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УСТОЙЧИВОЕ РАЗВИТИЕ ТЕРРИТОРИЙ, 
ОТРАСЛЕЙ И ПРОИЗВОДСТВЕННЫХ 
КОМПЛЕКСОВ

Актуальность исследования обусловлена необходимостью решения научных и практических 
задач, связанных с обоснованием продления вектора стратегирования пространственного 
развития до уровня муниципальных образований, что особо значимо на пороге новой муници-
пальной реформы, начало которой будет положено с ожидаемым принятием в 2022 году нового 
федерального закона о местном самоуправлении. Целью работы является проведение анализа 
и оценки особенностей, специфики и имеющегося опыта стратегирования пространственного 
развития муниципальных образований России, определение задач (перспектив) дальнейшего раз-
вития данной управленческой деятельности. Для достижения обозначенной цели использовались 
методы экономического, статистического, компаративного, системного анализа и обобщения. 
В статье обращается внимание на то, что Стратегия пространственного развития Россий-
ской Федерации на период до 2025 года при всей проблематичности ее содержания и хода реа-
лизации имеет важные результаты институционального характера. Она закрепила роль про-
странственного стратегирования как самостоятельного, значимого вектора стратегического 
планирования в стране; хотя и недостаточно последовательно, но обозначила методические 
подходы к разграничению задач пространственного и территориального планирования и управ-
ления; в ней намечены основные пути согласования функций отраслевого и пространственного 
стратегирования. Обосновано, что за пределами действующего варианта Стратегии остались 
вопросы федерализации стратегирования пространственного развития, т. е. определения ме-
ста и роли в этом процессе субфедерального звена управления: ни в Стратегии, ни в ФЗ № 172 
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Введение 
Среди документов стратегического пла‑

нирования Стратегия пространственного 
развития Российской Федерации на пери‑
од до 2025 года (далее – СПР; утверждена 
Распоряжением Правительства РФ от 13 фев‑  
раля 2019 года № 207‑р), как представляет‑
ся, выступает очевидным лидером по чис‑
лу посвященных ей экспертных оценок и 
научных комментариев. Это так же верно, 
как и то, что в основном эти комментарии 
носили критический характер (Кожевников, 
2019; Пронина, 2021). В большинстве слу‑
чаев указывалось, что СПР не отвечает 
всем требованиям, предъявляемым к до‑
кументам стратегического планирования, 
перечисленным в Федеральном законе 
от 28 июня 2014 года № 172‑ФЗ «О стра‑
тегическом планировании в Российской 
Федерации» (далее – ФЗ № 172), особенно 
в части конкретности целеполагания и обо‑
снования всех видов экономических и иных 
ресурсов, необходимых для достижения по‑
ставленных в стратегии целей. СПР практи‑
чески полностью оставляет в стороне воз‑
можность и необходимость использования 
механизмов государственно‑частного и 
муниципально‑частного партнерства. Все 
это, скорее, характеризует рассматривае‑
мый документ не как стратегию в полном 
смысле слова, а как некую «декларацию о 
намерениях».

Явно выраженная критическая направ‑
ленность экспертных оценок и комментари‑
ев в адрес СПР имела и имеет все основания, 
и это можно объяснить тремя основными 
причинами.

Во‑первых, СПР, как и все иные доку‑
менты стратегического планирования по 
отраслевому и территориальному призна‑
ку, появилась до принятия «базовой» стра‑
тегии социально‑экономического развития 
Российской Федерации. В результате страте‑
гическое видение пространственной карти‑
ны развития экономики страны на перспек‑
тиву неизбежно приобрело характер некоей 
апробации.

Во‑вторых, СПР создавалась практически 
в отсутствие серьезной научно‑методоло‑
гической базы, определяющей цели, задачи 
и инструменты политики пространственно‑
го стратегирования. Неоднократно обсуж‑
давшиеся проекты СПР (Государственная 
Дума и Совет Федерации Федерального 
Собрания РФ; Санкт‑Петербургский форум 
по стратегическому планированию и пр.) 
характеризовались крайними содержатель‑
ными различиями; складывалось впечат‑
ление, что составители просто мечутся от 
одного варианта документа к другому, не 
имея четкой концепции его формирования. 
В итоге в ходе многочисленных переделок 
из документа было изъято все, оказавше‑
еся «под огнем критики», а оставшееся со‑
хранило уже лишь минимум практической 
значимости. 

В‑третьих, среди прочих документов 
стратегического планирования именно для 
СПР была бы свойственна тесная связь с раз‑
витием ключевых составляющих экономи‑
ко‑правовых основ российского федерализ‑
ма. Подобная связь со всей очевидностью 
задавалась особыми документами, нацелен‑
ными на определение основного содержа‑

о стратегическом планировании нет указания на возможность и целесообразность разработки 
и реализации стратегий пространственного развития на региональном и муниципальном уров-
нях; однако на деле такая практика стратегирования, в т. ч. в муниципальном звене управле-
ния, получает воплощение. Приведены позитивные примеры муниципального пространственно-
го стратегирования, отмечены его проблемы и дальнейшие перспективы. Материалы статьи 
могут использоваться федеральными, региональными и местными органами власти в сфере 
управления пространственным развитием, а также служить основой для дальнейших научных 
исследований по данной тематике.

Стратегическое планирование, стратегирование пространственного развития, муниципальное 
управление, муниципальные стратегии пространственного развития, реформирование мест-
ного самоуправления.
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ния СПР и задач государственной политики 
регионального развития1. По сути, федера‑
лизм формирует главную институционально‑
правовую основу российского экономиче‑
ского пространства, определяет ключевые 
механизмы его функционирования и управ‑
ления. Конечно, СПР не должна была и не 
могла заменить собой отсутствующую кон‑
цепцию развития федеративных отношений 
в России, но должна была четко распреде‑
лить задачи и инструменты пространствен‑
ного регулирования по уровням публичной 
власти в стране. Это касается и представле‑
ний, отражающих долговременное видение 
экономико‑правовых основ российского 
местного самоуправления и их развития в 
связи с решением задач пространственного 
регулирования на территориальном уровне.

