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Аннотация. Цель исследования — выявить противоречия в действующем механизме управления простран-
ственным развитием Челябинской области, на основании чего предложить мероприятия по совершенствова-
нию данного механизма. В статье раскрыт действующий механизм управления пространственным развитием 
исследуемого региона. Показана нормативно-правовая и иная информационная база управления простран-
ственным развитием Челябинской области. Проведен анализ документов стратегического планирования. 
Определены противоречия фундаментального и институционального характера по трем направлениям — 
на федеральном уровне, в паре «федеральный — региональный» уровень, на региональном уровне. Во-пер-
вых, в новой стратегии не определены пространственное развитие и сбалансированная система расселения. 
Во-вторых, между документами федерального и регионального уровней разнятся задачи пространственного 
развития. В-третьих, состав агломераций Челябинской области не соответствует методических рекомендаци-
ям федерального уровня, что, безусловно, допустимо, однако, данный состав разнится между документами 
регионального уровня, что уже не позволяет достигать эффективного управления региональным простран-
ством. Кроме того, в паре документов «Прогноз социально-экономического развития Челябинской области 
на 2025 год и на плановый период 2026 и 2027 годов» и «Стратегия социально-экономического развития 
Челябинской области на период до 2035 года» нет увязки с задачами пространственного развития. Для Че-
лябинской области показана неэффективность такого инструмента, как агломерации.
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Abstract. The purpose of the study is to identify contradictions in the current mechanism for managing the spatial 
development of the Chelyabinsk region, on the basis of which to propose measures to improve this mechanism. In 
the article, the author revealed the current mechanism for managing the spatial development of the study region. The 
author showed the regulatory and other information base for managing the spatial development of the Chelyabinsk 
region. The author analyzed strategic planning documents, identified fundamental and institutional contradictions in 
three areas — at the federal level, in the pair “federal — regional” level, at the regional level. Firstly, the new strat-
egy does not define spatial development and a balanced settlement system. Secondly, the tasks of spatial develop-
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ment differ between documents of the federal and regional levels. Thirdly, the composition of the agglomerations of the 
Chelyabinsk region does not comply with the methodological recommendations of the federal level, which, of course, 
is permissible, however, this composition varies between documents of the regional level, which no longer allows 
achieving effective management of the regional space. In addition, in a pair of documents “Forecast of the socio-eco-
nomic development of the Chelyabinsk region for 2025 and for the planning period 2026 and 2027” and “Strategy for 
the socio-economic development of the Chelyabinsk region for the period up to 2035” there is no link with the tasks of 
spatial development. For the Chelyabinsk region the author showed the inefficiency of such tools as agglomerations.
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Введение
В декабре 2024 года была утверждена новая 

стратегия пространственного развития — на пери-
од до 2030 года с прогнозом до 2036 года. В связи 
с этим должна быть приведена в соответствие вся 
вертикаль документов стратегического планирова-
ния — в том числе скорректированы цели, задачи 
и инструменты пространственного развития реги-
онов. Но для того, чтобы понять, что именно под-
лежит корректировке, необходимо разобраться в 
уже сложившемся наборе документов, что хотя бы 
в первом приближении позволит понять причины 
низкой эффективности управления пространствен-
ным развитием в Челябинской области. 

Целью данного исследования является систе-
матизация документов стратегического планиро-
вания на федеральном и региональном уровнях, 
регламентирующих вопросы пространственного 
развития Челябинской области. Такая системати-
зация позволит выявить противоречия, сложив-
шиеся еще до принятия новой стратегии, в меха-
низме управления пространственным развитием 
региона. 

Механизм управления пространственным 
развитием региона

Механизм — это система, устройство, опреде-
ляющее порядок какого-либо вида деятельности; 
последовательность состояний, процессов, опре-
деляющих действие1.

Управление — действия органов власти, на-
правленные на достижение конкретной цели. По-
этому в контексте данного исследования под ме-
ханизмом управления будем понимать такую си-
стему, которая предопределяет возможность це-
ленаправленного движения, приоритетно силами 
органов власти.

Под инструментами управления будем пони-
мать конкретные средства, позволяющие доби-
ваться поставленной цели.

1  Толковый словарь Ожегова С.  И. URL: https://
slovarozhegova.ru/word.php?wordid=14364 (дата обраще-
ния: 19.01.2025).

Как правило, у любого исследуемого процесса 
механизм существует в единственном числе, ин-
струментов же может быть множество.

