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Аннотация. В статье предложен методологический подход к формированию многоуровневой системы пространствен-
ного планирования и обоснованию содержания и механизмов разработки стратегического документа территориального 
планирования (генерального плана). Определены правовые основы действующей модели территориального планирования, 
установленной Градостроительным кодексом Российской Федерации, а также методологические основы пространственного 
планирования в Российской Федерации  в последнюю треть XX века. Обоснован концептуальный подход перехода к стра-
тегическому генеральному плану путём встраивания его в систему стратегического планирования страны и одновременно 
комплексного реформирования пространственного и территориального планирования, определены предмет, назначение, 
содержание, порядок разработки и реализации стратегического генерального плана. 
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Abstract. The article proposes a methodological approach to the formation of a multi-level spatial planning system and to 
substantiating the content and development mechanisms of a strategic territorial planning document (the master plan). The 
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Методологическая основа
Фундаментальной основой исследований вопросов раз-

работки стратегических документов в области градостро-
ительства являются научные труды Российской академии 
архитектуры и строительства (далее – РААСН) и прежде всего 
Градостроительная доктрина Российской Федерации (далее 
– Доктрина) [1]. Опубликованная в 2014 году Доктрина до 
сих пор сохраняет свою актуальность и научную состоятель-
ность. В ней исчерпывающе обоснованы исходные принципы 
и направления формирования градостроительной стратегии 
и градостроительной политики, в том числе:

– содержание пространственного развития как «целе-
направленной деятельности, характеризующейся органи-
зацией расселения жителей на территории, размещением 
хозяйственных объектов – мест приложения труда, линейных 
и иных объектов транспортной и инженерной инфраструк-
туры»;

– примат градостроительства в качестве одного из ис-
ходных приоритетов развития страны и целесообразность 
его включения в логику формирования социально-экономи-
ческой стратегии и государственной политики;

– модификация происходящих в последние десятилетия 
процессов пространственного развития, предопределяющая 
«географическое "сжатие" и "опустынивание"» экономически 
освоенной и обустроенной территории страны; ослабление 
единства и целостности экономического и культурного про-
странства страны»;

– достижение стратегических приоритетов, направленных 
на формирование каркаса системы расселения, включаю-
щего систему столичных, межрегиональных, региональных, 
межмуниципальных, местных центров расселения, а также 
на обеспечение устойчивой пространственной связности 
центров, других населённых пунктов на основе развития 
транспортного каркаса;

– последовательное поэтапное достижение стратегиче-
ских приоритетов, включая ослабление темпов деградации 
системы расселения, стабилизацию пространственного раз-
вития и собственно формирование и укрепление системы 
расселения страны.

Современное состояние исследований
совершенствования пространственного планирования
Одним из популярных направлений фундаментальных 

научных исследований в Российской Федерации1 в области 
градостроительства являются фундаментальные основы про-
странственного развития территории Российской Федерации. 

Тематика поисковых исследований в указанном направлении 
разнообразна и включает работы в части вопросов:

– оптимизации систем расселения отдельных крупных 
регионов и формирования подходов к совершенствованию 
организации сложившегося расселения [2];

– ретроспективного анализа концептуальных подходов к 
разработке базисных документов стратегической организации 
пространства или Градостроительной доктрины страны [3];

– установления границ крупных городских агломераций 
в РФ и оценки используемого для этого методического ин-
струментария [4];

– методов пространственного планирования городских 
агломераций и крупных городов в стране (в том числе мастер-
планирования), анализа формирования политики простран-
ственного развития Российской Федерации  и зарубежного 
опыта в области подготовки и реализации стратегических 
планов крупнейших городов, агломерационных систем [5; 6];

– обоснование методов разработки перспективной 
пространственной организации территории страны, страте-
гии пространственного развития, идеологии обеспечения 
устойчивого развития средствами градостроительного про-
ектирования [7; 8].