Действующее нормативно‑правовое ре‑
гулирование не дает четких представлений о 
«вертикали» пространственного стратегиро‑
вания в стране. Здесь следует обратить внима‑
ние на ряд положений Указа Президента РФ 
от 16 января 2017 года № 13, где отмечается 
важность взаимосвязи «стратегии простран‑
ственного развития Российской Федерации, 
отраслевых документов стратегического пла‑
нирования и стратегий социально‑экономи‑
ческого развития макрорегионов, субъектов 
Российской Федерации и муниципальных 
образований». Таким образом, можно сделать 
вывод, что в Указе отсутствует прямое указа‑
ние на стратегии пространственного разви‑
тия макрорегионов, субъектов Российской 
Федерации и муниципальных образований 
как особые документы стратегического пла‑
нирования субфедерального уровня. Однако 
нет и конкретизации того, какие именно по‑
зиции федеральной СПР должны найти от‑
ражение в стратегиях социально‑экономи‑
ческого развития макрорегионов, субъектов 
Федерации и муниципальных образований, 
если, конечно, считать, что в СПР вообще есть 
достаточно конкретные позиции, доступные 
для отражения.

1 О содержании, составе, порядке разработки и утверждения стратегии пространственного развития Россий‑
ской Федерации, а также о порядке осуществления мониторинга и контроля ее реализации: Постановление Прави‑
тельства РФ от 20 августа 2015 г. № 870. URL: www.base.garant.ru/71170676; Об утверждении Основ государственной 
политики регионального развития Российской Федерации на период до 2025 года: Указ Президента РФ от 16 января 
2017 г. № 13. URL: www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_210967/f938e46a4000bf25f99c70c69823278591395d7d

На деле СПР построена таким образом, 
что фактически утверждает некую федераль‑
ную монополию на решение задач простран‑
ственного регулирования. В этом процессе 
субфедеральные органы управления видятся, 
скорее, в качестве объектов политики про‑
странственного регулирования, а не полно‑
ценных субъектов (участников) этой полити‑
ки, имеющих в ее рамках свои собственные 
задачи и инструменты их решения. По сути, 
СПР повторила «вертикальные перекосы» 
ФЗ № 172, где все, касающееся стратегиче‑
ского планирования, подробно изложено 
в отношении федерального уровня власти, 
менее детально – в отношении субъектов 
Федерации и почти конспективно – в отноше‑
нии муниципального звена управления.

Действительно, следует предположить, 
что возможности органов местного само‑
управления в сфере пространственного ре‑
гулирования во многом определяются тем, 
как муниципальное звено управления в це‑
лом позиционируется в системе стратегиче‑
ского планирования. С момента принятия 
ФЗ № 172 это позиционирование претерпело 
определенную эволюцию (Миничкина, 2021). 
Изначально муниципальное стратегирова‑
ние было определено в законе опционально, 
а не как обязательное действие. Кроме того, 
первоначально право на социально‑эконо‑
мическое стратегирование делегировалось 
только муниципальным районам и город‑
ским округам. Лишь в 2017 году это ограни‑
чение было снято. Соответственно, в круг 
потенциальных участников стратегического 
планирования вошли тысячи поселенческих 
муниципалитетов. Однако на деле их эко‑
номические, кадровые и информационные 
ресурсы с трудом соответствуют такой мас‑
штабной задаче в полном объеме.

Формально за последние несколько лет 
муниципальное стратегирование получи‑
ло очень широкий размах. На данный мо‑
мент в государственном Реестре значится 
56,2 тыс. документов стратегического пла‑
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нирования, из которых 53,7 тыс. (95,5%) – 
документы муниципального уровня2.

ФЗ № 172 определил три основные на‑
правления или блока документов муници‑
пального стратегирования. Это стратегия 
социально‑экономического развития муни‑
ципального образования и план меропри‑
ятий по ее реализации; прогноз социально‑ 
экономического развития и бюджетный 
прогноз, а также муниципальные програм‑
мы. Состав документов в настоящее время 
выглядит следующим образом: муници‑
пальные программы – 44,4 тыс.; бюджетные 
прогнозы – 1117; долгосрочные прогнозы 
социально‑экономического развития – 949; 
среднесрочные прогнозы – 4184; стратегии 
социально‑экономического развития муни‑
ципальных образований – 2013, планы реа‑
лизации данных стратегий – 1026.

На 1 января 2021 года в России функци‑
онировало 20303 муниципальных образова‑
ния, в том числе 1606 муниципальных райо‑
нов, 100 муниципальных округов, 630 город‑
ских округов, 3 городских округа с внутри‑
городским делением, 19 внутригородских 
районов, 267 внутригородских территорий 
(внутригородских муниципальных обра‑
зований) городов федерального значения, 
1346 городских поселений и 16332 сельских 
поселения3.

Отсюда можно сделать вывод, что стра‑
тегии социально‑экономического развития 
имеются примерно у 10% муниципальных 
образований России, следовательно, не ох‑
ватывают собой даже общее число городских 
и муниципальных округов, а также муници‑
пальных районов, не говоря уже о городских 
и сельских поселениях. Другими словами, 
в своем абсолютном большинстве поселен‑
ческие муниципалитеты не воспользова‑
лись предоставленным им правом на «соб‑
ственное» стратегирование. К сожалению, 
Федеральный закон от 6 октября 2003 года 
№ 131‑ФЗ «Об общих принципах организа‑
ции местного самоуправления в Российской 
Федерации» хотя и закрепляет формальное 

2 См.: Государственная автоматизированная система «Управление». URL: https://gasu.gov.ru/stratplanning
3 Число муниципальных образований по субъектам Российской Федерации по состоянию на 1 января 2021 г. / 

Федеральная служба государственной статистики. URL: https://rosstat.gov.ru/storage/mediabank/3CgWEznO/1‑
adm‑2021.xlsx

право российских муниципалитетов, в т. ч. по‑ 
 се ленческих, на социально‑экономическое 
стратегирование, однако делает это в весьма 
«ненавязчивой форме». В законе не содер‑
жится четкого акцента на такое стратеги‑
рование как необходимое составляющее со‑
временной системы муниципального управ‑
ления. Не исключено, что такая ситуация 
стала одним из побудительных мотивов к 
разработке планов реформирования рос‑
сийского местного самоуправления, преду‑
сматривающих полную ликвидацию его по‑
селенческого уровня (Бухвальд и др., 2022).

