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Введение 
Настоящая работа является продолже-

нием исследования вопросов правового 
регулирования территориального планиро-
вания. Ранее автором рассмотрена си-
стема законодательства советского и со-
временного периодов, элементы которой 

определяют порядок территориального 
планирования и нуждаются в правовом со-
вершенствовании [1, С. 1126–1130]. В каче-
стве примера предложено рассмотреть 
объекты войск внутреннего предназначе-
ния, присутствующих в государственной 
системе на всех этапах развития страны, 
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именуемых в настоящее время войсками 
национальной гвардии (далее – войска). 
Это связано с методологическими осо-
бенностями правового регулирования тер-
риториального планирования таких объек-
тов. Кроме того, к особенностям правового 
регулирования относится размещение 
объектов обороны и безопасности войск 
преимущественно в административных 
центрах [2, С. 101–107]. 

В целях всестороннего исследования 
правовых актов, оказывающих воздействие 
на размещение войск с учётом особен-
ностей их нахождения в административных 
центрах, в статье рассмотрено законода-
тельство советского периода в части тер-
риториального планирования и установле-
ния границ городов. 

Основные положения 
Первым кодифицированным законода-

тельным актом, принятым в советский пе-
риод и содержащий нормы, регулирую-
щие территориальное планирование гра-
ниц городов, был Земельный Кодекс 
РСФСР [3]. Кодекс определял, что город-
ской границей считается наружная грани-
ца территории застроенных и незастроен-
ных земель, находящихся в местных орга-
нах власти к августу 1922 года. Так, к город-
ской территории относились примыкаю-
щие к границе бывшие городские земли, 
которые не использовались рабочими ор-
ганизациями и крестьянским населением. 
Аналогичное понятие содержалось в ин-
струкции по применению земельного за-
конодательства, в соответствии с которой 
городская территория определялась по 
кварталам города, имеющим застройку 
[4]. Земельный кодекс 1922 года был са-
мым длительным по времени применения 
правовым актом в сфере земельных от-
ношений и действовал до 1970 года. 

В 1970 году вступил в действие новый 
Земельный кодекс. Он определил, что к 
землям населенных пунктов, в том числе 
городов, относятся земли, входящие в го-
родскую черту, под которой понималась 
внешняя граница территории города, уста-
новленная генеральным планом развития 
города. Городская черта устанавливалась 
и изменялась Советом Министров РСФСР 
и Советами Министров автономных рес-
публик в зависимости от уровня разраба-
тываемых генеральных планов, на основа-
нии которых подготавливались проекты 
планировки и застройки (определяли ис-
пользование отдельных земельных участков 
городской застройки) и планы земельно-
хозяйственного устройства (определяли 

земельные участки, не подлежащие за-
стройке) [5]. 

Последним кодифицированным право-
вым актом советского периода в сфере 
планирования использования территории 
стал Земельный кодекс 1991 года. Его нор-
мы в части территориального планирова-
ния границ городов и основных направле-
ний использования земель не претерпели 
изменений по сравнению с ранее дей-
ствующим законодательным актом [6]. 

Действующий Земельный кодекс Рос-
сийской Федерации, принятый в 2001 году, 
в первой редакции содержал нормы, регу-
лирующие порядок установления город-
ской черты [7]. В дальнейшем данные во-
просы стали предметом регулирования 
законодательства о градостроительной де-
ятельности.  

Проведенное исследование показывает, 
что институт территориального планирова-
ния территорий в советском законодатель-
стве относился к земельному праву и ока-
зывал непосредственное влияние на раз-
мещение войск, выполняющих задачи по 
обеспечению внутренней безопасности на 
территории городов. 

Исследование вопросов правового ре-
гулирования территориального планирова-
ния объектов войск необходимо осуществ-
лять на основе методов, имеющих свои 
особенности. К таким методам можно от-
нести исторический или ретроспективный 
методы, позволяющие раскрыть особен-
ности правового регулирования террито-
риального планирования объектов в раз-
личные исторические периоды [8]. Метод 
моделирования, который дает возможность 
имитировать ситуации применения право-
вых актов в части, касающейся планирова-
ния объектов. Сравнительно-правовой ме-
тод, обеспечивающий в результате срав-
нения законодательства, отдельных сфер 
регулирования и периодов развития страны 
приобретение новых знаний по вопросам 
правового регулирования территориально-
го планирования объектов.  