Предметом представленного в настоящей статье иссле-
дования является развитие методологических основ тер-
риториального планирования как составной части системы 
стратегического планирования страны в целях обеспечения 
подготовки стратегических документов территориального 
планирования с учётом современного правового регулиро-
вания градостроительства в стране. В 1990-е годы возникло 
современное градостроительное законодательство, устанав-
ливающее порядок осуществления всех видов градостро-
ительной деятельности, в том числе и территориального 
планирования. Любое изменение методологии и методов 
территориального планирования требует адекватного преоб-
разования правовой базы градостроительства. Учитывая эту 
зависимость и понимая необходимость правового установле-
ния предлагаемых нововведений, автор статьи обосновывает 
новые парадигмы территориального планирования с учётом 
минимизации изменений нормативных правовых актов.

Правовые основы пространственного
и территориального планирования
Федеральным законом «О стратегическом планировании 

в Российской Федерации» (далее – № 172-ФЗ) установлены 
правовые основы системы стратегического планирования 
страны, обеспечивающей целеполагание, прогнозирование, 
планирование и программирование социально-экономиче-
ского развития на уровне Российской Федерации, регионов, 
муниципалитетов. К группе документов стратегического 

1 Распоряжение Правительства РФ от 31.12.2020 № 3684-р «Об утверж-
дении Программы фундаментальных научных исследований в Российской 
Федерации на долгосрочный период (2021–2030 годы)».

For citation. Raev Yu.V. Prerequisites for the Formation of a National Spatial Planning System. In: Academia. Architecture and 
Construction, 2025, no. 4, pp. 66–75, doi: 10.22337/2077-9038-2025-4-66-75.
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планирования на уровне страны, разрабатываемых в рамках 
целеполагания по отраслевому и территориальному принципу, 
относится Стратегия пространственного развития Россий-
ской Федерации (далее – СПР). Согласно № 172-ФЗ (ст. 3) 
СПР определяет приоритеты, цели и задачи регионального 
развития Российской Федерации в интересах поддержания 
устойчивости системы расселения на территории РФ. На 
уровне регионов (или комплекса регионов), муниципаль-
ных образований (или их комплексов) Законом № 172-ФЗ не 
установлены документы пространственного планирования, а 
также не определены требования к рассмотрению вопросов 
пространственного развития в составе каких-либо видов 
документов стратегического планирования. Таким образом, 
пространственное планирование в настоящее время ограни-
чено федеральным уровнем, региональный и муниципальный 
уровни регулирования не включены в сферу планирования 
пространственного развития.

Подготовка документов стратегического планирования, 
разрабатываемых в рамках социально-экономического 
целеполагания, прогнозирования, планирования и про-
граммирования, определяется № 172-ФЗ (ст. 11) как непре-
рывный процесс, охватывающий все уровни регулирования 
развития территории (страна – регион – муниципалитет). 
Исключение составляет пространственное развитие, пред-
ставленное единственным документом федерального уровня. 
В целях реализации стратегии пространственного развития 
Российской Федерации  установленные в ней цели, задачи, 
приоритеты, основные направления пространственного раз-
вития должны быть детализированы для территории каждого 
региона, муниципального образования с учётом особен-
ностей сложившегося уровня и потенциала их развития. В 
настоящее время законодательством РФ на региональном и 
муниципальном уровне не установлены документы, включаю-
щие вопросы обоснования целевых установок и приоритетов 
пространственного развития территориальных образований. 
При отсутствии итерации адаптации перспектив простран-
ственного и социально-экономического развития территорий 
регионов и муниципалитетов к требованиям СПР утрачивается 
возможность реализации СПР и обеспечения устойчивости 
пространственного развития страны и отдельных террито-
риальных образований.

Сформированная в 1980-е годы методология простран-
ственного планирования, сохранившаяся в 1990-е годы в 
новом отечественном градостроительном законодательстве, 
имела всеобъемлющий характер и охватывала все уровни 
регулирования – от страны в целом, союзной республики, 
края, области до отдельных населённых пунктов. Законом РФ 
«Об основах градостроительства в Российской Федерации» 
установлены основные виды документов в области простран-
ственного развития (ст. 6):

– генеральная схема расселения, природопользования и 
территориальной организации производительных сил Рос-
сийской Федерации;

– схема расселения, природопользования и территори-
альной организации производительных сил крупных гео-
графических регионов;

– схемы и проекты районной планировки регионов, ад-
министративных образований;

– генеральные планы городов (поселений).
Базовым документом градостроительного развития 

являлся генеральный план (города, населённого пункта), 
разрабатываемый на основе проектов районной планировки 
и государственных планов экономического и социального 
развития страны. Генеральный план выполнял функции 
связующего звена между документами пространственного 
планирования (схемы, проекты районной планировки) и 
планами экономического и социального развития.

