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Аннотация. В Российской Федерации генеральные планы являются общепри-
нятыми инструментами территориального планирования. Они разрабатываются 
для регулирования перспективного развития городов. В них определяется функци-
ональное распределение территориальных ресурсов для формирования застрой-
ки и  установления ее  допустимых параметров. Однако генеральные планы под-
вергаются все большей критике, прежде всего из-за упрощенного и стандартного 
подхода к прогнозированию перспективного развития города, не учитывающего 
реальные долгосрочные социально-экономические и технологические тенденции, 
управленческие аспекты и изменяющиеся потребности горожан. Это требует по-
стоянного внесения изменений в документы, рассчитанные на срок не менее 20 лет. 
Система территориального планирования нуждается в  существенной трансфор-
мации, но возникают вопросы: сохранить ли привычные генеральные планы или 
заменить их на мастер-планы, выходящие за рамки градостроительного подхода 
и объединяющие стратегические и проектные формы долгосрочного планирова-
ния? Поможет ли замена документов реализации градостроительных планов или 
форма документа не столь важна при активном учете инициативных предложений, 
долгосрочном прогнозировании, применении цифровых и иных современных ин-
струментов? В статье рассматриваются подходы к обновлению системы террито-
риального планирования, особенности формирования и условия разработки ма-
стер-планов, а также оценка их успешности в достижении поставленных целей.

Ключевые слова: территориальное планирование, градостроительное разви-
тие, генеральный план населенного пункта, теория градостроительного планиро-
вания, мастер-план.
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Abstract. In the Russian Federation, «general plans» are commonly used as territorial 
planning tools developed to regulate the prospective development of cities. Th ey determine 
the functional distribution of territorial resources for the purposes of building formation 
and the establishment of  its permissible parameters. However, «general plans» are being 
increasingly criticized, primarily due to their simplifi ed and standard approach to forecast-
ing the city’s future development, which fails to consider the real long-term socio-economic 
and technological trends, managerial aspects and changing needs of citizens. Th is requires 
a constant alteration of documents designed to last for at least 20 years. Th e territorial plan-
ning system needs a  signifi cant transformation. However, questions arise as  to whether 
to keep the usual «general plans» or replace them with master plans that go beyond the 
urban planning approach, and combine strategic and project forms of long-term planning. 
Will the replacement of documents help the implementation of urban development plans? 
Or is the form of the document not so  important, provided that proactive proposals are 
actively taken into account, policies based on long-term forecasting are applied, and digital 
and other modern tools are used? Th e article discusses approaches to updating the territo-
rial planning system, the specifi cs of  the formation and conditions for the development 
of master plans, and the assessment of their success in achieving their goals.
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Введение

Новые подходы к развитию градостроительной деятельности в нашей 
стране были связаны с утверждением первого Градостроительного кодекса 
Российской Федерации в 1998 г. Он установил систему градостроительной 
документации, уровни ее принятия (федеральный, субъектов Российской 
Федерации, муниципальный), а  также состав, содержание, порядок раз-
работки, согласования, экспертизы и  утверждения. По  мнению Д. Бэлла 
(Bell, 2005), разработка генеральных планов стала рассматриваться как 
основа для управления изменениями на территории (и в течение длитель-
ного периода времени), а  не как просто пространственное отображение 
застройки объекта недвижимости на участке. 

В 2004 г. произошел второй важный этап в развитии градостроитель-
ства: с  введением нового Градостроительного кодекса Российской Феде-
рации1 (далее – ГрК РФ) система градостроительной документации была 
заменена документами территориального планирования и документацией 
по  планировке территорий. Градостроительный кодекс регламентировал 
общие принципы и определения, полномочия государственных органов, 
состав документов территориального планирования, нормативы проек-
тирования, градостроительного зонирования, планировки территорий, 
комплексного и  устойчивого развития территорий, вплоть до  рекомен-
даций по эксплуатации и капитальному ремонту зданий. В соответствии 
с  ГрК РФ  генеральный план является основой для последующей много-
ступенчатой реализации сформированных в его составе предложений, за-
конодательно закрепляющих параметры перспективного развития горо-
да в точной привязке к территории, что обеспечивается разработанными 
в его составе картографическими материалами. Соответственно процесс 
разработки генерального плана  – это не  просто вопрос городского пла-
нирования и  пространственного дизайна. Это разработка важнейшего 
управленческого документа территориального развития, дающего чет-
кие параметры экономических перспектив и  пространственного облика 
города в  сложной и  меняющейся среде принятия решений, на  которую, 
в свою очередь, влияют динамичные факторы макросреды. Как отмечает 
Ю. В. Раев (2001), разработка генплана в органической увязке с требовани-
ями системы градостроительного законодательства была особенно акту-
альна в условиях отказа от централизованного директивного управления, 
при повышении самостоятельности и ответственности субъектов градо-
строительной деятельности, равноправном развитии разных форм собст-
венности. Однако уже практически сразу после введения ГрК РФ стали по-
являться критические замечания, касающиеся в первую очередь пр оцесса 
разработки и  эффективности генеральных планов. Так, Г. Ревзин (2009) 
констатирует, что генеральный план не  содержит ни  одной идеи о  том, 

1 Градостроительный кодекс Российской Федерации от 29.12.2004 N 190-ФЗ (ред. от 04.08.2023) (с изм. 
и доп., вступ. в силу с 01.09.2023). URL: https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_51040/ 
(дата обращения: 30.10.2023).
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как это делать. По мнению О. В. Малиновой (2011), существенно ослаби-
ло статус генерального плана исключение в 2011 г. из Градостроительного 
кодекса статьи, предусматривающей подготовку плана реализации гене-
рального плана. Это привело к непоследовательности, а во многих случа-
ях – и необязательности исполнения положений документа.