В настоящее время нормы права, регу-
лирующие планирование объектов войск, 
являются элементом законодательства, 
определяющего порядок территориально-
го развития на всех административно-
территориальных уровнях Российской Фе-
дерации в результате подготовки и утвер-
ждения документов, на основании которых 
осуществляется размещение объектов 
местного, регионального и федерального 
значения. 
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К правовым актам в области террито-
риального планирования относится Феде-
ральный закон № 172-ФЗ, определяющий, 
что схемы территориального планирования 
являются документами стратегического 
планирования страны [9]. Схемой терри-
ториального планирования, направленной 
на защиту интересов страны от внутренних 
и внешних угроз, является схема террито-
риального планирования Российской Фе-
дерации в области обороны страны и без-
опасности государства (далее – схема ТП 
обороны и безопасности), включающая в 
себя объекты войск национальной гвардии 
[10]. 

Другим федеральным законом является 
Градостроительный кодекс Российской 
Федерации [11] (далее – ГрК РФ). В нем 
содержатся основные нормы права, регу-
лирующие вопросы подготовки, согласо-
вания и утверждения документов террито-
риального планирования. Понятие терри-
ториальное планирование с позиции ко-
декса представляет, прежде всего, плани-
рование развития территории. Очевидно, 
что под территорией, подлежащей плани-
рованию и развитию, законодатель подра-
зумевает земли или земельные участки на 
территории страны. Подтверждением это-
му является то, что в соответствии с Консти-
туцией Российской Федерации, террито-
рия страны включает в себя территории её 
субъектов [12]. Другой законодательный акт 
определяет территорию России как терри-
торию в пределах государственной грани-
цы страны [13].  

Таким образом, основной «фокус» тер-
риториального планирования направлен 
на планирование деятельности по исполь-
зованию территорий, или, другими слова-
ми, земельных участков. В этом отношении 
заслуживает внимания документ, устанав-
ливающий национальные стандарты для 
зданий и сооружений, который определяет 
дефиницию территориальное планирова-
ние как подготовку предложений по ис-
пользованию земельных участков в грани-
цах определенной территории [14].  

Кроме того, рассматриваемое опреде-
ление «территориальное планирование» 
содержит цели развития территорий. К та-
ким целям относится установление функ-
циональных зон на уровне муниципальных 
образований, что является основной зада-
чей территориального планирования [15, С. 
26–40], и определение планируемого раз-
мещения объектов, имеющих местное, 
региональное и федеральное значение.  

В соответствии с приказом Минэконо-
мразвития России к функциональным зо-
нам относятся жилые зоны, зоны застройки 
индивидуальными жилыми домам, обще-
ственно-деловые зоны, коммунально-
складские зоны, производственные зоны, 
зоны транспортной инфраструктуры, про-
изводственные зоны, зоны добычи полезных 
ископаемых, научно-производственные зо-
ны, зоны отдыха, зоны специального назна-
чения, зоны режимных территорий и другие 
зоны [16].  

Разнонаправленный характер функцио-
нальных зон позволяет сделать вывод о том, 
что все земельные участки, расположен-
ные на территории страны, попадают под 
влияние тех или иных функциональных зон, 
формирующих в первую очередь их целе-
вое назначение и разрешенное использо-
вание [17, С. 3].  

Для объектов войск национальной гвар-
дии, планируемых к размещению, наибо-
лее характерной функциональной зоной 
является зона режимных территорий. Зави-
симость совершения юридических дей-
ствий в отношении земельных участков от 
функциональных зон имеет место быть и 
при переводе земель из одной категории в 
другую. Основополагающее значение при 
таком переводе имеет назначение терри-
тории, соответствующей определенной 
функциональной зоне, предусмотренной 
территориальным планированием [18]. 

