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Введение 

Территориальное планирование, как 

установлено по своему содержанию, являет-

ся межотраслевым институтом, где 

наибольший объем исследований содер-

жится в сфере экономики. Это труды, затра-

гивающие вопросы объектов строительства, 

денежного обращения, землепользования, 

трудовых ресурсов, капитальных вложений, 

розничной торговли, сельскохозяйственного 

и промышленного машиностроения, по-

требления, районной планировки и иные 

подобные вопросы [1]. При этом отмечается 

необходимость исследования его общих 

исторических основ и в частности правового 

регулирования объектов обороны и  

безопасности, не нашедшего отражения в 

основной массе исследований данной 

сферы [2].  

Основные положения 

В послереволюционной России, а в после-

дующем в СССР, признаки территориального 

планирования впервые появились в общегосу-

дарственном документе, который носил 

название Государственный план электрифи-

кации России1. Вопрос о том, как организо-

вывать восстановление и развитие страны, 

приобретал первостепенное значение. 

Еще в период борьбы за победу Совет-

ской власти В. И. Ленин указывал на необхо-

димость планового распределения имею-

щихся в стране материальных ценностей, 

планового ведения работ по восстановле-

нию фабрик и заводов. Но самое важное то, 

что В. И. Лениным тогда же выдвигалась идея 

о необходимости немедленной организа-

ции работы по составлению перспективного 

плана (на 10–15 лет вперед) по восстановле-

нию и развитию страны. Эти ленинские идеи 

получили распространение и конкретное 

воплощение в плане ГОЭРЛО, который явил-

ся важнейшей вехой в создании планирова-

ния в нашей стране. Составление плана ГО-

ЭРЛО показало необходимость создания 

специальной комиссии, задачей которой 

было планирование развития страны. Уже в 

начале 1921 года В. И. Ленин обратился к 

членам Совета Труда и Обороны о необхо-

димости создания планового органа [3]. 

В феврале 1921 года Советом Народных 

Комиссаров было принято Положение о 

Государственной Общеплановой комиссии 

при Совете Труда и Обороны [4], регулирую-

щее разработку общегосударственного 

плана. 17 марта 1921 года издается декрет 

Совнаркома «О плановых комиссиях», в ко-

тором была определена структура плано-

вых органов [5]. 

Этот момент имеет для истории правово-

го регулирования территориального плани-

рования в нашей стране особый интерес. 

Идея о территориальном планировании по-

лучила организационное решение, вылив-

шееся в создание в Госплане специальной 

секции районирования, в последующем 

отдела территориального планирования и 

размещения производственных сил. 

В плане ГОЭРЛО была доказана необхо-

димость организации работы по территори-

альному планированию по объективно су-

ществующим и научно обоснованным эко-

номическим районам, а его методология в 

дальнейшем явилась предметом рассмот-

рения отечественных исследователей. 

При анализе теоретико-правовой харак-

теристики территориального планирования 

заслуживают внимания методологические и 

организационные аспекты такого планиро-

вания, получившие распространение в 

СССР в 70-х годах ХХ века и имеющие бога-

тый опыт государственного планового строи-

тельства страны. 

Как справедливо отмечает В. Ф. Павлен-

ко, СССР был первым в мире, имеющим 

плановую экономику и осуществляющим 

социалистическое планирование. Однако 

теория планирования складывалась с отста-

ванием от плановой практики, а само поня-

тие территориального планирования разны-

ми авторами определялось по-разному [6]. 

Так, Т. М. Калашникова определяла террито-

риальное планирование как метод ком-

плексной организации производительных 

сил экономических районов [7]. А. С. Петров 

под территориальным планированием по-

нимал процесс разработки и принятия пла-

новых решений, разработки и координации 

планов развития и размещения отраслей 

народного хозяйства, планов специализа-

ции и комплексного развития производ-

ственных сил союзных республик, экономи-

ческих районов, краев, областей и хозяй-

ственных центров [8]. 

Такое положение в значительной степени 

явилось результатом недостаточной разра-

For citation: Rodin A.V. Theoretical and legal issues of territorial planning in the USSR and some 

aspects of its improvement. Vestnik Sankt-Peterburgskogo voennogo instituta vojsk nacional’noj 

gvardii. 2023;3(23): 5–12. (In Russ.). Available from: https://vestnik-spvi.ru/2023/09/001.pdf. EDN:  

COEXMG. 