Конечно, это ставит вопрос, почему руко‑
водители муниципалитетов не хотят или не 
могут заниматься разработкой «собствен‑
ных» стратегий социально‑экономическо‑
го развития. Здесь, видимо, нет и не может 
быть однозначного ответа. Чаще всего при 
этом делается акцент на неустойчивости или 
неопределенности финансово‑бюджетной 
базы муниципалитетов, которая (за преде‑
лами текущего года) с трудом просматрива‑
ется даже на предстоящий период в 2–3 года. 
В меньшей мере обращается внимание на 
такие проблемы муниципального страте‑
гирования, как недостаточная предсказу‑
емость распределения на местах средств 
федеральных и региональных программ и 
проектов; неадекватность информационно‑
статистической базы (особенно на поселен‑
ческом уровне), дефицит квалифицирован‑
ных кадров. По всем направлениям муни‑
ципального стратегирования, включая его 
пространственные аспекты, значительные 
трудности связаны с так называемыми «пе‑
ресекающимися полномочиями», когда на 
территории практически каждого муници‑
палитета наличествуют объекты федераль‑
ного и регионального подчинения, деятель‑
ность которых, особенно на перспективу, 
практически «закрыта» для системы муни‑
ципального управления и стратегирования.

Однако и наличествующие муниципаль‑
ные стратегии далеко не полностью отвеча‑
ют принципам, зафиксированным в качестве 
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обязательных требований в ст. 7 ФЗ № 172, 
особенно в части четкости целеполагания, 
определения инструментов достижения по‑
ставленных целей и обеспечения необходи‑
мых для этого экономических (прежде всего 
финансово‑бюджетных) ресурсов. Многие 
муниципальные стратегии, в т. ч. участвую‑
щие в ежегодном конкурсе стратегий, про‑
водимом в рамках Санкт‑Петербургского 
форума по стратегическому планированию, 
по сути, представляют собой описание (или 
просто картинку) некоего желаемого состо‑
яния муниципального образования на тот 
или иной предстоящий период. Вопрос о 
том, какими средствами и с какой вероят‑
ностью эта картина может быть достигнута, 
как правило, даже не затрагивается.

Поскольку в ФЗ № 172 нет указания на 
муниципальные стратегии пространствен‑
ного развития, эти стратегии и схемы тер‑
риториального планирования как докумен‑
ты стратегического планирования муници‑
пального уровня не обозначены в назван‑
ном выше Реестре. Как было отмечено выше, 
вопросы пространственного развития и его 
регулирования на данный момент представ‑
лены преимущественно в виде отдельных 
блоков «базовых» стратегий муниципаль‑
ного уровня, причем, как правило, в отно‑
шении наиболее крупных муниципальных 
образований, а в отдельных случаях – и агло‑
мерационных образований.

Чем объясняется интерес таких муници‑
пальных образований именно к стратегиро‑
ванию своего пространственного развития? 
Причина в данном случае состоит в том, что 
методология и практические методы про‑
странственного стратегирования позволяют 
охватить более широкий круг проблем соци‑
ально‑экономического развития муниципа‑
литетов по сравнению с тем, что традици‑
онно попадает в круг вопросов территори‑
ального планирования (Антипин, Казакова, 
2016; Карцев, Мусинова, 2021; Моттаева, 
Меркулов, 2020). Выделим основные про‑
блемы.

1. Социально‑экономические задачи, 
проецируемые на данное муниципальное 
образование с федеральной стратегии про‑

странственного развития (например, пер‑
спективные точки экономического роста) 
и с соответствующих блоков региональных 
стратегий социально‑экономического раз‑
вития.

2. Социально‑экономическая типизация 
территорий, входящих в данное муници‑
пальное образование, с обозначением их 
особого места в муниципальных стратегиях 
и программах социально‑экономического 
развития.

3. Специфика развития муниципальных 
образований, на территории которых нахо‑
дятся зоны с особыми условиями хозяйство‑
вания (ОЭЗ, ТОСЭР, наукограды и пр.).

4. Перспективы формирования кластер‑
ных образований на территории муниципа‑
литета.

5. Основные задачи экологического оз‑
доровления территории муниципального 
образования.

6. Ключевые направления в рамках прак‑
тики межмуниципального сотрудничества. 
В этом случае имеет место закономерный 
переход от муниципального к межмуници‑
пальному пространственному социально‑
экономическому стратегированию.

Разумеется, практика стратегирования 
пространственного развития на муници‑
пальном уровне еще не набрала достаточ‑
ного опыта для решения всех названных 
задач в полном объеме. Однако обоснован‑
ность такого особого вектора муниципаль‑
ных стратегий, как блок вопросов простран‑
ственного стратегирования, подтверждается 
анализом целого ряда наиболее «продвину‑
тых» документов стратегического планиро‑
вания местного уровня.