Согласно Указу Президента РФ от 8 ноября 
2021 г. № 633 «Об утверждении Основ государ-
ственной политики в сфере стратегического пла-
нирования в РФ» «механизмами реализации го-
сударственной политики в сфере стратегического 
планирования являются организация и функцио-
нирование системы стратегического планирова-
ния на основе принципов стратегического пла-
нирования, выполняемые путем: а) обеспечения 
последовательности разработки документов стра-
тегического планирования в соответствии с их 
архитектурой; б) обеспечения согласованности и 
сбалансированности документов стратегическо-
го планирования по приоритетам, целям, зада-
чам, показателям, финансовым и иным ресурсам; 
в) определения ресурсов для достижения целей и 
реализации задач социально-экономической поли-
тики, социально-экономического развития и обе-
спечения национальной безопасности (в том числе 
с применением балансовых расчетов), координа-
ции стратегического управления и мер бюджетной 
политики; г) установления циклов стратегическо-
го планирования; д) организации мониторинга и 
контроля реализации документов стратегического 
планирования, их корректировки»2.

На основе определения, приведенного в Ука-
зе Президента № 633, под механизмом управле-
ния пространственным развитием региона будем 
понимать совокупность всех элементов государ-
ственной политики в области пространственного 
развития территорий региона, реализуемой путем 
применения процессуальных, институциональных 
и иных инструментов с целью достижения эффек-
тивного пространственного развития, а именно со-

2  Об утверждении Основ государственной политики в 
сфере стратегического планирования в Российской Фе-
дерации: указ Президента Российской Федерации от 8 
ноября 2021 г. № 633. URL: http://www.kremlin.ru/acts/
bank/47244 (дата обращения: 21.01.2025).
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вершенствования системы расселения и террито-
риальной организации экономики региона. 

Формализация существующего механизма и ин-
струментов управления пространственным разви-
тием достигается через утверждение разного рода 
федеральных и субфедеральных документов (ука-
зов, стратегий, планов мероприятий, государствен-
ных программ и проч.). Поэтому, чтобы разобрать-
ся, как на сегодняшний момент устроено управ-
ление пространственным развитием конкретной 
территории, необходимо выстроить в логическую 
цепочку последовательность — в первую очередь, 
стратегических — документов федерального и ре-
гионального уровней.

Если говорить об организационно-правовых 
принципах создания институтов пространствен-
ного развития, то можно нащупать два подхода 
оформления таковых: с одной стороны, это могут 
быть конкретные институты, структурно оформ-
ленные и имеющие территориальные границы 
(например, особые экономические зоны), с дру-
гой стороны, это могут быть процессуальные ин-
струменты территориального развития (страте-
гии, государственные программы, дорожные кар-
ты и т.п.) [1].

Базовыми документами, формирующими про-
странственное развитие регионов, можно на-
звать следующие: Указ Президента РФ № 13 от 
16.01.2017  г. «Об утверждении Основ государ-
ственной политики регионального развития Рос-
сийской Федерации на период до 2025 года»1, 
Указ Президента Российской Федерации № 633 
от 08.11.2021 г. «Об утверждении Основ государ-
ственной политики в сфере стратегического пла-
нирования в Российской Федерации» [2], который 
в свою очередь базируется на ФЗ «О безопасно-
сти» от 28.12. 2010 № 390-ФЗ [1] и ФЗ «О страте-
гическом планировании в Российской Федерации» 
от 28.06.2014 № 172-ФЗ2, Стратегия простран-
ственного развития Российской Федерации на пе-
риод до 2025 года3, Стратегия пространственно-

1  Об утверждении Основ государственной политики 
регионального развития Российской Федерации на пери-
од до 2025 года: указ Президента Российской Федерации 
от 16 января 2017 г. № 13. URL: https://www.consultant.
ru/document/cons_doc_LAW_210967/ (дата обращения: 
23.01.2025).

2  О стратегическом планировании в Российской Фе-
дерации: Федеральный закон от 28 июня 2014 г. № 172-
ФЗ (последняя редакция). URL: https://www.consultant.
ru/document/cons_doc_LAW_164841 (дата обращения: 
19.01.2025).

3  Стратегия пространственного развития Российской 
Федерации на период до 2025 года: утверждена распо-

го развития Российской Федерации на период до 
2030 года с прогнозом до 2036 года4.

Основами государственной политики регио-
нального развития РФ на период до 2025 года 
определена ключевая цель таковой: «обеспечение 
равных возможностей для реализации установлен-
ных Конституцией РФ и федеральными законами 
экономических, политических и социальных прав 
граждан РФ на всей территории страны, повыше-
ние качества их жизни, обеспечение устойчивого 
экономического роста и научно-технологического 
развития регионов, повышение конкурентоспособ-
ности экономики РФ на мировых рынках на ос-
нове сбалансированного и устойчивого социаль-
но-экономического развития субъектов Россий-
ской Федерации и муниципальных образований, 
а также максимального привлечения населения к 
решению региональных и местных задач». Среди 
ожидаемых результатов документ называет «а) 
сокращение различий в уровне и качестве жизни 
граждан Российской Федерации, проживающих 
в различных регионах, а также в городах и сель-
ской местности; б) сокращение различий в уров-
не социально-экономического развития регионов; 
в) достижение необходимого уровня инфраструк-
турной обеспеченности всех населенных террито-
рий Российской Федерации; г) дальнейшее разви-
тие процесса урбанизации, в частности развитие 
крупных городских агломераций, как необходи-
мое условие обеспечения экономического роста, 
технологического развития и повышения инвести-
ционной привлекательности и конкурентоспособ-
ности российской экономики на мировых рынках; 
д) повышение уровня удовлетворенности населе-
ния деятельностью органов государственной вла-
сти субъектов Российской Федерации и органов 
местного самоуправления»5.