1 Далее – «ГОЭРЛО».  
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ботанности теоретических основ, нерешен-

ности отдельных важных методологических 

вопросов, что отражалось в неустойчивости, 

а иногда и субъективности терминологии, 

используемой различными учеными. В связи 

с этим методологию территориального пла-

нирования советского периода целесооб-

разней рассматривать под углом плановой 

практики. Правомерность такого подхода 

следует из давнего, но не стареющего за-

мечания Г. М. Кржижановского о том, что 

наука планирования появляется на стыке 

«работников теоретической мысли с нужда-

ми практической деятельности» [9]. Террито-

риальное планирование способствовало 

осуществлению принципа социалистиче-

ского градостроительства и ряда других 

важнейших хозяйственно-политических за-

дач. Опыт СССР имел исключительное зна-

чение для стран социалистического лагеря 

и других развивающихся стран.  

В социалистическом планировании клю-

чевым принципом территориального плани-

рования являлся принцип партийности, по-

скольку планирование было направлено на 

решение стоящих задач, поставленных ру-

ководствам партии. Не менее важным был и 

остается принцип научности, который отра-

жал тенденции и достижения научно-

технического прогресса, основанного на 

предшествующем ему научном исследова-

нии и прогнозах. Принцип демократическо-

го централизма при территориальном пла-

нировании сочетал централизованное руко-

водство в общегосударственных интересах 

с инициативой и интересами, исходящими 

от местных органов власти, организаций, в 

результате чего инициативы по разработке 

территориальных планов через министер-

ства и республики доходили до центральных 

органов власти. 

Указанные принципы, по мнению автора, 

сохраняют свою актуальность как при раз-

работке правовых актов, регулирующих тер-

риториальное планирование, так и при его 

реализации, сохраняя целевой характер с 

четко поставленными задачами.  

Важной чертой территориального плани-

рования в советский период являлось его 

активное действие, что проявлялось в обяза-

тельности достижения необходимых показа-

телей и их директивности. 

Нужно обратить внимание и на специфи-

ку территориального планирования совет-

ского периода, которая не заключалась 

только в количественных показателях. Глав-

ное заключалось в том, что любая союзная 

республика, каждый экономический район 

должны были рассматриваться как часть, 

составляющая единую систему народного 

хозяйства. 

При этом в практике планирования име-

лись прецеденты возникновения разногла-

сий между интересами отраслей и райо-

нов, а иногда и между интересами мест и 

центра. В таких случаях применялся принцип 

примата государственных интересов, реа-

лизуемый через государственное планиро-

вание. Несоблюдение такого принципа мог-

ло привести к возникновению местничества, 

являющегося наиболее опасным явлением 

при территориальном планировании. 

Отмеченные автором особенности прин-

ципов территориального планирования от-

носятся также и к его методам. Основные 

методы планирования народного хозяйства 

СССР с некоторыми вариациями находили 

свое отражение в территориальном плани-

ровании. Так, балансовый метод оставался 

долгое время в территориальном планиро-

вании ведущим, видоизменяясь в различные 

региональные (территориальные) балансы 

(топливно-энергетические, трудовые, транс-

портные, производственные и прочие). В 

равной степени применялся нормативный 

метод, сравнительный, метод вариантов, 

моделирования, прогнозирования и прочие. 

Специфическим в территориальном пла-

нировании являлся метод, основанный на 

экономическом районировании, поскольку 

основными объектами в нем являлись – эко-

номические районы. Вместе с тем нельзя 

согласиться с мнением В. М. Костенникова, 

что в территориальном планировании мето-

дология представляет метод экономическо-

го районирования, подготовки генеральных 

схем размещения производственных сил, 

комплексного развития хозяйства [10].  

Во-первых, экономическое районирова-

ние в рассматриваемом высказывании ги-

пертрофированно, а во-вторых, методология 

сводится главным образом к конкретным 

видам предплановых исследований, необхо-

димых для территориального планирования. 

В действительности методологической 

основой территориального планирования 

являлась общая теория планирования разви-

тия народного хозяйства СССР, базирующа-

яся на задачах партии и страны. Такое мето-

дологическое единство территориального 

планирования и развития народного хозяй-

ства находило отражение в методических 

указаниях плановых органов. 