Первый в РФ кодифицированный свод правовых норм по 
регулированию градостроительства – Градостроительный ко-
декс Российской Федерации, принятый в 1998 г.2 (далее также 
ГрК РФ-1998), заменивший Закон РФ «Об основах градостро-
ительства в Российской Федерации», установил порядок со-
вершенствования системы расселения и градостроительного 
планирования территориальных образований (преамбула к 
ГрК РФ-1998) на основе подготовки градостроительной до-
кументации о градостроительном планировании следующих 
видов (ст. 28, 31–35):

– Генеральная схема расселения на территории Россий-
ской Федерации (федеральная градостроительная политика, 
основные положения развития системы расселения, про-
изводства, инфраструктуры федерального значения, зоны 
развития систем расселения);

– консолидированные схемы градостроительного пла-
нирования разрабатываются для территорий двух и более 
субъектов Российской Федерации или частей их территорий 
(меры по развитию региональных систем расселения, меж-
региональной и региональной инфраструктуры);

– территориальные комплексные схемы градостроитель-
ного планирования развития территорий субъектов Россий-
ской Федерации или частей их территории (региональная 
градостроительная политика, основные положения развития 
системы расселения, производства, региональной и межсе-
ленной инфраструктуры);

– территориальные комплексные схемы градостроитель-
ного планирования развития территорий районов (уездов), 
сельских округов (локальная градостроительная политика, 
основные направления развития поселений, инфраструктуры 
межселенного значения);

– генеральные планы городских и сельских поселений 
(основные направления и ограничения развития поселений, 
меры по развитию инфраструктуры поселений).

Иерархическая система документации о градостроитель-
ном планировании развития территории ориентирована на 

2 Градостроительный кодекс Российской Федерации от 07.05.1998 № 
73-ФЗ («Российская газета». – 14.05.1998. –  № 91).
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последовательную конкретизацию приоритетов и направ-
лений пространственного развития с учётом потенциала 
территориальных образований и обеспечение достижения 
федеральной градостроительной политики, основных по-
ложений развития системы расселения страны.

Принятый в 2004 году действующий Градостроительный 
кодекс Российской Федерации3 (далее – ГрК РФ) утратил мето-
дологическую преемственность механизма пространственно-
го планирования, созданного и практически апробированного 
во второй половине прошлого века. Установленная ГрК РФ 
система территориального планирования (ст. 9–12, 13.1, 13.2, 
14–16, 18–21, 23–28.1) сформирована на принципиально иной 
методологической основе, исключающей из предмета тер-
риториального планирования не только вопросы простран-
ственного планирования, но и целеполагание, определение 
приоритетов, направлений и мероприятий градостроительной 
политики на всех уровнях регулирования развития террито-
риальных образований (страна, регионы, муниципалитеты).

Противоречия правового регулирования
территориального планирования
Территориальное планирование, как и планирование в 

иных сферах деятельности, представляет собой основопо-
лагающий вид градостроительной деятельности, назначение 
которого состоит в обосновании перспектив градострои-
тельного развития, целей, задач, направлений, приоритетов 
устойчивого пространственного развития территориальных 
образований, формирования комфортной среды жизнеде-
ятельности населения, условий привлечения частных инве-
стиций и обеспечения экономического роста.

Однако действующий ГрК РФ установил назначение и со-
держание территориального планирования в «узком» смысле 
и по существу заменил функцию планирования функцией 
координирования, а именно:

– предмет территориального планирования характери-
зуется как планирование развития территорий, в том числе 
для установления функциональных зон, определения плани-
руемого размещения объектов разного значения (ст. 1 п. 2), 
что не соответствует универсальному определению плани-
рования и противоречит статьям 10, 13.1, 14, 19 и 23 ГрК РФ, 
которые определяют, что в положениях о территориальном 
планировании документов территориального планирования 
указывается местоположение (а не расположение), то есть 
укрупнённая зона возможного размещения объекта (муни-
ципальное образование, населённый пункт);

– назначение территориального планирования уста-
новлено как определение в документах территориального 
планирования назначения территории в целях обеспечения 
устойчивого развития территории (ст. 9 ч. 1). Назначение 
территориального планирования не может быть сведено лишь 