Рассмотрение вопросов муниципального 
пространственного стратегирования (разра‑
ботки стратегий пространственного разви‑
тия на местном уровне, пространственных 
аспектов муниципальных стратегий, раз‑
работки документов на стыке стратегиче‑
ского и территориального планирования) в 
настоящее время находится в фокусе вни‑
мания множества российских и зарубежных 
ученых, экспертов (см. например, Антипин, 
Казакова, 2016; Кожевина, Сиротенко, 2016; 
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Кондратьева и др., 2018; Суворова, 2018; 
Малинова, 2019; Дворядкина, Белоусова, 2020; 
Жалсараева, 2020; Моттаева, Меркулов, 2020; 
Спиридонов, Корнеева, 2020; Тишкина, 2020; 
Белоусова, 2021; Карцев, Мусинова, 2021; 
Жихаревич, 2021; Миничкина, 2021; Герц‑
берг, 2022; Friedmann, 2004; Gawroński et al., 
2010; Syssner, Meijer, 2017; Thellbro, 2017; 
Salvati, 2018; Koszewska, Kuzak, 2021; Ntiwane, 
Coetzee, 2021; Gamboa, Henriquez, 2022).

Вместе с тем не менее важным аспектом 
является обоснование концептуального по‑
нимания роли стратегий пространственного 
развития на муниципальном уровне в си‑
стеме документов стратегического планиро‑
вания в России, самой формы данного доку‑
мента, в том числе с учетом очередного но‑
вого этапа реформирования института мест‑
ного самоуправления в стране (в 2022 году 
ожидается принятие федерального закона 
«Об общих принципах организации местного 
самоуправления в единой системе пуб личной 
власти»), чему и посвящена данная статья.

Стратегии и проблемы 
пространственного развития 
муниципалитетов
Взаимосвязь муниципального звена управ‑

ления с практикой регулирования и практи‑
ческого осуществления пространственного 
развития носит двусторонний характер.

С одной стороны, муниципалитеты яв‑
ляются в настоящее время полноправными 
субъектами (участниками) практики страте‑
гического планирования, включая и его про‑
странственный вектор. В этом смысле му‑
ниципальное звено занимает важное место 
в управлении российским экономическим 
пространством (Жалсараева, 2020).

С другой стороны, муниципалитеты сами 
выступают объектом стратегирования в рам‑
ках соответствующих блоков стратегических 
документов субъектов Федерации и даже фе‑
деральных стратегий. В последнем случае чаще 

4 См., например: Методические рекомендации по осуществлению стратегического планирования на уровне 
муниципальных образований Ленинградской области: утв. Распоряжением Комитета экономического развития 
и инвестиционной деятельности Ленинградской области от 10 июня 2015 г. № 60; Методические рекомендации 
по разработке органами местного самоуправления стратегий социально‑экономического развития городских 
округов и муниципальных районов Красноярского края на период до 2030 года. URL: http://econ.krskstate.ru/dat/
File/11/Metodicheskie%20rekomendatsii%20po%20razrabotke%20Strategiy%20MO.docx

всего речь идет о муниципальных образовани‑
ях, так или иначе занимающих особое место в 
формировании экономического пространства 
страны. Примером в этом отношении можно 
считать большую группу, точнее – несколь‑
ко групп муниципальных образований, объ‑
единенных статусом «перспективных центров 
экономического роста». Однако на деле обра‑
щение СПР к институту «перспективных цен‑
тров экономического роста», следует признать 
малоудачным, поскольку дальше фиксации 
номинального статуса и перечисления этих 
«точек роста» в СПР дело так и не пошло. По 
сути, идея «перспективных специализаций» и 
«точек роста» лишь сформулировала задачу со‑
гласования отраслевого и пространственного 
стратегирования, но конкретных путей ее ре‑
шения так и не обозначила.

Практические механизмы реализации 
или «самореализации» этих «точек», «цен‑
тров роста» в документе обозначены не 
были, в т. ч. в контексте наиболее целесо‑
образных в данном случае систем муници‑
пального управления и стратегирования. 
Соответственно, стратегические документы 
данной группы муниципальных образова‑
ний не содержат на себе прямой проекции 
их идентификации в СПР как «перспектив‑
ных центров экономического роста». Это 
положение вполне естественно, поскольку и 
сама СПР никак не обозначает, как конкрет‑
но должны реализовываться или самореали‑
зовываться «точки роста»: за счет собствен‑
ных усилий, благодаря мерам поддержки со 
стороны федеральных или региональных 
органов власти или неким иным образом.

 Ввиду отсутствия единой федераль‑
ной методики муниципального социально‑
эконо мического стратегирования (такие 
методы как рекомендательные разраба‑
тывались на уровне отдельных регионов4) 
можно предположить, что вопрос о целесоо‑
бразности вектора пространственного стра‑
тегирования и форме его документально‑
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го отражения решается органами местного 
самоуправления самостоятельно (Кожевина, 
Сиротенко, 2016; Суворова, 2018). Анализ 
сложившейся практики показывает, что му‑
ниципальная политика пространственного 
стратегирования и регулирования в преиму‑
щественной мере концентрируется на сле‑
дующих направлениях (Тишкина, 2020).

1. Пространственная картина предприни‑
мательской и инвестиционной деятельности, 
в частности в отношении субъектов малого и 
среднего предпринимательства (МСП).

2. Пространственная картина социально‑
демографических процессов, что отвечает 
принципам федеральной СПР, где вопросу о 
регулировании тенденций расселения отво‑
дится одно их центральных мест.

3. Сегментация экономического про‑
странства: предпринимательское и инве‑
стиционное пространство, транспортно‑ 
логистическое пространство, информацион‑
ное и культурное пространство. Достижение 
сбалансированности пространственного раз‑
вития как целесообразной для муници‑
палитета структуры экономических про‑
странств. Это совокупность хозяйственных 
(в т. ч. сельскохозяйственных) территорий; 
транспортно‑логистических комплексов; се‑
литебных территорий; рекреационных тер‑
риторий; лесных, иных природно‑ресурс‑
ных и резервных территорий. Кроме того, 
важной частью пространственной стратегии 
муниципалитета выступает перечень зе‑
мель, подлежащих перепрофилированию 
и/или дополнительному вовлечению в хо‑
зяйственный оборот.