Изложенное позволяет заключить, что 
функциональные зоны, устанавливаемые 
на основании территориального планиро-
вания, имеют неразрывную юридическую 
связь с земельными отношениями и опре-
деляют судьбу использования земельных 
участков, находящихся в ведении войск 
национальной гвардии. 

При этом остаются законодательно не 
определенными понятия «разрешенное 
использование земельного участка», «кате-
гория земель» и «целевое назначение зе-
мельных участков», применяемые при под-
готовке схемы ТП обороны и безопасности 
объектов, что определяет актуальность ис-
следования их правовой природы.  

Одновременно с этим карты планируе-
мых к строительству объектов, имеющиеся 
в документах территориального планиро-
вания местного, регионального и феде-
рального уровней, представляют собой де-
кларации о намерениях, рассчитанные на 
длительный срок с актуализацией не реже 
каждые десять лет (схемы территориально-
го планирования) и двадцати лет (гене-
ральные планы). Такие намерения должны 
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основываться на программных документах, 
в частности, для войск национальной гвар-
дии – на утверждённом Президентом Рос-
сийской Федерации плане строительства 
и развития войск на определенный период. 
При этом содержание таких карт не все-
гда реализуется. Это может быть связано с 
отсутствием императивных норм, регули-
рующих реализацию карт планируемых 
объектов. Данное обстоятельство обуслов-
лено возможным наступлением событий, 
влекущих изменения программных доку-
ментов, и, соответственно, отсутствием по-
требности к строительству таких объектов.  

Функциональные зоны, устанавливае-
мые в том числе на основании схемы ТП 
обороны и безопасности в документах 
территориального планирования муници-
пальных образований, оказывают свое 
юридическое воздействие на правообла-
дателей земельных участков с момента их 
утверждения без отсрочки, в отличие от 
карт планируемых к строительству объек-
тов. 

Такие обстоятельства характеризуют 
карты планируемых объектов как докумен-
ты, относящиеся в большей степени к пла-
нированию использования территорий (зе-
мельных участков), чем к строительству.  

Кроме того, в соответствии с градостро-
ительным законодательством, реализация 
документов территориального планирова-
ния осуществляется посредством подго-
товки документов по планировке террито-
рии, изъятию земельных участков и их пере-
воду в другие категории, а также разме-
щению объектов федерального, регио-
нального и местного значения. При этом 
необходимо отметить, что из трех приве-
дённых способов реализации только по-
следний не имеет законодательной «под-
держки» в других правовых актах и не 
накладывает ограничений на деятельность 
лиц, заинтересованных в развитии терри-
тории и строительстве, в случае несоответ-
ствия их действий документам территори-
ального планирования.  

Так, выполнение действий по подготовке 
документации по планировке территории 
возможно осуществить только при условии 
наличия объектов, планируемых к строи-
тельству или реконструкции, в документах 
территориального планирования. Законо-
дательно это ограничение закреплено в 
правовых актах Правительства Российской 
Федерации для линейных объектов [19] и 
других объектов [20].  

Документация по планировке террито-
рии бывает двух видов: проект планировки 

и проект межевания территории. По свое-
му правовому содержанию они направле-
ны на совершение юридических действий 
по обеспечению устойчивого развития тер-
риторий: выделению элементов планиро-
вочной структуры, представляющих собой 
части территорий (земельных участков) му-
ниципальных образований [21], а также 
установлению границ земельных участков и 
границ зон, планируемых для строитель-
ства или реконструкции объектов капи-
тального строительства.  

Как отмечают исследователи вопросов, 
связанных с подготовкой документации по 
планировке территории, данные докумен-
ты помогают организовать эффективное 
использование земельных участков и реа-
лизовать земельно-правовые отношения 
[22]. 

Следующим юридическим действием, 
выполняемым на основании документов 
территориального планирования, является 
изъятие земельных участков в целях строи-
тельства и перевода земельных участков в 
другие категории. Полномочия Росгвардии 
на изъятие земельных участков определены 
Указом Президента Российской Федера-
ции от 30 сентября 2016 г.  
№ 510 «О Федеральной службе войск 
национальной гвардии Российской Феде-
рации» [23]. Отсутствие таких земельных 
участков в документах территориального 
планирования не позволяет осуществлять 
указанные действия. Данные ограничения 
накладываются статьей 56.3 Земельного 
кодекса Российской Федерации [7] и Фе-
деральным законом от 21 декабря 2004 г.  
№ 172-ФЗ [24]. Рассмотренные вопросы 
правового регулирования позволяют опре-
делить понятие «категория земель» как объ-
ект земельных отношений, в который входят 
земельные участки, имеющие одинаковый 
правовой режим, отвечающий сходным 
потребностям по использованию земель-
ных участков. 