к обоснованию характеристик перспективного использования 
территории. Результатом территориального планирования 
должны быть направления, приоритеты совершенствования 
расселения, территориальной организации экономики, а 
также первоочередные меры градостроительной политики;

– документам территориального планирования прида-
ётся императивный правовой статус – они обязательны для 
органов государственной власти и органов местного само-
управления при принятии ими решений и их реализации (ст.9 
ч. 3). Императивный характер документов не соответствует 
долгосрочному периоду их разработки – невозможно коррек-
тно установить на долгосрочный период (20 лет) параметры 
использования территории и перечни планируемых к раз-
мещению объектов. Обязательная актуализация документов 
территориального планирования в среднесрочном периоде 
не предусмотрена (для схем территориального планирования 
(далее – схем) актуализация должна осуществляться не реже 
одного раза в 10 или 20 лет);

– основой подготовки документов территориального 
планирования являются стратегии социально-экономиче-
ского развития соответствующего уровня, стратегия про-
странственного развития Российской Федерации, отраслевые 
стратегии (ст. 9 ч. 5.1–5.2). Реализация этого принципа 
не обеспечивается в результате отсутствия методических 
подходов к выявлению и учёту требований стратегий при 
подготовке документов территориального планирования. 
Состав утверждаемой части и материалов по обоснованию 
документов территориального планирования (ст. 10, 13.1, 14, 
19 и 23) не содержит материалы, определяющие требования 
стратегий к социально-экономическому и пространственному 
развитию соответствующих территориальных образований 
(цели, задачи, приоритеты, основные направления);

– механизм реализации документов территориального 
планирования не определён на инструментальном уровне 
(ст. 26), то есть как технологически и содержательно со-
гласованная последовательность процедур подготовки до-
кументов, обеспечивающих реализацию схем и генеральных 
планов (далее – генпланов). Согласно ГрК РФ реализация 
документов территориального планирования представляет 
собой выполнение мероприятий государственных, муни-
ципальных и инвестиционных (субъектов естественных 
монополий, коммунального комплекса) программ. Каким 
образом определяется перечень таких программ, кто их раз-
рабатывает, как осуществляется мониторинг реализации и 
актуализация документов территориального планирования, 
ГрК РФ не устанавливает.

Исходя из изложенного действующая методологическая 
модель территориального планирования характеризуется 
следующими принципиальными проблемами:

– содержание территориального планирования не соот-
ветствует содержанию планирования как базовой функции 
процесса управления, включающего целеполагание, опреде-
ление комплекса мероприятий и механизмов их реализации;

3 Федеральный закон Российской Федерации от 29 декабря 2004 года № 
190-ФЗ «Градостроительный кодекс Российской Федерации» (http://www.
kremlin.ru/acts/bank/21916).
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– результат территориального планирования определён 
крайне узко, не отображает содержание процесса пла-
нирования территориальных объектов и включает лишь 
функциональные зоны и сведения о характеристиках и 
местоположении объектов соответствующего значения. 
Кроме того, определённый подобным образом результат 
территориального планирования в целом не относится ко 
всем уровням регулирования, так как согласно ГрК РФ карта 
и параметры функциональных зон определяются только для 
документов территориального планирования муниципальных 
образований;

– правовой статус функционального зонирования зако-
нодательством не установлен. Функциональное зонирование 
учитывается при установлении границ территориальных 
зон (ст. 34 ГрК РФ). Если функциональные зоны являются 
результатом планирования, не имеющим обязательного 
правового статуса, а документы территориального планиро-
вания муниципальных образований, содержащие параметры 
и карту функциональных зон, обязательны при принятии и 
реализации решений органами власти (ст. 9 ГрК РФ), то в 
рамках действующей парадигмы территориального плани-
рования невозможно установить ответственность и санкции 
за нарушение требований функционального зонирования и 
документов территориального планирования. Таким образом, 
документы территориального планирования априорно имеют 
не директивный, а индикативный характер;