После разрозненных попыток внести системность в  процесс долго-
срочного развития и  увязать в  единое целое долгосрочные документы 
стратегического и  территориального планирования (и  спустя 10  лет по-
сле утверждения ГрК РФ), 28 июня 2014 г. в практику вошел Федеральный 
закон N 172-ФЗ «О стратегическом планировании в Российской Федера-
ции» (далее  – ФЗ-172). Он  принимался как закон рамочный. Этот закон 
заложил правовые основы и  принципы планирования на  трех уровнях 
федеративного устройства Российской Федерации, определил основных 
субъектов планирования и их полномочия. Впервые законодательно были 
установлены перечень, соподчиненность и  функциональное назначение 
основных документов стратегического и  территориального планирова-
ния, разработан порядок, мониторинг и контроль их реализации. Помимо 
этого, ФЗ-172 четко обозначил принципы, которыми необходимо руко-
водствоваться в процессе стратегического планирования. Это принципы 
единства и  целостности, разграничения полномочий, преемственности 
и  непрерывности, сбалансированности системы стратегического плани-
рования, ее результативности и  эффективности, ответственности участ-
ников стратегического планирования, прозрачности (открытости) стра-
тегического планирования, реалистичности, ресурсной обеспеченности, 
измеряемости целей, соответствия показателей целям и  программно-це-
левому принципу. 

Однако более чем за десятилетие действия ФЗ-172 так и не стал ор-
ганичной частью государственного управления. Во-первых, это связано 
с  тем, что сложившаяся практика исполнительной власти по-прежнему 
ориентируется на решение задач, не выходящих за пределы краткосрочно-
го или, в лучшем случае, среднесрочного горизонта. Во-вторых, этот закон 
так и не решил проблему несогласованности документов стратегического 
и территориального планирования, разрабатываемых на одну и ту же тер-
риторию. Иными словами, не хватает «вписанности» документов в общий 
контекст планирования (см.: Аналитический отчет, 2018). Вместе с  тем 
ФЗ-172 очень четко выявил все проблемы сформировавшейся ранее мо-
дели регулирования территориального развития, т.к. в нем предусматри-
валась обязательная увязка блоков стратегического и  территориального 
планирования в виде выстраивания цепочки «Федерация – субъект феде-
рации – муниципалитет» в документах стратегического и территориаль-
ного планирования. 

В настоящей статье обсуждается, остается ли  разработка генераль-
ных планов по-прежнему актуальным инструментом планирования при 
определении перспектив городского развития. В первой части рассматри-
ваются особенности, которые должна учитывать система генерального 
планирования, чтобы быть эффективной. Во второй части, после анализа 
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сложившейся практики разработки мастер-планов, определяются элемен-
ты нового подхода к  мастер-планированию, заменяющему генеральный 
план, что обусловлено необходимостью более эффективного управления 
городом и  его развитием. Статья завершается обсуждением того, может 
ли мастер-план стать основой будущей разработки перспектив развития 
города или нужны иные подходы к проблеме территориального планиро-
вания.

Цели долгосрочного планирования и генеральные планы 
Российской Федерации

Достижение целей и  эффективность городского планирования могут 
оцениваться с  помощью двух подходов: методов, основанных на  соответ-
ствии нормативным требованиям, и методов, оценивающих достигнутые ре-
зультаты деятельности. Первые, по мнению ряда ученых (Laurian и др., 2004; 
Набиуллина, 2019), фокусируются на обеспечении соответствия между це-
лями плана и фактическими пространственными результатами. Последние 
связаны с  результатами плана, а  также с  другими воздействиями (Barrett, 
2004). Именно по  вышеназванным обстоятельствам подобное управление 
и  называется стратегическим (отличающимся от  оперативного), в  состав 
которого входит анализ и прогнозирование, рефлексия и выработка стра-
тегии, планирование с  учетом тенденций развития экономического про-
странства (стратегический план) и проектирование механизмов встраива-
ния в пространство. Иначе говоря, схема территориального планирования 
рассматривается как пространственная проекция стратегии (Толстогузов, 
2010). Например, Норман Фостер так говорит о разработке долгосрочных 
планов: «первым шагом стал бы  генеральный план города, привязанный 
к региону, с целью объединить самое любимое и почитаемое наследие про-
шлого с самыми желанными и экологичными элементами инфраструктуры 
и зданий – другими словами, создать город будущего уже сейчас и сплани-
ровать на будущее его жизнь на десятилетия вперед. Генеральный план – это 
акт уверенности в будущем для грядущих поколений» (Кривицкий, 2017). 
Разработка генеральных планов в современных условиях стала процессом, 
вышедшим за пределы архитектурно-пространственного подхода, включив 
долгосрочны е планы по созданию и развитию города в интересах живущих 
в нем людей. 

Соответственно необходимо пересмотреть концепцию и методологию 
генерального планирования. Понимание того, что «генеральные планы  – 
это, по сути, механизмы управления развитием города на основе простран-
ственной формы», было расширено несколькими способами, так что теперь 
этот термин часто используется для охвата широкого спектра концепций 
(Bell, 2005, с. 87).

Генеральные планы для каждого города России стали обязательными 
с конца 1990-х гг. И во многом это было связано с оптимизмом этого пери-
ода, возродившим интерес к качеству городской среды и, по сути, интерес 
к человеку. Этот импульс сопровождался принятием важных законов, про-
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пагандирующих значение генеральных планов и новой градостроительной 
политики. Разработка генеральных планов рассматривалась как процесс 
достижения лучших результатов при управлении развитием города. Пере-
осмысленное генеральное планирование сочетало в себе совместное фор-
мирование реалистичного видения долгосрочного развития сообщества, 
обеспечение благоприятной инфраструктуры, а также разработку перспек-
тив развития города. Таким образом, разработка генеральных планов имела 
упреждающий характер, нацеленный на эффективное достижение государ-
ственных и частных результатов в процессе развития города. Причем сам 
процесс долгосрочного планирования оказался «тем зонтиком, под кото-
рым укрываются все управленческие функции» (Мескон и др., 1999, с. 195). 
По мнению М. Сизонса (2002), стратегическое территориальное планирова-
ние – это особый вид управленческой деятельности, состоящий в обосно-
вании таких целей развития административно-территориальных образова-
ний и механизма их достижения, реализация которых обеспечивает эффек-
тивное развитие территорий в долгосрочной перспективе в изменяющихся 
условиях внешней среды.