4. Пространственная картина управ‑
ленческих процессов, которая затрагивает 
сферу институциональных изменений в си‑
стеме местного самоуправления, в системе 
субмуниципального управления (местных 
администраций, что особенно важно при 
возможной ликвидации поселенческих му‑
ниципалитетов), а также развития практи‑
ки межмуниципального сотрудничества. 
Тесная связь управления пространствен‑
ным развитием муниципальных образо‑
ваний с институциональными изменени‑
ями в системе местного самоуправления 

характерна и для зарубежной практики 
(Белоусова, 2021).

5. Программный аппарат пространствен‑
ного стратегирования – муниципальные и 
межмуниципальные проекты, программы 
или их блоки, так или иначе затрагивающие 
пространственные характеристики социаль‑
но‑экономического развития муниципаль‑
ных образований.

Схема, содержащая информацию о доку‑
ментах стратегического и территориального 
планирования, разрабатываемых на муни‑
ципальном уровне представлена на рис.

Документы стратегического планирова‑
ния муниципальных образований должны в 
определенной степени учитывать основные 
положения нормативных, программных, 
стратегических документов вышестоящего 
уровня, в их числе:

– Указ Президента РФ от 21 июля 2020 
года № 474 «О национальных целях раз‑
вития Российской Федерации на период 
до 2030 года»; Указ Президента РФ от 7 мая 
2018 года № 204 «О национальных целях и 
стратегических задачах развития Российской 
Федерации на период до 2024 года»;

– Указ Президента РФ от 2 июля 2021 года 
№ 400 «О Стратегии национальной безопас‑
ности Российской Федерации»;

– Распоряжение Правительства РФ от 13 фев‑  
раля 2019 года № 207‑р «Об утверждении 
Стратегии пространственного развития Рос‑
сийской Федерации на период до 2025 года»;

– Единый план по достижению на‑
циональных целей развития Российской 
Федерации на период до 2024 года и на пла‑
новый период до 2030 года (утвержден рас‑
поряжением Правительства РФ от 1 октября 
2021 года № 2765‑р);

– Стратегия социально‑экономического 
развития соответствующего субъекта Рос‑
сийской Федерации.

Отдельным направлением муниципаль‑
ного пространственного стратегирования 
выступает разработка так называемых ма‑
стер‑планов (применительно к территори‑
ям отдельных муниципалитетов, как пра‑
вило, городов; к части территории города; 
к отдельным планировочным зонам и т. д.), 
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которые пока официально не закреплены 
как самостоятельный документ в нормативно‑ 
правовых актах, но являются перспектив‑
ным и интересным механизмом объедине‑
ния стратегического и территориального 
(пространственного) планирования. В об‑
щем виде он рассматривается как стратегия 
пространственного развития города («план 
может включать в себя как развитие город‑
ской среды и транспортной инфраструктуры, 
так и создание новых промышленных зон, 
редевелопмент депрессивных территорий 
и вопросы нового жилищного строитель‑
ства, размещение объектов коммерческой 
недвижимости и улучшение экологии и др.; 
это не просто стратегический документ, но 
в большей степени важный коммуникаци‑
онный фактор, который позволяет в понят‑
ной и наглядной форме отразить ключевые 
аспекты развития города и донести их до ос‑
новных стейкхолдеров, в том числе жителей 
города, бизнес‑сообщества, региональных 

5 Маломуж С. (2017). Мастер‑план – современный инструмент развития городов // Бюджет. № 3. URL: https://
bujet.ru/article/318497.php?print=Y

властей»5). Такие стратегии пространствен‑
ного развития города разработаны, напри‑
мер, для Стокгольма, Хельсинки, Лондона, 
Вены, Нью‑Йорка, Ванкувера, Торонто, Шан‑
хая, Токио, Гонконга, Сиднея, Мельбурна, 
Окленда. В России данная практика пока не 
получила широкого распространения: среди 
имеющихся примеров следует отметить ма‑
стер‑планы Норильска, Якутска, Нерюнгри, 
с. Оленек в Республике Саха (Якутия), мастер‑
план по развитию сельской агломерации 
в Сулейман‑Стальском районе Республики 
Дагестан.

Как было отмечено выше, наличие цело‑
го ряда позитивных примеров говорит о том, 
что развитие практики муниципального 
пространственного стратегирования имеет 
весьма конструктивный смысл. Рассмотрим 
ряд таких примеров.

Прежде всего следует обратить вни‑
мание на такой документ, как Страте‑
гия социально‑экономического развития 

Рис. Документы стратегического и территориального планирования на муниципальном уровне
Примечание: курсивом выделены документы, материалы, получившие лишь незначительное распространение в 

практике стратегического планирования на местном уровне.
Составлено по: О стратегическом планировании в Российской Федерации: Федеральный закон от 28 июня 2014 года 

№ 172-ФЗ; Градостроительный кодекс Российской Федерации от 29 декабря 2004 года № 190-ФЗ.