– одним из основополагающих принципов территори-
ального планирования является обеспечение комплексного 
и устойчивого развития территории (ГрК РФ ст. 2 п. 1). Од-
нако выполнение этого принципа невозможно в результате 
исключения, согласно ГрК РФ, из содержания документов 
территориального планирования оценки потенциала террито-
рии, требований стратегий к пространственному и социально-
экономическому развитию территориального образования, 
обоснования долгосрочных целевых установок, направлений 
и мероприятий градостроительной политики. Установленные 
ГрК РФ предмет и содержание территориального планирова-
ния (определение функциональных зон и местоположения 
объектов) не обеспечивают комплексное устойчивое развитие 
территории;

– планируемые для размещения объекты, сведения о ко-
торых и местоположение которых (условное расположение 
в границах муниципальных образований, населённых пун-
ктов) отображаются в утверждаемых материалах документов 
территориального планирования, определяются не столько 
проектами этих документов (ст. 26 ГрК РФ), сколько иной 
документацией (программами, нормативными правовыми 
актами исполнительных органов власти, решениями главных 
распорядителей средств соответствующих бюджетов). К 
функциям собственно документов территориального плани-
рования отнесено определение параметров функциональных 
зон (на муниципальном уровне), не имеющих установленного 
обязательного правового статуса. Таким образом, документы 

территориального планирования представляют собой свод 
преимущественно ранее принятых решений о планируемом 
размещении объектов разного значения и не содержат каких-
либо целеустанавливающих и целереализующих положений, 
имеющих обязательный правовой статус, что исключает 
возможность определения в документах территориального 
планирования не только стратегических перспектив, но и 
мероприятий в области тактического развития территори-
альных образований;

– федеральным законодательством установлена необхо-
димость учёта стратегии пространственного развития РФ (№ 
172-ФЗ ст. 20), а также стратегий социально-экономического 
развития (ГрК РФ ст. 9) при разработке документов террито-
риального планирования. Конкретизация целевых установок 
и приоритетов пространственного и социально-экономиче-
ского развития в документах территориального планирования 
территориальных образований (регионов, муниципалитетов) 
может обеспечиваться путём адаптации положений стратегий 
РФ, регионов к потенциальным возможностям развития тер-
риториальных образований (регионов, муниципалитетов). То 
есть, иными словами, в составе документов территориального 
планирования должны содержаться целевые установки, при-
оритеты, направления перспективного пространственного 
и социально-экономического развития регионов, муници-
палитетов, определённые исходя из положений стратегий 
развития страны, регионов. Однако ГрК РФ не требует ото-
бражения указанных материалов в составе ни утверждаемой 
части, ни материалов по обоснованию проектов документов 
территориального планирования. Таким образом, при под-
готовке документов территориального планирования учёт 
стратегий пространственного и социально-экономического 
развития осуществляется формально, что не может обеспе-
чить реализацию стратегических направлений и приоритетов 
развития страны;

– в качестве документов планирования схемы террито-
риального планирования и генпланы должны определять 
средства и механизмы достижения целей и приоритетов, что 
требует инвестиционных и иных ресурсов. Однако документы 
территориального планирования не включены в процесс 
бюджетного планирования. При формировании проектов 
бюджетов документы территориального планирования не 
подлежат учёту (при составлении проектов бюджетов рассма-
триваются программы соответствующего уровня). Исходя из 
этого схемы территориального планирования и генпланы не 
имеют источников финансово-инвестиционного обеспечения 
и априорно выполняют функции обосновывающих матери-
алов, не ориентированных на практическую реализацию. 
Реализация документов территориального планирования 
может быть обеспечена за счёт частных инвестиций, что 
требует совершенствования институциональных механизмов 
(налоговой, финансово-кредитной, градостроительной, эко-
номической политики), а также реализации градостроитель-
ных мер по привлечению частных инвесторов (формирование 
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высококачественной среды жизнедеятельности населения, 
благоприятного инвестиционного климата, развитие систем 
инфраструктуры). Градостроительным законодательством 
не предусмотрена разработка мероприятий по совершен-
ствованию институтов регулирования градостроительной 
деятельности и стимулированию частных инвестиционных 
проектов в сфере градостроительства ни в составе документов 
территориального планирования, ни автономно от процесса 
их подготовки.