Реализация генеральных планов российских городов практически 
никогда не подлежала оценке, в том числе и с позиций эффективности. 
Как отмечает С. Б. Ткаченко (2019), генеральный план любого российского 
города, а в особенности, столицы государства – пример дуализма в градо-
строительстве, при котором в документе, определяющем стратегию терри-
ториального развития города, заложены два принципа: 
– идеальный план создания мегаполиса с комфортной средой обитания; 
– проблемное поле деятельности городских властей, принимающих 

управленческие решения для реализации градостроительной политики 
в интересах правящей элиты.
Генеральные планы в современном прочтении зачастую не принимают 

во  внимание исторически сформировавшуюся планировочную структуру 
города, не содержат решений, нацеленных на сбалансированное развитие, 
формирование комфортной городской среды, на  сохранение историко-
культурного наследия. Сегодня генеральное планирование – это то, что про-
исходит, когда территория существенно перестраивается с  помощью со-
путствующих девелоперских проектов. Отсутствие конкретной цели, четко 
сформулированных задач, прогнозной составляющей привело к стандарти-
зации процесса планирования. Ю. Н. Трухачев (2006) называет «прогнози-
рование одной из самых уязвимых тем в современной градостроительной 
практике». И основными барьерами применения прогнозного подхода в со-
временном градостроительстве являются: отсутствие достоверных стати-
стических данных на  муниципальном уровне; нестабильность экономики 
страны; изменчивость социальных процессов; отсутствие методики учета 
экономических процессов в территориальном планировании.

Также генеральный план, с четко прописанным регламентом, составом 
и масштабом чертежей, лишен ситуативной гибкости. Генеральный план 
не  имеет инструментов получения обратной связи от  горожан не  толь-
ко в момент своего создания, но и в период реализации. Как отмечается 
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в аналитической справке Института экономики города (2023) по резуль-
татам анализа актов субъектов Российской Федерации, представленных 
в информационной системе «Консультант» по состоянию на конец июля 
2023 г., было выявлено, что около 70% субъектов Российской Федерации 
воспользовались правом установить случаи, при которых проведение об-
щественных обсуждений и публичных слушаний, помимо предусмотрен-
ных ГрК РФ, не требуется. Согласно ГрК РФ, ни технико-экономические, 
ни  целевые показатели, ни  индикаторы развития территорий не  входят 
в утверждаемую часть генерального плана. Это лишает документ возмож-
ности адаптироваться и изменяться на основе разницы или ее отсутствия 
между показателями «до» и «после». «В итоге генплан становится «мерт-
вым» документом. Его год принимают, обсуждают, а потом кладут на пол-
ку. Фактически он не влияет на градостроительную ситуацию» («Генплан 
становится “мертвым”…», 2017). То есть объемные по составу входящих 
в них документов и схем генеральные планы слишком статичны по своей 
природе и их подготовка занимает очень много времени, и еще больший 
срок отводится на их реализацию.

Помимо этого, Федеральный закон от  13.0 6.2023 N  240-ФЗ «О  внесе-
нии изменений в Градостроительный кодекс Российской Федерации и от-
дельные законодательные акты Российской Федерации» позволил устанав-
ливать такие особенности содержания генеральных планов, которые в еще 
большей степени ставят под сомнение целесообразность их  разработки: 
генеральные планы могут не  содержать карту планируемого размещения 
объектов местного значения; в  их составе   могут предусматриваться тер-
ритории, в отношении которых функциональные зоны не устанавливают-
ся; вместо сведений о видах, назначении и наименованиях планируемых для 
размещения объектов местного значения, об их основных характеристиках, 
местоположении могут содержаться сведения о  потребности в  указанных 
объектах местного значения без указания их основных характеристик и ме-
стоположения.

И если подвести некоторый итог, то можно сделать следующие выводы:
– генеральные планы практически никогда не содержат руководящих 

указаний по методам их реализации;
– в генеральных планах редко оцениваются предлагаемые ими затраты 

на реализацию или методы их финансирования;
– генеральные планы часто основаны на нереалистичной оценке эко-

номического потенциала планируемых территорий и потребностей 
граждан;

– генеральные планы редко обеспечивают убедительное соотношение де-
тального землепользования и тщательно продуманного регулирования 
или контроля за землепользованием;

– сообщество, выборные представители и население не участвуют в раз-
работке генеральных планов и сейчас практически исключены из про-
цедуры их согласования. 
И тут вполне уместно привести высказывание В. А. Мау (2000), который 

отмечал, что «планирование в условиях неопределенности крайне опасно». 
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Мировая практика создания и применения мастер-планов 

План развития города – это прежде всего модель. Модель того, каким 
должен быть город через определенный промежуток времени, модель того, 
каким его хотели бы  видеть жители, дополненная инструментами дости-
жения поставленных целей. В  этом смысле эффективным представляется 
структурно-функциональный подход к  моделированию, базирующийся 
на  методологии системной и  структурно-функциональной школ социаль-
но-политических исследований (Д. Истон, К. Дойч, Т. Парсонс, Г. Алмонд, 
С. Верба и др.). Именно поэтому сейчас принимаются новые стратегические 
документы, отличающиеся от  традиционных (концепций и  стратегий со-
циально-экономического развития, генерального плана и др.) как правило 
значительно меньшим и не регламентированным временным отрезком пла-
нирования, меньшей детализацией, но при этом высокой степью концепту-
ализации. Такие новые форматы, как мастер-план, в значительной степени 
больше философский и  социально-политический документ, чем архитек-
турный и строительно-планировочный (Снопова, 2022). 

По мнению О. В. Толстогузова (2010), важным аспектом в новых поли-
тических условиях и экономических реалиях, а также при внешних вызовах 
является следующее обстоятельство: стратегия развития территории (реги-
она или местного образования) имеет смысл, если есть ее пространственная 
проекция (экономически и прочим образом организованное пространство) 
и  определен внешний контур, обозначенный вызовами, которые принято 
называть внешними факторами (геополитическими и экономико-географи-
ческими).

Практика разработки мастер-планов обширна, но  еще очень молода. 
Зачастую этим термином называют любой концептуальный градостро-
ительный документ – от  стратегии города до проекта планировки нового 
жилого района. Однако можно выделить действительно прогрессивные 
и инновационные мастер-планы ряда городов мира, предлагающие новую 
структурно-функциональную модель крупного муниципального образова-
ния. Можно сказать, что маст ер-план – это документ, который, в отличие 
от генерального плана, предписывает построить не «где и что», а «что и как» 
(Крылов, 2019). Хотя не преминем заметить, что английская версия термина 
«генеральный план» – это именно «мастер-план».

Анализ совокупности отечественных и  зарубежных мастер-планов, 
разработанных за последнее десятилетие, позволил выявить их особенно-
сти, лежащие в основе совершенствования процесса территориального пла-
нирования. 

