный прогноз субъекта РФ на долгосрочный период;
• прогноз социально-экономического развития субъекта РФ на среднесрочный период

Документы, разрабатываемые 
в рамках планирования 
и программирования

• план мероприятий по реализации стратегии социально-экономического развития 
субъекта РФ;

• государственные программы субъекта РФ;
• схема территориального планирования субъекта РФ

Муниципальный уровень

Документы, разрабатываемые 
в рамках планирования 
ипрогнозирования

• стратегия социально-экономического развития муниципального образования;
• план мероприятий по реализации стратегии социально-экономического развития 
муниципального образования;

• прогноз социально-экономического развития муниципального образования на сред-
несрочный или долгосрочный период;

• бюджетный прогноз муниципального образования на долгосрочный период;
• муниципальная программа
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строительный цикл: ее наделят полномочиями по орга-
низации подготовки документации по планировке тер-
ритории, проектно-сметной документации на объекты 
капитального строительства, определению предельной 
стоимости строительства, выбору подрядчиков и даже 
вводу объекта в эксплуатацию.

Ситуация складывалась крайне неоднозначная 
и неопределенная. Ряд экспертов утверждали, что 
новая схема снизит коррупционные риски при выделе-
нии финансирования государственным распорядителям 
бюджетных средств, будет способствовать «выравнива-
нию» цен на сходные объекты капстроительства. Дру-
гая часть экспертов наоборот, акцентировала внимание 
на недостатках обсуждаемых проектов, а именно:

• Увеличение коррупционных рисков, так как новая 
структура обладала бы сверхполномочиями, полностью 
забирая контроль над строительством, и осваивая по 
сегодняшним оценкам порядка 1 трлн. руб. ежегодно;

• Ликвидация  институтов  самоуправле-
ния в сфере гражданского строительства, так как 
в результате субъекты РФ могут лишиться права пла-
нировать развитие собственной территории, выда-
вать разрешение на строительство и вводить объекты 
в эксплуатацию.

И мы в данном случае склонны согласиться с мне-
нием последней группы экспертов и присоединится 
к их отрицательным оценкам. Именно эта точка зре-
ния в конечном итоге возобладала и «мегатрест» так 
и не был создан. Таким образом, 2015 год не стал годом 
«Великого перелома» в сфере территориального пла-
нирования. Определенную роль здесь сыграло и ухуд-
шение экономической ситуации в стране, что затруд-
няет реализацию новых государственных проектов. 
Каким образом будет развиваться система территори-
ального планирования в этих новых условиях, мы смо-
жем наблюдать уже в ближайшем будущем.
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