ДОКУМЕНТЫ 
СТРАТЕГИЧЕСКОГО ПЛАНИРОВАНИЯ
НА МУНИЦИПАЛЬНОМ УРОВНЕ
1. Стратегия социально-экономического
развития муниципального образования:
в том числе возможный раздел
«Стратегия пространственного развития
муниципального образования»

2. План мероприятий по реализации
стратегии социально-экономического
развития муниципального образования

3. Прогноз социально-экономического
развития муниципального образования
на среднесрочный или долгосрочный период

4. Бюджетный прогноз муниципального
образования на долгосрочный период

5. Муниципальные программы

ДОКУМЕНТЫ ТЕРРИТОРИАЛЬНОГО
ПЛАНИРОВАНИЯ НА УРОВНЕ
МУНИЦИПАЛЬНЫХ ОБРАЗОВАНИЙ
1. Схемы территориального
планирования муниципальных районов
2. Генеральные планы городских
и сельских поселений
3. Генеральные планы городских округов

НОРМАТИВНЫЕ И ПРОГРАММНЫЕ
ДОКУМЕНТЫ ТЕРРИТОРИАЛЬНОГО РАЗВИТИЯ
МУНИЦИПАЛЬНЫХ ОБРАЗОВАНИЙ
1. Правила землепользования и застройки
2. Программа комплексного развития
систем коммунальной инфраструктуры
поселения, городского округа
3. Программа комплексного развития
транспортной инфраструктуры
поселения, городского округа
4. Программа комплексного развития
социальной инфраструктуры поселения,
городского округа

МАСТЕР-ПЛАН



16 ПРОБЛЕМЫ РАЗВИТИЯ ТЕРРИТОРИИ   •   ТОМ 26   •   № 3   •   2022

Устойчивое развитие территорий, отраслей и производственных комплексов

г. Екатеринбурга6. Изначально она была при‑
нята еще в 2003 году, но с тех пор неодно‑
кратно обновлялась и дополнялась. Важным 
слагаемым актуализированной версии Страте‑
гического плана в 2018 году стал раздел IV 
«Стратегия пространственного развития го‑
рода Екатеринбурга на период до 2030 года 
с целевыми ориентирами до 2035 года». Это 
дополнение к Стратегии развития города 
осуществлено основе взаимосвязи страте‑
гического и пространственного планиро‑
вания и направлено на сбалансированное 
развитие экономики и социальной сферы 
города, а также городской транспортной ин‑
фраструктуры, на повышение эффективно‑
сти использования городских территорий и 
обеспечение комфортности городских про‑
странств.

Ориентиры пространственного разви‑
тия Екатеринбурга выражены в трех стра‑
тегических приоритетах, согласованных с 
основными направлениями и практически‑
ми задачами «базового» стратегического 
плана социально‑экономического разви‑
тия г. Екатеринбурга: «Развитие городской 
сети»; «Развитие городских территорий» и 
«Развитие городской среды».

Значительное научное и практическое 
продвижение данной муниципальной стра‑
тегии просматривается за счет того, что она 
вводит в круг объектов регулирования такой 
фактор, как «развитие общественных про‑
странств»; указывает на необходимость ре‑
шения в рамках пространственного страте‑
гирования таких задач, как повышение мо‑
бильности населения, связности и доступ‑
ности городских территорий. В Стратегии 
обоснованно отмечается, что городские тер‑
ритории являются ограниченным ресурсом, 
который необходимо рационально и эффек‑
тивно использовать, осуществляя одновре‑
менно интенсивное преобразование город‑
ских территорий.

6 Стратегический план развития Екатеринбурга до 2030 года с целевыми ориентирами до 2035 года 
(в ред. 2018 г.). URL: https://docs.cntd.ru/document/802003648. Имеется также Долгосрочный прогноз социально‑ 
экономического развития муниципального образования «город Екатеринбург» до 2035 года.

7 В ноябре 2020 года было подписано соглашение о взаимодействии органов местного самоуправления в 
рамках Екатеринбургской городской агломерации, куда, помимо уральской столицы, вошли следующие город‑
ские округа: Арамильский, Белоярский, Березовский, Верхнее Дуброво, Верхняя Пышма, Дегтярск, Заречный, 
Первоуральск, Полевской, поселок Уральский, Ревда, Среднеуральск и Сысерть.

В качестве ключевых принципов по‑
строения и реализации стратегии простран‑
ственного развития для города предусма‑
тривается следующее:

– функциональное и пространственное 
разнообразие; отказ от крупных монофунк‑
циональных зон;

– полицентричность планировки терри‑
тории; создание социальных объектов меж‑
муниципального значения;

– усиление связанности городских терри‑
торий; баланс транспортной доступности и 
интенсивности освоения территорий;

– учет природных ландшафтов: сохране‑
ние зеленых зон города; сохранение суще‑
ствующих и интеграция новых зон в город‑
скую планировочную структуру;

– повышение качества общественного 
транспорта и уровня мобильности населения; 
приоритетное развитие комфортного обще‑
ственного транспорта: формирование инте‑
грированной, мультимодальной транспорт‑
ной системы;

– баланс и разграничение частных и обще‑
ственных территорий, формирование безбарь‑
ерной и безопасной городской среды;

– соразмерный человеку характер ар‑
хитектурной среды; формирование сре‑
ды (застройки территорий, использование 
пространств), ориентированной преимуще‑
ственно на пешеходные перемещения.

Специфика стратегических установок 
в отношении пространственного развития 
Екатеринбурга определяется и тем, что го‑
род выступает точкой активных агломера‑
ционных процессов7. Как отмечается в рас‑
сматриваемом стратегическом документе 
г. Екатеринбурга, для него «характерны объ‑
ективные процессы становления агломера‑
ции, стремление уйти от системы моноцен‑
трической агломерации, так как развитие 
по этому сценарию приведет к повышению 
нагрузки на транспортную инфраструкту‑



17ПРОБЛЕМЫ РАЗВИТИЯ ТЕРРИТОРИИ   •   ТОМ 26   •   № 3   •   2022

Е.М. Бухвальд.   Муниципальное пространственное стратегирование: особенности и основные задачи

ру и отставанию в развитии городов‑спут‑
ников». Стремление обозначить наиболее 
рациональные рамки агломерационных об‑
разований и систем управления ими следу‑
ет охарактеризовать как одно из наиболее 
значимых направлений пространственного 
стратегирования на муниципальном уровне.