Во-первых, это активная проработка целеполагания с учетом идеоло-
гической и политической функций жизни города как социальной системы 
(например, «Мастер-план агломерации Петропавловск-Камчатский 2030» 
представляет собой стратегию ее преобразования в город с самым высо-
ким качеством жизни, лидирующим среди больших городов). В большин-
стве современных мастер-планов городов этому блоку функций соответ-
ствует раздел, описывающий стратегический вектор развития города. 
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Как правило, этот раздел включает в себя долгосрочную миссию горо-
да с кратким декларированием предназначения города – символическую 
основу его дальнейшего развития, предопределяемого мастер-планом. 
В этом же блоке часто представлен образ будущего города – города, кото-
рый хотят видеть через определенное время. В этом же разделе прописы-
ваются основные цели развития города на планируемый период. Функции 
целеполагания, таким образом, задают ключевые направления перспек-
тивного развития города. Вопрос только в том, не дублируется ли функ-
ция целеполагания с  аналогичными разделами в  стратегиях социально-
экономического развития.

Во-вторых, что вполне соответствует структуре мастер-планов, са-
мым емким разделом является экономический, в  котором определяются 
перспективы развития производственной функции. В  последнее время 
во многих мастер-планах делается акцент на поддержку инновационных 
отраслей, бизнес-стартапов, внедрение информационно-коммуникаци-
онных технологий, энергосберегающих производств. Зачастую в  этом 
же  разделе определяются перспективы развития инженерной, энергети-
ческой и  транспортной инфраструктуры. В  современных мастер-планах 
представлены новые формы инженерного и  транспортного обслужива-
ния города, основанные на внедрении требований энергоэффективности, 
обеспечении связности городских объектов, формирующих прозрачность 
и проницаемость города. 

В-третьих, выделяется отдельный социальный блок, в котором пред-
ставлено перспективное развитие сфер социального обслуживания, меди-
цины, образования, культуры, искусства, спорта и т.д. В современных ма-
стер-планах развития городов этому блоку функций соответствует новая 
городская культура и новые морально-этические ценности жизни. 

Если взглянуть с позиций структурно-функционального моделирова-
ния на новейшие мастер-планы выдающихся зарубежных городов, можно 
обнаружить ряд устойчиво повторяющихся трендов, которые возможно 
структурировать в рамках перечисленных трех блоков функций.

Несколько примеров разработки и реализации мастер-планов. 
Зарубежный опыт

Мастер-планы Сингапура начали разрабатываться с 1958 г. С 2003 г. 
они пересматриваются каждые пять лет и  преобразуют рамочные долго-
срочные стратегии из концептуального плана в подробные планы для руко-
водства развитием земельных участков и собственности. За почти двадца-
тилетний период мастер-план превратился из документа, который просто 
отражал предыдущие изменения и, учитывая их, намечал цели дальнейшего 
развития, в план, который фокусируется на заблаговременном планирова-
нии будущих событий. Такая практика заблаговременного планирования 
перемен начала вводиться в конце 1990-х гг., когда было утверждено «Ру-
ководство по разработке планов» (далее – DGP) (Development Guide Plans, 
1991), в котором подробно излагались цели планирования на местном и ре-
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гиональном уровнях, согласованные с более долгосрочными и масштабны-
ми плановыми намерениями Концептуального плана. 

DGP предназначено для достижения следующих целей: обеспечить 
оптимальное сочетание видов землепользования; спланировать сбалан-
сированное сообщество; спланировать иерархию коммерческих центров; 
развить эффективную транспортную сеть; создать качественную среду 
для жизни и работы; предоставить возможности и средства контроля для 
создания и развития визуально интересных вариаций городской формы; 
обеспечить резервы на  случай непредвиденных обстоятельств и  предус-
мотреть актуализацию Концептуального плана с точки зрения планиро-
вания землепользования и этапов реализации (Shekhu, с. 17–18). С целью 
подготовки подробных планов Сингапур был разделен на 55 районов пла-
нирования. Для каждого из этих районов есть свое DGP, в котором общее 
видение Концептуального плана было детализировано. Размер каждой 
зоны планирования и  ее подзоны варьируется в  зависимости от  земле-
пользования, близости к центральной зоне и существующих физических 
разделителей, таких как скоростные автомагистрали, реки, крупные от-
крытые пространства и другие демаркаторы. Разработка всех 55 мастер-
планов была завершена в декабре 1998 г., после чего они были опубликова-
ны в качестве нового официального документа, известного как «Мастер-
план 1998  г.». Этот мастер-план содержит четкое руководство для зем-
левладельцев, каким образом может быть использована их земля, и пере-
сматривается каждые пять лет (заметим, что «Руководство по разработке 
(DGP)» после 1998 г. не используется).

Регулярный пересмотр и  внесение поправок в  мастер-план учиты-
вает изменения как в местных, так и в глобальных тенденциях развития, 
что обеспечивает актуальность разрабатываемых документов. Например, 
самым важным в мастер-плане Сингапура 2014 г. являлось удовлетворение 
потребностей сингапурцев с учетом развития города, что подчеркивалось 
в девизе города: «Great city to live, work and play in» («Прекрасный город для 
жизни, работы и развлечения»). Миссия Сингапура конкретизировала это 
видение: «An intelligent nation, a global city, powered by Infocom» («Интеллекту-
альная нация, глобальный город, движимый информационно-коммуника-
ционными технологиями»). 

Мастер-план 2019–2025 гг. фокусируется на обустройстве инклюзив-
ных, устойчивых и зеленых кварталов с общественными пространствами 
и  удобствами для всех с  потенциалом для удовлетворения будущих по-
требностей населения. Таким образом, план направлен на создание более 
полицентричной городской структуры с деловыми центрами в других ча-
стях города. Окончательно утвержденные поправки к плану отражают из-
менения либо зонирования, либо соотношения участков, предусмотрен-
ные в мастер-плане 2019 г. и т.д. В соответствии с Правилами планирова-
ния, все утвержденные поправки становятся доступными для публичной 
информации. 

При разработке российских мастер-планов важно определить, какие 
элементы сингапурской модели могут оказаться полезными и  могут быть 
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использованы в российских условиях, в первую очередь, для поддержки ин-
новационного развития новых городов.