Министерства, ведомства, Госплан СССР 

осуществляли планирование развития в це-

лом страны, разрабатывая основные пока-

затели плана союзных республик и по от-

дельным показателям экономических райо-

нов, что нашло отражение в Постановлении 
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Совета Министров СССР, определявшем 

главные задачи и основные вопросы органи-

зации работы ведомств [11]. В документе 

отмечалось, что планирование отрасли 

должно было осуществляться как министер-

ствами, так и в территориальном разрезе в 

соответствии с задачами эффективного 

развития народного хозяйства страны, а так-

же хозяйства союзных республик и экономи-

ческих районов. Но такие планы не являются 

территориальными, так как основным их 

объектом является отрасль. По мнению авто-

ра, в подобном случае правильнее рас-

сматривать планирование в территориаль-

ном разрезе отраслевых планов, а не тер-

риториальных планов. Поэтому территори-

альное планирование в советском периоде 

целесообразно рассматривать как состав-

ляющую часть народно-хозяйственного  

планирования. 

В настоящее время требуется общий и 

свободный от идеологических установок 

анализ опыта страны в части методологии и 

практики территориального планирования. 

Показателем отсутствия своевременных 

мер по территориальному планированию 

являются итоги размещения отдельных объ-

ектов обороны и безопасности в советском 

периоде, которые можно рассмотреть на 

примере создания и размещения нацио-

нальных воинских частей. 

Многонациональность на территории со-

ветского государства требовала специаль-

ного подхода к созданию воинских частей. В 

1923 году в ходе проведения III Всероссий-

ского совещания политработников РККА бы-

ло решено осуществлять концентрацию 

национального контингента военнослужа-

щих в воинские подразделения [12]. Предло-

жено приступить к разработке пятилетнего 

плана по строительству и размещению на 

территории страны воинских частей по 

национальному признаку. 

По мнению автора, в целях исследования 

процесса территориального размещения 

национальных воинских частей необходимо 

рассмотреть историко-правовую периоди-

зацию данного процесса. 

На первом этапе размещение нацио-

нальных воинских частей проводилось с 

марта 1923 года по конец 1924 года в соот-

ветствии с решением XII съезда РКП (б). 

Второй этап характеризуется пятилетним 

планом создания воинских частей на нацио-

нальной основе, утвержденным в 1925 году  

III съездом Совета СССР [13]. Так, в 1925 году 

были сформированы Таджикский и Турк-

менский кавалерийский эскадрон, Узбек-

ская стрелковая рота и кавалерийский эс-

кадрон [14]. Образована Якутская стрелко-

вая рота [15]. Всего на октябрь 1925 года бы-

ло создано по национальному территори-

альному признаку 16 дивизий [16]. С 1926 по 

1929 год были созданы Узбекский кавале-

рийский полк [17] и Узбекско-Киргизская ка-

валерийская бригада [18]. 

В дальнейшем, на третьем этапе, Поста-

новлением ЦК ВКП (б) от 15 июля 1929 года 

было принято решение о реорганизации 

национальных частей и перевода их на гор-

ную структуру (Средняя Азия и Закавказье). 

Данные организационно-правовые действия 

являлись основным содержанием заверша-

ющего этапа создания национальных частей. 

Территориальное размещение воинских 

частей, формируемых по национальному 

признаку, осуществлялось до принятия Кон-

ституции СССР 1936 года, которой была 

установлена всеобщая воинская обязан-

ность [19]. ЦК ВКП(б) и СНК СССР в марте 

1938 года было принято Постановление, ко-

торым определялся переход от территори-

ального к экстерриториальному способу 

формирования воинских частей [20]. Дей-

ствия обосновывались территориальной 

ограниченностью национальных воинских 

частей, что лишало их возможности подго-

товки для решения задач в разной боевой 

обстановке с учетом климатических осо-

бенностей. Также отмечалось отсутствие 

перспектив продвижения по службе в наци-

ональных частях, вызванных замкнутостью их 

территории применения.  

Указанные организационно-правовые 

действия, вызванные отсутствием всесторон-

него и качественного территориального  

планирования, привели к переформирова-

нию национальных воинских частей в об-

щесоюзные, имеющие экстерриториаль-

ный признак. 

Иным примером отсутствия мер террито-

риального планирования, по мнению авто-

ра, являются размещения специальных мо-

торизированных частей милиции в 1960-х го-

дах ХХ века. 