Таким образом, постоянно усиливаю‑
щийся ход агломерационных процессов зна‑
чимо воздействует на содержательную сто‑
рону и инструментальный аппарат муници‑
пального стратегирования, затрагивая и его 
пространственную составляющую (Иванов, 
Бухвальд, 2021). Более того, в данном случае 
именно эта составляющая приобретает осо‑
бое, даже решающее значение для стратегий 
развития агломерационных образований. 
Опыт Екатеринбурга в сфере агломерацион‑
ных процессов активно перенимают другие 
города России (Блусь и др., 2016).

Однако серьезным препятствием на пути 
утверждения конструктивной роли стратегий 
агломерационных образований, в т. ч. в аспек‑
те их пространственного развития, выступает 
отсутствие законодательства по агломераци‑
ям, хотя законопроекты по данному вопросу 
обсуждаются достаточно давно. В итоге агло‑
мерации по‑прежнему не имеют публично‑
правового статуса и, следовательно, не могут 
выступать в качестве полноправных субъек‑
тов стратегического планирования.

В контексте практического распростра‑
нения представляет интерес опыт простран‑
ственного стратегирования г. Суздаля, об‑
ладателя исключительного по значимости 
исторического наследия (4 объекта включе‑
ны в список Всемирного наследия ЮНЕСКО). 
Благодаря масштабному проекту 1970‑х гг. 
«Золотое кольцо» Суздалю было отведе‑
но место важного туристического центра, 
города‑музея, что уберегло Суздаль от чрез‑
мерной модернизации, прежде всего в виде 
многоэтажной застройки.

Стратегия пространственного развития 
города8 позволит сформировать особый 
тип городской полицентричности, обеспе‑
чивающий сбалансированное развитие го‑

8 Стратегия пространственного развития (мастер‑план) города Суздаля до 2030 года с первоочередным пла‑
ном мероприятий до 2024 года (2019). М.: Strelka КБ. 332 с.

родских территорий, повышающий уровень 
транспортной доступности основных исто‑
рических объектов. При планировании раз‑
вития города будет утверждаться приоритет 
сохранения исторически ценных участков 
городской среды, а также элементов природ‑
ного компонента.

Для решения этой задачи в стратегии 
предлагается разделить Суздаль в простран‑
ственном отношении на три «историко‑
культурных слоя»: древнерусский, торгово‑
купеческий и современный. Их реализаци‑
ей будет не только реставрация основных 
исторических объектов, но и ограниченное 
новое строительство, а также возврат в «ту‑
ристский оборот» зданий и сооружений, 
ныне выполняющих административно‑ 
хозяйственные функции.

Хотя муниципальное пространственное 
стратегирование характерно, скорее, для 
более крупных городских поселений, име‑
ется опыт разработки подобных докумен‑
тов и на уровне муниципальных районов 
(Кондратьева и др., 2018; Жихаревич, 2021).

Реестр документов стратегического пла‑
нирования позволяет быстро найти страте‑
гии муниципальных районов в различных 
регионах России и познакомиться с ними. 
Анализ показывает, что эти стратегии весь‑
ма схожи и в своих достоинствах (предмет‑
ное описание объекта стратегирования и его 
желаемого видения в перспективе), и в своих 
недостатках (умозрительное представление 
об объемах и источниках финансирования, 
а также об их инструментальном аппарате). 
В той или иной мере стратегии муници‑
пальных районов затрагивают и простран‑
ственный аспект развития соответствующих 
муниципалитетов. Однако хорошо замет‑
но, что именно этот аспект муниципальных 
стратегий трактуется весьма по‑разному, 
в основном в расчете на тот или иной преоб‑
ладающий вариант использования социально‑ 
экономического пространства (в некоторых 
случаях – пространственного потенциала 
территории) для выявления реализации но‑
вых импульсов ее развития.
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В частности, в Стратегии социально‑ 
экономического развития муниципального 
образования «Стародубский муниципаль‑
ный район» на период до 2030 года (Брянская 
область) основной акцент в блоке вопросов 
пространственного развития ставится на 
содействие в развитии и увеличении транс‑
портной связанности сельских поселений и 
в целом – на обустройство его социально‑
экономического пространства. Это предпо‑
лагает, прежде всего, включение сельских 
муниципальных образований в стратеги‑
ческое планирование Стародубского муни‑
ципального района: поиск и ежегодную ак‑
туализацию перспективных точек роста и 
новых экономических специализаций, обе‑
спечение транспортной доступности малых 
населенных пунктов, включая обществен‑
ный транспорт. В данной стратегии решение 
этих задач связывается с активным исполь‑
зованием механизма государственно‑част‑
ного и муниципально‑частного партнерства, 
особенно при реконструкции и строитель‑
стве муниципальных объектов в социальной 
сфере и сфере ЖКХ. 

В стратегии ставятся следующие задачи: 
включение Стародубского муниципального 
района в развитие туристско‑рекреацион‑
ного кластера Брянской области; повышение 
разнообразия видов туризма, что предпо‑
лагает выявление и обустройство на терри‑
тории района объектов туризма; развитие 
познавательного туризма; содействие сохра‑
нению и реставрации объектов показа, явля‑
ющихся памятниками истории и культуры 
регионального и федерального значения.

В данной стратегии формулируется та‑
кой редко встречаемый аспект политики 
пространственного развития муниципаль‑
ных образований, как обеспечение эффек‑
тивного пространственного распределения 
финансовых и информационных ресурсов 
на территории поселений муниципального 
района. Хотя полномочия муниципального 
района в сфере налогово‑бюджетного регу‑
лирования невелики, постановку вопроса 
о стремлении к выравниванию простран‑
ственного распределения финансовых ре‑
сурсов мы полагаем очень значимой. При 

всей важности политики «точек роста» эф‑
фективное пространственное развитие му‑
ниципального образования – это достаточно 
равномерное развитие всех его территори‑
альных составляющих, что возможно лишь 
при учете пространственных аспектов фи‑
нансовой обеспеченности муниципальных 
образований.