Мастер-план Пекина. Первый мастер-план Пекина был выпущен 
в 1983 г. с четкой установкой на контроль численности населения в городе. 
Акцент в мастер-плане на период до 2035 г., получившем статус официаль-
ного документа в момент его утверждения в 2017 г., сделан на преодолении 
нынешнего разрастания города с целью превращения Пекина в первоклас-
сную, гармоничную и пригодную для жизни столицу. Поставленные цели 
должны быть достигнуты за счет перераспределения функционального зо-
нирования и решения городских проблем, таких как перенаселенность цен-
тра города и загрязнение воздуха. Мис сия города сформулирована в трех 
основных пунктах: 
1)  Пекин – это город мировой метрополии. 
2)  Пекин – это национальная столица, центр развития исторического на-

следия и символ китайской государственности. 
3)  Пекин – это город людей и для людей (Qi Ye, 2020). 

Мастер-план Пекина предполагает определенную «перезагрузку» обще-
ственного сознания города с потребительской на экологическую модель бы-
тия. Принимая во внимание совместную стратегию развития Пекина, Тянь-
цзиня и провинции Хэбэй, новый план также делает акцент на развитие ре-
гиональных взаимосвязей. В  то время как в  прошлых генеральных планах 
Пекина уже придавалось большое значение отношениям между городом и ре-
гионом, в новом мастер-плане координация развития всего региона Пекин-
Тяньцзинь-Хэбэй становится ключевым принципом. И, чтобы справиться 
с переносом экономических функций Пекина, не связанных со столичными 
направлениями деятельности, предлагается построить новый город Сюнань 
на юге, за пределами Пекина, в провинции Хэбэй. 

В новом мастер-плане Пекина выделены три «красные линии» перспек-
тивного развития: масштаб города (максимальная численность населения), 
жесткое установление экологического контроля и  ограничение роста го-
родов. Предельное значение численности населения зафиксировано на от-
метке 23 млн человек, которая должна оставаться на этом уровне в течение 
длительного времени после 2020 г. То есть на этом примере очевидно, что 
городское планирование состоит не только из процесса планирования раз-
вития, но и содержит элементы социального контроля. 

Таким образом, после китайской экономической реформы, с  начала 
1980-х гг. в районах рост населения контролировался с помощью мер город-
ского планирования (Gu et al., 2015). Сегодня политика направлена, напри-
мер, на «значительное сокращение постоянного населения, занятого в ма-
лообеспеченных традиционных обрабатывающих отраслях» (Immel, 2020). 
Рост численности населения Пекина уже существенно превысил пределы, 
которые были установлены в предыдущем мастер-плане, поэтому в новом 
документе еще раз ставится задача по снижению прироста населения, что-
бы иметь возможность устойчиво развиваться. 

Новый план сокращает площадь городских участков под промыш-
ленную застройку. В настоящее время в Пекине слишком много произ-
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водственных площадей и  мест для трудоустройства при недостаточной 
жилой площади. Наряду с этим в мастер-плане предлагается значительно 
улучшить качество окружающей среды, увеличить площадь городских зе-
леных насаждений, скоординировать развитие водного хозяйства и  уве-
личить использование подземных пространств. Городское развитие Пеки-
на меняется от расширения к совершенствованию его общей структуры. 
Это первый случай, когда столица продвигает концепцию «меньше значит 
больше».

Но, как следует из  определения Чжэн Хао (Zheng Hao, 2017, с.  60), 
«мастер-план больше похож на вид города с высоты птичьего полета, чего 
далеко не достаточно для устойчивого городского развития». 

Большой интерес представляют мастер-планы японских городов 
(здесь мы  рассмотрим решение отдельных городских проблем). Мастер-
план Токио является примером успешной децентрализации офисов: этот 
документ предусматривал перебазирование правительственных учрежде-
ний в новый городской центр Сайтама (Saitama Shintoshin). Переезд филиа-
лов национальных правительственных министерств и национальных науч-
но-исследовательских институтов был впервые определен в качестве зако-
нодательного плана в IV Базовом плане национального столичного региона 
(1986), но  Национальное земельное агентство, разработавшее  этот план, 
не смогло отдать распоряжения соответствующим министерствам о таком 
переселении. К решению проблемы вернулись в 1993 г. в рамках проектов 
по  переустройству земель и  строительству комплекса правительственных 
учреждений, и  к 2000  г. 17  правительственных учреждений с  примерно 
6300 сотрудниками были переведены. Это хороший пример реализации по-
литики, основанной как на политическом решении, так и на результате На-
ционального плана столичного региона.

Мастер-план Киото, исторического города Японии, описывает мис-
сию города как «центр для свободного сотрудничества и  взаимодействия 
мировых культур» (Flying into the Future! Miyako Plan 2025. Th e Master Plan 
of Kyoto City. Draft , 2020), что звучит инновационно для традиционно япо-
ноцентричной древней столицы страны. Данный мастер-план, описывая 
блок функций целеполагания, выделяет три основных цели, объединенных 
созданием и  развитием атмосферы взаимопомощи, неравнодушия и  без-
опасности: «жизнь в гармонии и мире», «процветающий город» и «доверие 
между горожанами». 

Мастер-план Дубая в ОАЭ (Urban Master Plan 2040) является гранди-
озным планом развития эмирата на ближайшие 20 лет. Согласно этому до-
кументу, Дубай должен превратиться в лучший город мира для жизни уже 
в 2040 г. План, ориентированный на людей, направлен на укрепление кон-
курентоспособности Дубая как глобального туристического направления 
путем предоставления широкого разнообразия образа жизни и  инвести-
ционных возможностей для граждан, резидентов и гостей города в течение 
следующих 20  лет. Основная идея мастер-плана  – сделать Дубай городом 
с лучшим в мире качеством жизни, с самыми высокими стандартами раз-
вития городской инфраструктуры. 
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Развитие и инвестиции предполагается осуществлять в пяти основных 
городских центрах (трех существующих и двух новых), которые обеспечи-
вают рост инновационных секторов экономики и расширяют возможности 
трудоустройства для всех категорий населения в дополнение к предоставле-
нию широкого спектра удобств для комфортного образа жизни. 

Намечается создание легкодоступных интегрированных сервисных 
центров по всему Дубаю. Зеленые зоны и зоны отдыха, а также зоны, от-
веденные под общественные парки, увеличатся вдвое, чтобы обслуживать 
растущее число жителей и посетителей. Природные заповедники и сельские 
природные зоны составят 60% от общей площади эмирата. В координации 
с  застройщиками и  правительственными ведомствами будет создано не-
сколько зеленых коридоров, которые свяжут зоны обслуживания, жилые 
районы и  рабочие места, облегчат передвижение пешеходов, велосипедов 
и средств устойчивой мобильности по городу. 