Действующая правовая модель территориального плани-
рования не обеспечивает комплексное, устойчивое развитие 
территории, обоснование и достижение стратегических ори-
ентиров развития регионов, муниципалитетов, подготовку до-
кументов (схем, генпланов), соответствующих универсальным 
принципам планирования (определение целей, направлений 
и механизмов их осуществления), реализацию целевых 
установок и приоритетов стратегий пространственного и со-
циально-экономического развития, а также формирование 
градостроительной политики, направленной на оптимизацию 
пространственной организации, экономического роста тер-
риториальных образований на основе преимущественного 
использования внутреннего потенциала, конкурентных пре-
имуществ, усиления экономической интеграции регионов, 
муниципалитетов.

Сложившаяся система территориального планирования 
не адекватна сложности и многообразию крупномасштабных 
проблем пространственного и социально-экономического 
развития, обусловленных современными вызовами и угро-
зами, в том числе:

внешними – экономическая изоляция страны, сжатие тра-
диционных внешних рынков, слабая позиция отечественной 
экономики в международном разделении труда и региональ-
ных интеграционных объединениях стран,

внутренними – абсолютное и относительное сокращение 
численности населения, устойчивые миграции населения 
в региональные и межрегиональные центры, концентрация 
населения в крупных и крупнейших городских агломерациях, 
технологическое отставание обрабатывающих производств 
от мировых лидеров, дефицит инвестиций, поляризация 
регионов по уровню социально-экономического развития.

Концептуальные основы преобразования методологии 
территориального планирования
Реформирование территориального планирования долж-

но осуществляться в направлении перехода к стратегически 
ориентированным документам развития территориальных 
образований (регионов, муниципалитетов), содержательно 
и технологически взаимоувязанным с процессом разработки 
и реализации стратегий пространственного, социально-эко-
номического, отраслевого развития, государственных, муни-
ципальных, инвестиционных программ. В настоящее время 
практические разработки по совершенствованию подготовки 
генеральных планов связаны преимущественно с генериро-

ванием нового документа без учёта действующей системы 
стратегического планирования и практики пространственного 
и градостроительного планирования, сложившейся в 1990-е 
годы. При этом акцент переносится на изменения наиме-
нования документа (стратегия, мастер-план), содержания 
материалов по его обоснованию, включающих аналитические 
исследования в области сложившегося использования тер-
ритории, возможных сценариев перспективного развития, 
приоритетных драйверов, зон экономического роста, объёмов 
и источников финансирования строительства комплексов 
объектов. Такой подход не предполагает совершенствование 
методологических основ территориального планирования, 
рассматривает процесс подготовки генплана автономно 
от разработки документов стратегического планирования 
(стратегий, программ, прогнозов, планов).

Решение вопроса о переходе к формированию страте-
гического документа территориального планирования тре-
бует системного изменения методологии территориального 
планирования одновременно в двух сопряжённых аспектах:

– инкорпорирование генплана в систему стратегического 
планирования и технологическая увязка его с документами 
стратегического планирования. Эта задача входит в состав 
более общей проблемы – обоснования последовательности 
разработки документов или логики стратегического плани-
рования, определяющей очерёдность разработки основных 
видов документов, их назначение в системе планирования, 
содержание, требования к согласованию сопряжённых до-
кументов и их последовательной реализации;

– комплексное преобразование предмета, назначения, 
содержания, методов разработки и реализации генплана 
(схем территориального планирования) исходя из его (их) 
роли и положения в логике стратегического планирования.

Переход к подготовке стратегических документов терри-
ториального планирования должен осуществляться с учётом 
методологии и опыта пространственного и градостроитель-
ного планирования в РФ в период с 1980-х годов до начала 
«нулевых» лет наступившего века. Система стратегического 
планирования в эти годы включала два сопряжённых контура 
планирования – пространственного и социально-экономи-
ческого развития. В этой системе генплан выполнял роль 
связующего документа двух ветвей планирования – про-
странственного (схемы, проекты районной планировки) и 
экономического и социального развития (основные направ-
ления, пятилетние планы) и разрабатывался в целях обе-
спечения реализации проектов (схем) районной планировки 
и государственных планов экономического и социального 
развития страны. Реанимировать действовавшую в то время 
систему стратегического планирования и невозможно, и не-
целесообразно, но можно изменить содержание и порядок 
подготовки современного генплана с учётом принципов про-
странственного и градостроительного планирования, действо-
вавших до начала 2000-ых. Иными словами, целесообразно 
рассматривать современное территориальное планирование 
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как составную часть стратегического планирования, которое, 
с одной стороны, дополняет пространственное планирование 
на федеральном уровне (стратегию пространственного раз-
вития РФ) документами на региональном и муниципальном 
уровнях, а с другой, получает новое пространственное со-
держание и стратегическую направленность. Предметом 
стратегического документа территориального планирования 
в этом случае становятся вопросы пространственной органи-
зации территории объекта проектирования, рассматриваемой 
не автономно, а в качестве составной части более крупной 
системы (подсистемы) расселения – макрорегиона, региона 
или его части.