Для полного анализа способов реали-
зации документов территориального пла-
нирования необходимо отметить создание 
объектов федерального, регионального и 
местного значения. Данный способ, как и 
предшествующие, закреплен в статье 26 
ГрК РФ. Следует отметить, что под такими 
объектами законодатель подразумевает 
объекты капитального строительства, иные 
объекты и территории. Для войск нацио-
нальной гвардии данными объектами явля-
ются места постоянной дислокации под-
разделений войск, выполняющих задачи, 
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возложенные на них федеральным зако-
ном [25]. 

Создание объектов капитального строи-
тельства, в отличие от приведенных выше 
способов реализации схемы ТП обороны и 
безопасности, не имеет законодательных 
ограничений в случае отсутствия таких объ-
ектов в документах территориального пла-
нирования. Это придает формальный ха-
рактер содержанию нормы ГрК РФ, опре-
деляющей, что реализация документов 
территориального планирования осу-
ществляется путем создания объектов ка-
питального строительства, имеющих фе-
деральное, региональное и местное зна-
чение, что может отрицательно сказываться 
на директивности выполнения планов стро-
ительства. Решение данного вопроса воз-
можно осуществить посредством внесе-
ния изменений в статью 51 ГрК РФ, преду-
сматривающих обязанность застройщика 
прилагать к заявлению о выдаче разреше-
ния на строительство документы (реквизи-
ты), подтверждающие внесение объекта 
капитального строительства в документы 
территориального планирования. 

Проведенный анализ законодательства 
советского и современного периодов по-
казывает связь норм права, регулирующих 
территориальное планирование, с нор-
мами права земельного законодательства. 
Наличие правовой неопределенность в от-
ношении понятийного аппарата, использу-
емого при планировании объектов. Это 
проявляется как в содержании определе-
ния «территориальное планирование» так и 
в способах реализации схемы ТП обороны 
и безопасности. В результате которых под-
готавливаются документы, направленные 
на планирование использования земельных 
участков.  

Заключение 
Исследование показывает, что по свое-

му содержанию нормы права в сфере 

территориального планирования входят в 
систему норм государственного управле-
ния землепользованием, относящуюся к 
отрасли земельного права, что подтвер-
ждается исследованием Лебедева Д. Г. в 
отношении правового регулирования тер-
риториального планирования [26]. К выводу 
о правовой взаимосвязи норм земельного 
права с нормами территориального пла-
нирования также приходит Бедова Е. С., 
отмечая общность территориального пла-
нирования и установления видов разре-
шенного использования земельных участ-
ков [27]. По мнению Гордиенко И. И., пра-
воприменение норм, регулирующих тер-
риториальное планирование, позволит 
обеспечить законное выделение земельных 
участков для размещения планируемых 
объектов [28]. Дополнительно к этому А.А. 
Минаева как исследователь земельных 
правоотношений приходит к выводу, что 
реализация земельных отношений осу-
ществляется с учётом документов террито-
риального планирования [29]. 

Учитывая изложенное, можно сделать 
ряд выводов: 

– правовое регулирование территори-
ального планирования объектов обороны и 
безопасности войск имеет теоретико-
методологические особенности; 

– целесообразно выделение норм пра-
ва, регулирующих территориальное пла-
нирование, в отдельный институт права; 

– правовое регулирование территори-
ального планирования является основани-
ем для размещения объектов войск в гра-
ницах населенных пунктов; 

– необходимо продолжить исследова-
ние правового регулирования территори-
ального планирования и его понятийного 
аппарата в целях совершенствования про-
цесса подготовки и реализации схемы ТП 
обороны и безопасности. 
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