Таким образом, на  примере передовых мастер-планов крупнейших 
городов можно отследить современные идеи, концепции и понятия, опре-
деляющие современный урбанистический дискурс. Для адаптации к  под-
вижному «городскому ландшафту» необходима значительная гибкость 
в  планировании, а  частая корректировка планов затрудняет проведение 
оценки. Быстро меняющаяся городская ситуация, уникальная траектория 
городского развития и последствия глобализации, по мнению зарубежных 
планировщиков, дают возможности для применения различных теорий го-
родского планирования и  проверки их  эффективности. Согласно оценке 
ООН Хабитат (Городское планирование для руководителей городов, 2015, 
с. 219), «многие из проблем, стоящих перед городами, частично объясняют-
ся отсутствием комплексного стратегического планирования перед приня-
тием решений по конкретным территориально-пространственным вопро-
сам. Пространственное планирование лишь выиграет, если его увязывать 
со стратегическим видением будущего, которое целостно и законно в силу 
поддержки обществом». 

В отношении блока функций целеполагания этот дискурс характери-
зуется ориентацией на экологичность, гармонию с окружающей средой 
и  комфортность пребывания человека в  городе. Рассмотренные примеры 
показывают, что современные мастер-планы являются документами, на-
целенными на отказ от доминирующего в российских генпланах жесткого 
функционального зонирования (на промышленные и селитебные районы) 
и ориентированными на проницаемость и связность городских территорий. 

Таким образом, переход к  мастер-планированию в  Российской Фе-
дерации можно охарактеризовать как более совершенный процесс гене-
рального планирования, как «основу для управления изменениями на бо-
лее широкой территории (и  в  течение длительного периода времени), 
а не просто пространственное отображение застройки объекта недвижи-
мости на участке» (Белл, 2005; Чугуевская, 2017). Мастер-план предполага-
ет непрерывный процесс принятия решений не только о пространствен-
ном развитии территории, но и в комплексе смежных областей. Наиболее 
значимыми из  этих областей являются обеспечение жизненных потреб-
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ностей населения, возможности занятости для населения, предоставление 
государственных услуг, а также привлечение инвестиций и развитие всех 
видов инфраструктуры и жилья. 

Соответственно, процесс мастер-планирования – это не просто вопрос 
обустройства городской среды. Основное – это достижение поставленных 
целей в меняющейся среде принятия решений, на которую, в свою очередь, 
влияют динамичные факторы макросреды. Более того, города не могут из-
мениться в одночасье. Разработка идет поэтапно. Это происходит с течени-
ем времени и  осуществляется различными учреждениями  – как государ-
ственными, так и частными. 

По результатам рассмотрения мастер-планов можно выделить пять 
значимых особенностей, лежащих в основе совершенствования процесса 
мастер-планирования:
– создание устойчивой пространственно-планировочной модели; 
– определение ключевых целей и задач при реализации мастер-плана;
– формирование идей для бизнеса; 
– создание основ для эффективного местного управления;
–  реализация принципов «процессуального планирования» (планирова-

ние как процесс).

Российский опыт разработки и реализации мастер-планов

В России первый мастер-план был разработан в Перми в 2008–2010 гг. 
В  основу документа, имеющего свободную форму, был положен ряд по-
стулатов, которые определяли будущее города до 2020 г. – это модерниза-
ция, повышение роли государственной власти, улучшение качества жизни 
горожан. С одной стороны, впервые в нашей стране для стратегического 
планирования крупного города была использована современная форма 
документа, разработанного с  привлечением западных специалистов, что 
позволило учесть новейшие международные градостроительные тенден-
ции, методы и технологии. С другой стороны, пермский мастер-план вы-
звал целый шквал споров и протестов со стороны архитектурного сооб-
щества и землевладельцев города. «Мало того, что городские власти нача-
ли беспрецедентную дискредитацию профессиональных градостроителей 
и архитекторов во всех СМИ, заявляя, что в России вообще нет професси-
оналов в этой сфере, они еще и заказали генплан, а также некий «мастер-
план», которого вообще нет в  законодательстве России. В  то время как 
другие города-миллионники, такие как Екатеринбург, Нижний Новгород, 
Самара, Уфа, Казань, разработали генпланы своими силами с учетом сво-
ей специфики и этим усилили развитие. Пермь столкнулась с проблемами, 
которы е навязывает ей «голландский» генплан. С 2010 года все проблемы 
развития, градостроительства, инфраструктуры так или иначе связаны 
с генпланом» (Ханова, 2013).

Мастер-план не  был утвержден, так как по  формальным признакам 
не  соответствовал процедуре разработки градостроительной документа-
ции: исполнитель был выбран не на конкурсной основе; мастер-план разра-
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ботан не на 20 лет, а лишь на 12; его структура и состав материалов содержа-
ли массу ничем не обоснованных «лозунгов», тормозящих развитие города. 

Первый «неуспех» лишь на время отложил процесс перехода в России 
к мастер-планированию. Основополагающим шагом стала разработка мо-
нументального труда «Стратегический мастер-план: инструмент управле-
ния будущим» (Альбрехтс и др., 2014). В книге был обобщен зарубежный 
опыт мастер-планирования с очень позитивной позиции: «Стратегические 
мастер-планы рисуют образ желанного будущего. И намечают пути его до-
стижения – дают возможность расставить приоритеты и понять, как рас-
пределить ресурсы. Наряду с городской властью в работу над мастер-пла-
ном вовлекаются жители, бизнесмены, эксперты. В  процессе сбора идей, 
обсуждения актуальной повестки и различных подходов к развитию фор-
мируется общее видение, куда двигаться городу и каким он должен стать. 
Стратегический документ оказывается не  только инструментом планиро-
вания, но  и  коммуникации. Эта функция отражает сдвиг, который пре-
терпевает общество в информационную эпоху. В широком смысле можно 
говорить о  переходе от  пространства вещей к  пространству отношений. 
Когда на  передний план выступают не  объекты, а  связи, жизнь меняется 
быстрее, чем ее антураж. Нематериальная среда эволюционирует активнее, 
чем физическая. Город ХХ века демонстрирует экспансию, осваивая все но-
вые и  новые территории. Напротив, город XXI века, постмодернистский 
или постиндустриальный, по преимуществу уже сложился. Он растет го-
раздо медленнее, и в отличие от девелопмента «в полях» здесь всегда на-
талкиваешься на чьи-то интересы – жителей, защитников исторического 
наследия, собственников и  пр. Со всеми надо общаться и договариваться. 
Обычные документы, вроде генеральных планов, в такой ситуации не ра-
ботают. Их язык понятен только специалистам. Нужно что-то другое: бо-
лее понятное, убедительное, концептуальное. Этим другим может стать 
мастер-план – стратегия, адресованная каждому и подготовленная всеми 
вместе». 