Возвращение документам территориального планирова-
ния пространственного содержания позволяет более предмет-
но определить назначение территориального планирования. 
Разработка стратегических документов территориального 
планирования должна обеспечивать устойчивое простран-
ственное развитие территориальных образований (регионов, 
муниципалитетов) исходя из их внутреннего потенциала, 
сложившихся предпосылок роста экономики, а также не-
прерывного повышения притягательности территории для 
населения и бизнеса на основе усиления инфраструктурных, 
средовых и институциональных возможностей. Индикаторами 
устойчивости пространственного развития территориального 
образования являются стабильность системы расселения и 
высокий уровень занятости и доходов населения.

Ориентация территориального планирования на до-
стижение целей устойчивого пространственного развития 
приводит к необходимости изменения состава и содержания 
схем и генпланов, установленных ГрК РФ в настоящее время 
(сведения о планируемых для размещения объектов, пара-
метры функциональных зон). Содержание стратегических 
документов территориального планирования определяется 
вопросами совершенствования расселения на территории 
рассматриваемого объекта, а также развития сложившихся 
экономических специализаций и формирования перспек-
тивных экономических кластеров (комплексов) территори-
альных образований. В интересах обеспечения устойчивости 
пространственного развития в стратегическом документе 
территориального планирования должны быть определены:

– внешние условия и внутренний потенциал развития 
территориального образования, в том числе положение объ-
екта в более крупной системе расселения (макрорегиона, его 
части, региона, группы муниципалитетов), экономический, 
инженерно-транспортный, природно-экологический, исто-
рико-культурный потенциалы;

– основные тенденции, факторы роста, гипотезы (сцена-
рии) долгосрочного пространственного развития территори-
ального образования;

– долгосрочные цели, задачи пространственного и эконо-
мического развития территориального образования;

– приоритеты, основные направления и крупные инвести-
ционные проекты долгосрочной перспективы, в том числе в 

части вопросов региональной, кластерной, инфраструктурной 
политики, повышения качества городской среды, усиления 
экономической интеграции с другими территориальными 
образованиями, совершенствования институциональных 
механизмов.

В целях достижения устойчивости пространственного 
развития подготовка и реализация стратегического доку-
мента территориального планирования должна исходить из 
следующих принципов:

– обоснования предпосылок и приоритетов формиро-
вания полицентрической структуры системы расселения 
(территориальный полицентризм) и экономики (экономи-
ческий полицентризм), обеспечивающей наиболее полное 
использование потенциала и факторов роста экономики 
территориального образования по сравнению с моделью 
единичных «зон роста», «фокусных» территорий;

– комплексного развития системы расселения на основе 
определения приоритетов, направлений и мероприятий 
взаимосвязанного развития систем расселения всех уровней 
– межрегиональных (несколько субъектов РФ), региональ-
ных, межрайонных (часть региона), районных, локальных 
(сельские поселения), в отличие от сложившейся модели 
усиления исключительно центров расселения, агломераци-
онных образований;

– повышения инвестиционной привлекательности терри-
тории за счёт создания благоприятных градостроительных 
условий, включая развитие систем инфраструктуры, благо-
устроенной городской среды, совершенствование институ-
циональных механизмов в сфере градостроительства;

– формирования во всех регионах, муниципалитетах 
специализированных экономических кластеров на основе ис-
пользования внутреннего потенциала экономического роста, 
перспективных специализаций и конкурентных преимуществ 
экономики, новых факторов роста, включая творческие инду-
стрии, туризм, природный, историко-культурный потенциалы;

– усиления экономической интеграции территориальных 
образований в рамках макрорегионов, регионов путём сти-
мулирования развития межрегиональных экономических 
кластеров, межрегиональной инфраструктуры, обеспечива-
ющих получение синергических эффектов и формирование 
межрегиональных, внутрирегиональных рынков производства 
и сбыта продукции, квалифицированных кадров, инвестиций.