Источником правового регулирования 

территориального планирования указанных 

объектов, по мнению автора, было Поста-

новление Центрального Комитета Коммуни-

стической партии Советского Союза и Сове-

та Министров СССР по вопросу создания 

Министерства охраны общественного по-

рядка [21], приказ Министра охраны обще-

ственного порядка, в соответствии с кото-

рым в 1966 году началось формирование 

специальных моторизованных частей мили-

ции [22], а также Постановление Совета Ми-

нистров СССР [23], которым утверждено По-

ложение о таких частях, включенных в струк-

туру внутренних войск. 
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При этом, как установлено из рассекре-

ченных документов Центрального архива 

войск национальной гвардии Российской 

Федерации, по состоянию на ноябрь 1966 

года во внутренних войсках имелось 43 спе-

циальных моторизованных частей милиции, 

из которых 31 размещалась в помещениях, 

предоставленных местными органами вла-

сти, а 12 временно расквартированы в су-

ществующих военных городках других воин-

ских частей [24]. Кроме того, помещения, 

определенные для размещения частей в Ка-

захстанской и Украинской ССР, Омской и 

Новосибирской области, а также Алтай-

ском крае, по своему состоянию не соот-

ветствовали требованиям расквартирова-

ния, отсутствовали склады, гаражи, мастер-

ские и иные подсобные помещения [25]. 

Актуальность своевременно нерешенных 

вопросов размещения специальных мото-

ризованных частей милиции, вызванных от-

сутствием территориального планирования, 

имелась и в 1974 году в отдельных городах 

страны2. В отдельных воинских частях отсут-

ствовали служебные гаражи3, что влияло на 

снижение их боеспособности. 

По мнению автора, имеющиеся недо-

статки в методологическом и правовом ре-

гулировании территориального планирова-

ния советского периода явились причиной 

непроработанности вопроса размещения 

создаваемых специальных моторизованных 

частей милиции. Указанное обстоятельство 

требует дополнительного изучения в целях 

недопущения подобных недостатков. 

В настоящее время, в связи с присоеди-

нением новых субъектов (территорий) Рос-

сийской Федерации и в условиях проведе-

ния специальной военной операции, издан 

правовой акт Правительства Российской Фе-

дерации, устанавливающий порядок за-

крепления недвижимого имущества на тер-

риториях Херсонской и Запорожской обла-

сти, Луганской, Донецкой Народной Респуб-

лики. Правовая регламентация документа 

заключается в декларативном порядке за-

крепления недвижимого имущества, необ-

ходимого, в том числе для размещения объ-

ектов обороны и безопасности [26]. Суть де-

кларации состоит в том, что кто «первым» 

направил в Росимущество сведения о подо-

бранном недвижимом имуществе, тот и 

должен стать его правообладателем. При 

этом, как показывает практика, в отдельных 

случаях возникают «конфликты интересов» 

между федеральными органами в отноше-

нии одного и того же одновременно подо-

бранного ими недвижимого имущества. В 

частности, такие конфликты имеют место 

быть между Росгвардией и МВД России в 

отношении недвижимого имущества, необ-

ходимого для размещения их подразделе-

ний (объектов обороны и безопасности).  

Заключение 

Подобный подход территориального раз-

мещения объектов обороны и безопасности 

по своему содержанию не в полной мере 

соответствует принципам (сбалансирован-

ного развития территории; учета факторов  

и критериев, влияющих на безопасное  

размещение объектов), заложенным в  

Постановлении Правительства Российской 

Федерации, которое определяет порядок 

подготовки схемы территориального плани-

рования в области обороны и безопасности 

государства [27]. 

Подводя итог вышеизложенному, можно 

сделать вывод, что территориальное плани-

рование выполняло в СССР и выполняет в 

настоящее время одну из ключевых функций 

по развитию и обеспечению безопасности 

страны. Эффективность территориального 

планирования во многом зависит от каче-

ства его методологического обеспечения и 

правового регулирования, с учетом имею-

щегося исторического опыта. В условиях 

проведения специальной военной опера-

ции и правового регулирования особого по-

рядка размещения (территориального пла-

нирования) федеральных объектов, в том 

числе объектов обороны и безопасности, 

целесообразно осуществлять размещение 

таких объектов не только на основании де-

клараций, но и с учетом различных факто-

ров и критериев, влияющих на их безопас-

ное функционирование и развитие террито-

рии в целом [28]. 

2 Астрахань, Ростов, Фрунзе, Кемерово, Ленинград, Ташкент, 

Тольятти, Тюмень.  
3 Москва, Киев, Харьков, Кривой Рог, Астрахань, Кемерово, 

Свердловск, Алма-Ата, Караганда, Тюмень, Грозный, Горький, 

Ташкент.  
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