В поддержку мастер-планов выступили ряд известных российских гра-
достроителей (Береговских А., Чугуевская Е., Герцберг Л., Власкина Е. и др). 
С подробным разбором происходящих изменений выступил А. Колонтай, 
отметив ключевую значимость происходящих изменений (Колонтай, 2021).

К настоящему моменту (2023 г.) в России идет активный процесс раз-
работки мастер-планов, поддерживаемый Министерством строительства 
и жилищно-коммунального хозяйства Российской Федерации, Министер-
ством Российской Федерации по развитию Дальнего Востока и Арктики, 
рядом других министерств и  региональных органов власти. То  есть по-
нятие «мастер-план» уже закрепилось в гражданском обществе и актив-
ной части профессионального круга как передовое выражение высокой 
городской миссии, отвечающее социальному запросу жителей и несущее 
в себе идею экономического роста (Чугуевская, 2017). В 2022 г. разработ-
ка мастер-планов в  Московской области получила официальный, но  до-
статочно запутанный статус. В  закон о  «Генеральном плане Московской 
области» были введены положения о  мастер-плане комплексного разви-
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тия территории со следующим определением: «Мастер-план комплексного 
развития территории – это документ, подготовленный в результате ком-
плексной градостроительной проработки территории, содержащий све-
дения о местоположении, площади и границах территории, подлежащей 
комплексному развитию, перечень объектов капитального строительства, 
расположенных в  границах территории, подлежащей комплексному раз-
витию, в том числе перечень объектов капитального строительства, под-
лежащих сносу или реконструкции, включая многоквартирные дома, 
а  также перечень предельных параметров разрешенного строительства, 
реконструкции объектов капитального строительства». Требования к со-
ставу мастер-плана утверждаются нормативным правовым актом (закон 
Московской области от 30.03.2022 N 34/2022-ОЗ).

Протоколом заседания штаба по вопросам развития городов Дальне-
восточного федерального округа от 7 февраля 2022 г. N АЧ-10/10 утверж-
дены Методические рекомендации по разработке (корректировке) планов 
развития муниципальных образований. Документ разработан в соответ-
ствии с пп. «а» п. 4 перечня поручений Президента Российской Федера-
ции от 16 октября 2021 г. N Пр-1971 в целях методического обеспечения 
деятельности органов местного самоуправления по  разработке (коррек-
тировке) мастер-планов развития муниципальных образований (далее  – 
мастер-план) Дальневосточного федерального округа.

Среди новых разработок – мастер-план исторического центра Петро-
павловска-Камчатского; мастер-план г. Якутска Республики Саха (Якутия) 
(плюс разработка шести мастер-планов – стратегических документов раз-
вития крупных и  малых городов Якутии); в  рамках реновации городов 
Дальнего Востока идет подготовка комплексных мастер-планов, 25 из них 
уже закончено; только что подведены итоги конкурса на разработку мастер-
плана г. Грозного и т.д.

Состав мастер-планов пока не  регламентирован, поэтому сейчас есть 
возможность воплощения в  этом документе любых планов и  идей. Ниже 
приведен базовый вариант технического задания на разработку мастер-пла-
на, в котором ключевой целью является определение общих принципов и на-
правлений развития города до 2030 г. Техническое задание включает следую-
щие разделы: 
1. Проведение стратегических сессий, изучение общественного мнения 

и анкетирование жителей для включения в соучастное проектирование 
развития города.

2. Анализ степени реализации предыдущих генеральных планов, проек-
тов планировок и  ретроспективный анализ развития планировочной 
структуры города.

3. Анализ существующих планировочных ограничений развития терри-
тории города.

4. Анализ развития природно-экологического каркаса города.
5. Анализ развития транспортного каркаса города.
6. Анализ многообразия сервисных функций в городе и условий для 

их развития.
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7. Определение основных направлений экономического, социального и про-
странственного развития города и их инфраструктурного обес печения.

8. Определение существующих и перспективных центров.
9. Подготовка предложений по повышению инвестиционной привлека-

тельности территории, созданию мест приложения труда.
10. Подготовка предложений по  формированию инновационного, креа-

тивного кластера в структуре города.
11. Подготовка предложений по редевелопменту неиспользуемых промыш-

ленных территорий.
12. Подготовка предложений по развитию транспортной инфраструктуры 

города, формированию системы парковок автотранспорта.
13. Формирование системы общественных пространств с учетом развития 

средств индивидуальной мобильности. Подготовка концепции дизайн-
кода благоустройства общественных пространств с учетом территорий 
индивидуального жилищного строительства.

14. Оценка социально-экономических эффектов от развития территории. 
Оценка социально-экономической эффективности инвестиций в  раз-
витие территории города с учетом бюджетной эффективности (в со-
ответствии со  стандартами, приемлемыми для Минфина России). 
Ситуационное моделирование эффектов развития территорий исходя 
из выбора различных параметров мастер-плана.

15. Определение базовой архитектурной стилистики городской застройки, 
формирующей городскую идентичность, и  предложений по  ее закре-
плению и развитию.

16. Разработка рекомендаций по использованию инструментов «Инфра-
структурного меню» Правительства Российской Федерации для обе-
спечения модернизации коммунальной, транспортной инфраструктур 
и стимулированию жилищного строительства. 

17. Подготовка предложений по внесению изменений в документы терри-
ториального планирования города и региона.
По сути мы видим разнообразный по составу, но несистемный набор 

действий, который вряд ли улучшит перспективы развития города.
Минстрой Российской Федерации достаточно давно готовит инициа-

тиву о законодательном закреплении понятия «мастер-план» в связи с тем, 
что в регионах России образовался значительный спрос на подготовку ма-
стер-планов муниципальных образований, а также агломераций. 