В соответствии с определёнными в настоящей статье на-
значением и содержанием территориального планирования 
стратегический генплан (схема) формирует «рамочные» 
ориентиры долгосрочного пространственного развития 
территориального образования, которые определяют общие 
направления и ожидаемые последствия потенциальных пре-
образований пространственной организации территории. 
Исходя из этого целесообразно установить индикативный 
правовой статус стратегических документов территориально-
го планирования, имеющих рекомендательный характер для 
органов исполнительной власти при принятии ими решений 
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по вопросам разработки и реализации проектов, мероприятий 
в рамках установленной компетенции. Период разработки 
проекта стратегического генплана должен обеспечивать воз-
можность достижения целевых ориентиров и приоритетов, 
охватывать срок, достаточный для осуществления крупных 
структурных преобразований в области пространственного 
и социально-экономического развития территориального 
образования. Минимальный период должен составлять не-
сколько среднесрочных плановых периодов в шесть-восемь 
лет: например, 18-25 лет.

В целях обоснования и выбора комплекса действий по 
достижению стратегических установок и приоритетов про-
странственного развития, определённых стратегическим до-
кументом территориального планирования, исполнительные 
органы власти должны обеспечить подготовку и выполнение 
среднесрочного документа, конкретизирующего цели, задачи, 
территориальные и отраслевые приоритеты, а также реализу-
емые проекты и мероприятия планируемого среднесрочного 
периода. Среднесрочный документ может разрабатываться 
в виде плана комплексного развития территориального 
образования или программы-обоснования перспективного 
пространственного и социально-экономического развития 
территориального образования. Среднесрочный документ 
разрабатывается на срок от одного до двух среднесрочных 
плановых периодов (в настоящее время – шесть лет и более), 
утверждается высшим органом исполнительной власти тер-
риториального образования и имеет индикативный характер, 
так как устанавливает направления градостроительной по-
литики на перспективный период, имеющие вероятностный 
характер. Реализация первоочередных проектов и меропри-
ятий обеспечивается государственными, муниципальными, 
инвестиционными программами за счёт бюджетных средств 
и частных инвестиций.

Предложенная концепция стратегического территори-
ального планирования органично вписывается в действую-
щую систему стратегического планирования страны (схема). 
Основанием разработки стратегических документов терри-

ториального планирования являются генеральные стратегии 
(стратегия научно-технологического развития РФ, стратегия 
пространственного развития РФ, стратегия социально-
экономического развития РФ), а также стратегии социаль-
но-экономического развития регионов, муниципальных 
образований. Стратегический генплан (схема) определяет 
«рамочные» направления и ограничения долгосрочного про-
странственного развития территориального образования, 
детализируемые на этапе подготовки среднесрочного плана 
(плана комплексного развития, программы-обоснования). 
Инструментом выполнения определённых среднесрочным 
планом первоочередных проектов, мероприятий являются 
государственные, муниципальные, инвестиционные про-
граммы, осуществляемые за счёт бюджетных средств и 
частных инвестиций.

Результаты разработки автором статьи концептуальных 
основ реформирования методологии территориального пла-
нирования опубликованы в последние годы в цикле статей 
(около 20 статей) в профессиональных изданиях, включая 
научные журналы, входящие в Перечень ВАК [9–17]. Пред-
ложенный подход позволяет обосновать логику современного 
стратегического территориального планирования, в которой 
в едином технологическом цикле увязываются основополага-
ющие документы стратегического планирования – стратегии 
пространственного, социально-экономического, отраслевого 
развития, документы территориального планирования, госу-
дарственные, муниципальные, инвестиционные программы. 
Предложенная идеология преобразования стратегического 
планирования исходит из принципов совершенствования 
действующего законодательства, использования историче-
ского опыта стратегического планирования в РФ и современ-
ных подходов к формированию стратегического генплана, её 
внедрение не требует радикальной «ломки» правовой базы 
и практики градостроительства и позволяет перейти к стра-
тегическому территориальному планированию в ближайшей 
перспективе.
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