Заключение
Прежде всего, закономерно сделать вы‑

вод о том, что к настоящему времени прак‑
тика пространственного стратегирования 
в стране не имеет адекватной методологи‑
ческой базы. Другими словами, ситуацию 
в сфере пространственного стратегирова‑
ния можно описать так: очевидная востре‑
бованность при слабой методологической 
обеспеченности. На сегодня единственным 
вариантом такого методического обеспече‑
ния можно было бы считать Постановление 
Правительства РФ от 20 августа 2015 года 
№ 870, которое, однако, к вопросам про‑
странственного стратегирования на регио‑
нальном и муниципальном уровне вообще 
не обращается.

Имеющаяся нормативно‑правовая и ме‑
тодическая база не позволяет четко опре‑
делить, какие задачи и какими средствами 
регулирование пространственного развития 
должно решать на каждом уровне управле‑
ния. Другими словами, речь идет о «верти‑
кали» методологического обеспечения про‑
странственного стратегирования, включая 
определение его особых задач и инструмен‑
тов для муниципального уровня управления. 
Содействие практике стратегирования про‑
странственного развития в системе местно‑
го самоуправления должно рассматриваться 
как один из важных критериев региональ‑
ной политики по развитию муниципальных 
образований (Ворошилов, 2019).

Далее следует сказать, что в практике го‑
сударственного и муниципального управле‑
ния во многом наблюдается взаимное насло‑
ение пространственных стратегий с иными 
документами стратегического планирова‑
ния, в особенности территориального пла‑
нирования. Это также говорит о необходи‑
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мости разработать методические докумен‑
ты, разграничивающие функциональность 
этих направлений социально‑экономиче‑
ского стратегирования и/или обеспечива‑
ющие их комбинацию с учетом ограничен‑
ности экономических, информационных и 
иных ресурсов муниципального звена.

Такое методологическое обеспечение, 
помимо прочего, должно раскрывать связь 
пространственного стратегирования с ин‑
ституциональными изменениями в сфере 
местного самоуправления. Например, это 
касается возможного резкого сокращения 
или даже полной ликвидации поселенческо‑
го звена муниципалитетов, что существен‑
но усилит значимость пространственных 
стратегий муниципалитетов более высокого 
уровня (округов).

Однако решить вопрос с формировани‑
ем подобной методологической базы весьма 
непросто. Всяческие методические рекомен‑
дации всегда предполагают достаточный 
универсализм действий со стороны стра‑
тегирующих субъектов. Между тем к сфере 
муниципального стратегирования, в силу 
крайней дифференциации муниципальных 
образований, он применим в наименьшей 
мере. Это допускает возможность формиро‑
вания таких рекомендаций в опциональном 
виде, в зависимости от степени финансовой 
бюджетной обеспеченности и иных соци‑
ально‑экономических параметров муници‑
пальных образований.

Также необходимо отметить, что про‑
странственные стратегии субфедерального, 
особенно муниципального, уровня в настоя‑
щее время повторяют дефекты федеральной 
СПР, а именно характеризируются отсут‑
ствием прямого указания на те экономико‑
правовые инструменты и институциональ‑
ные новации, которые должны были бы обе‑
спечить достижение поставленных в стра‑
тегиях целей. Наконец, дальнейшее полно‑
ценное развитие практики муниципального 
стратегирования, особенно в рамках его 
пространственной компоненты, невозмож‑
но без системного правового регулирования 
агломерационных процессов, вне утвержде‑
ния их роли как объектов и субъектов страте‑
гического планирования. Это должно найти 
отражение в федеральном законодательстве – 
в целевом законе по агломерациям, а также 
в дальнейшем развитии законодательства 
по стратегическому планированию и мест‑
ному самоуправлению (Васильев, 2004).

Таким образом, вклад проведенного иссле‑
дования, основные результаты которого пред‑
ставлены в статье, в развитие теоретической 
науки заключается в обосновании необходи‑
мости и концептуальных положений страте‑
гирования пространственного развития на 
муниципальном уровне; в развитие приклад‑
ной науки – в разработке конкретных пред‑
ложений по отражению пространственных 
аспектов в стратегиях социально‑экономиче‑
ского развития муниципальных образований.
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MUNICIPAL SPATIAL STRATEGIC PLANNING: 
FEATURES AND KEY CHALLENGES
The relevance of the research is due to the need to solve scientific and practical problems associated 
with the substantiation of extending the vector of strategic spatial development to the level of 
municipalities. This is especially important on the threshold of the new municipal reform, which will 
begin with the adoption of a new federal law on local self-government in 2022. The purpose of the work 
is to analyze and evaluate the features, specifics and experience of strategizing the spatial development 
of municipalities in Russia, the definition of objectives (prospects) for further development of this 
management activity. To achieve this goal, we used methods of economic, statistical, comparative, 
system analysis and generalization. The article focuses on the fact that the Strategy for the spatial 
development of the Russian Federation for the period up to 2025, despite the problematic nature of 
its content and implementation has important institutional results. It consolidated the role of spatial 
strategizing as an independent, significant vector of strategic planning in the country. Although not 
consistent enough, it outlined methodological approaches to the distinction between spatial and 
territorial planning and management tasks; it outlined the main ways of harmonizing the functions 
of sectoral and spatial strategizing. We have proved that the current version of the Strategy leaves 
out the issues of federalization of spatial development strategizing, i.e. determining the place and 
role of the sub-federal level of government in this process: neither the Strategy nor Federal Law 172 
on strategic planning indicates the possibility and feasibility of elaborating and implementing spatial 
development strategies at regional and municipal levels; but in fact this practice of strategizing, 
including at the municipal level of government, is being embodied. We presented positive examples of 
municipal spatial strategizing, noted its problems and further prospects. Materials of the article can 
be used by federal, regional and local authorities in the sphere of spatial development management, 
as well as serve as the basis for further scientific research on this topic.

Strategic planning, spatial development strategizing, municipal governance, municipal spatial 
development strategies, local government reforms.
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