Но каким должен стать мастер-план, в чем будут заключаться его содер-
жательные отличия от генплана – ясности пока нет. Например, тема одного 
из  вебинаров Минстроя сформулирована следующим образом: «Мастер-
план как инструмент синхронизации национальных проектов на террито-
рии поселения». 

Но  в  данной статье речь шла только о  мастер-планах, разрабатывае-
мых для всей территории города, что позволяет уравнивать эти документы 
с генеральным планом города. В реальности ситуация усложняется практи-
куемым в настоящее время подходом к разработке мастер-планов на часть 
территории города или мастер-планами, обосновывающими подготовку 
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к  определенному широкомасштабному событию (например, мастер-план 
подготовки и  проведения Олимпийских игр в  г. Сочи или мастер-план 
подготовки к  проведению XXIX Всемирной зимней универсиады 2019  г. 
в  г. Красноярске, устанавливающий рамки мероприятий и  задач, которые 
должны быть выполнены для успешного проведения Зимней универсиады 
2019 г.).

В условиях неопределенности активно обсуждается двухуровневая мо-
дель территориального планирования.  Анализ положения и назначения 
мастер-плана (стратегических направлений пространственного развития) 
г. Москвы в системе документов стратегического планирования позволяет 
выделить Стратегический мастер-план (или стратегию пространственного 
развития) города как ключевой документ территориального планирова-
ния, роль которого заключается в решении следующих задач: 
1. Определить цели и задачи градостроительной политики в увязке с со-

циально-экономической политикой города.
2. Составить целевой прогноз, так как стратегический мастер-план пред-

ставляет собой не документ территориального планирования, а поли-
тическое соглашение.

3. Дать общее видение направлений преобразования города в достаточно 
отдаленной перспективе.

4. Определить целевые установки преобразований и стратегии и методы 
их достижения.

5. Исходить из реальных, а не гипотетических ресурсов его реализации.
При этом фиксируется, что стратегический мастер-план не заменяет 

генеральный план. Генплан (так же как и нормативы градостроительного 
проектирования, регламенты правил землепользования и застройки, про-
екты планировки, целевые программы и т.п.) является инструментом реа-
лизации стратегического мастер-плана. Генплан детализирует и уточняет, 
в  соответствии с имеющимися ресурсами, первые 2–3 этапа реализации 
мастер-плана (рис.).

Рисунок 
Новая модель увязки стратегического 

и территориального планирования

Источник: Составлен автором.
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Генеральный план в такой модели становится планом первых двух-трех 
шагов к цели. Степень проработки этих шагов должна быть различной. Пер-
вый этап (4–8 лет) должен содержать набор конкретных взаимоувязанных 
мероприятий, учитывающих также и  долгосрочное бюджетное планиро-
вание. Именно эта часть генплана подлежит утверждению, и прописанные 
в ней мероприятия позже отражаются в планах функциональных органов 
городской администрации. Планирование этого уровня является в основ-
ном директивным и  требует построения механизмов контроля за  испол-
нением. Планирование последующих этапов в  большей мере прогнозно-
индикативное, а  их конкретизация производится по  окончании первого 
этапа. Таким образом, генеральный план из документа, разрабатываемого 
раз в 20–30 лет, формально жестко определяющего планы развития города, 
а на деле игнорируемого, превращается в регулярно (раз в 4–8 лет) актуали-
зируемый реально исполнимый документ (Ложкин, 2013). 

Такой подход усложняет систему территориального планирования 
и  градостроительного проектирования, предполагая необходимость раз-
работки дополнительного и весьма затратного документа, статус которого 
не определен и во многом дублирует стратегический документ социально-
экономического развития. 

Выводы

Градостроительство и градостроительная планировка городов – важ-
ный инструмент планирования и достижения целей городского развития. 
В новый Градостроительный кодекс с момента его принятия (2004 г.) вне-
сено огромное количество поправок, что подчеркивает несовершенство 
этого документа и  одновременно стимулирует формирование альтерна-
тивных подходов к существующим механизмам территориального плани-
рования. 

Сегодня для легитимизации мастер-планов Минстроем России готовит-
ся ряд изменений в законодательство Российской Федерации. В частности, 
планируется разработка и утверждение Стандарта мастер-плана, который 
отразит все практики, выполняемые в стране по подготовке таких докумен-
тов. Хотя в большинстве обсуждений речь о замене генпланов на мастер-
планы не  идет. Мастер-план скорее рассматривается как дополнительная, 
но очень важная, промежуточная стадия планирования – между стратегией 
социально-экономического развития города и  генпланом города. То  есть 
пространственно-планировочное развитие российских городов остается 
в рамках понятий, закрепленных в Градостроительном кодексе.

Однако активный переход к  разработке мастер-планов демонстри-
рует слишком упрощенный подход к  системе городского планирования. 
Генеральный план развития города  – это всегда политический проект. 
Его разработка происходит с  учетом интересов крупных экономических 
сил, но и одновременно дает мощный импульс новым прогрессивным эко-
номическим формам, а также социальному развитию в контексте простран-
ственной трансформации города. Генеральный план должен объединять 
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силы города, региона и федерации. Решения генеральных планов должны 
быть направлены на достижение установленных целей, несмотря на меняю-
щиеся условия. Очевидно, что при социально-экономической турбулентно-
сти территориальное планирование должно быть поэтапным по мере того, 
как цели в  разрабатываемых документах увязываются с  изменяющимися 
обстоятельствами. Иными словами, разработка документов территориаль-
ного планирования и их мониторинг должны быть адаптивными и отзыв-
чивыми на изменения, чтобы предвидеть новые императивы и своевремен-
но реагировать на них. 

Для этого нужен новый набор инструментов территориального плани-
рования (но не новый документ), который позволит разработчикам выяв-
лять проблемы и трудные места и разрабатывать стратегию решения этих 
задач с использованием соответствующей информации и других ресурсов. 
Успешность территориального планирования проистекает из  привержен-
ности долгосрочному видению развития, сочетающему мотивирующие 
и  выполнимые цели. Все это подразумевает разработку ориентировочно-
го и  адаптируемого  пространственного плана связей и  землепользования 
и  применение эволюционирующей политики, охватывающей социальные, 
экономические и экологические ценности и принципы.
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