Указ Президента Российской Федерации № 633 
от 08.11.2021 г. «Об утверждении Основ государ-
ряжением Правительства Российской Федерации от 13 
февраля 2019 г. № 207-р. URL: http://static.government.
ru/media/files/UVAlqUtT08o60RktoOXl22JjAe7irNxc.pdf 
(дата обращения: 19.01.2025).

4  Стратегия пространственного развития Российской Фе-
дерации на период до 2030 года с прогнозом до 2036 года: 
утверждена распоряжением Правительства Российской 
Федерации от 28 декабря 2024 г. № 4146-р. URL: https://
www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_495567/ 
(дата обращения: 19.01.2025).

5  Об утверждении Основ государственной политики 
регионального развития Российской Федерации на период 
до 2025 года: указ Президента Российской Федерации 
от 16 января 2017 г. № 13. URL: https://www.consultant.
ru/document/cons_doc_LAW_210967/ (дата обращения: 
23.01.2025).
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ственной политики в сфере стратегического пла-
нирования в Российской Федерации» четко струк-
турирует иерархию инструментов Данный доку-
мент фактически позволяет воссоздать механизм 
государственного управления, в широком смыс-
ле, — в том числе и механизм управления про-
странственным развитием регионов, в узком (ри-
сунок 1).

Важно отметить, что не все документы, пере-
численные на рисунке 1, содержат направления 
пространственного развития. В данном рисунке 
показана идея соподчиненности стратегических 
документов: то есть те документы, которые со-
держат элементы пространственного развития 
территории(й), в целом не должны противоре-
чить выше стоящим документам. Цели, заложен-
ные идеей пространственного развития, не долж-
ны ставить под угрозу цели, заложенные в соци-
ально-экономическом, научно-технологическом и 
иных вариантах развития. Более того, с тем, чтобы 
цели пространственного развития стали достижи-

мыми, стратегии транспортная и энергетическая1 
должны быть нацелены на формирование такой 
инфраструктуры, которая фактически выступит 
необходимой средой для достижения целей про-
странственного развития. 

Примечательно то, что если анализировать ре-
гиональный уровень цикла стратегического плани-
рования, то на этапе прогнозирования региональ-
ные власти не фиксируют никаких ориентиров 
пространственного развития. В принципе в таком 
документе, как Прогноз социально-экономическо-
го развития Челябинской области на 2025 год и на 

1  Энергетическая стратегия Российской Федерации 
на период до 2035 года: утверждена распоряжением 
Правительства Российской Федерации от 9 июня 
2020 г. №  1523-р (в ред. от 28.02.2024). URL: https://
sakhalinenergo.ru (дата обращения: 19.01.2025). 
Транспортная стратегия Российской Федерации до 2030 
года с прогнозом на период до 2035 года: утверждена 
распоряжением Правительства Российской Федерации от 
27 ноября 2021 г. № 3363-р. URL: http://static.government.
ru/media/files/7enYF2uL5kFZlOOpQhLl0nUT91RjCbeR.
pdf (дата обращения: 19.01.2025).

 
Рис. 1. Институциональный механизм управления пространственным развитием Челябинской области 

Fig. 1. Institutional mechanism for managing spatial development of the Chelyabinsk region
Источник: составлено автором на основе Указа Президента РФ от 8 ноября 2021 г. №633 «Об 
утверждении Основ государственной политики в сфере стратегического планирования в РФ».
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плановый период 2026 и 2027 годов, нет никако-
го упоминания о пространстве, пространственном 
развитии, агломерациях и проч.

Необходимо разобраться, какие документы ре-
гионального уровня решают задачи простран-
ственного развития Челябинской области. От-
дельной стратегии, нацеленной на пространствен-
ное развитие области, регионом не принято, поэ-
тому базовым стратегическим документом, в том 
числе и по вопросу пространственного развития, 
можно назвать Стратегию социально-экономиче-
ского развития Челябинской области на период до 
2035 года, утвержденную 31.01.2019 г. Законода-
тельным собранием Челябинской области1. Глава 
6 стратегии посвящена описанию текущего состо-
яния исследуемого объекта. Здесь зафиксировано 
территориальное устройство области: это 27 муни-
ципальных районов, 15 городских округов, 1 округ 
с внутригородским делением, 27 городских посе-
лений и 242 сельских поселения. Стратегия кон-
статирует падение численности населения в пре-
валирующем большинстве муниципальных обра-
зований. Лишь для четырех муниципальных обра-
зований характерен рост численности населения, 
произошедший за период 2013–2018 гг. Кроме 
того, стратегия отмечает высокую концентрацию 
экономической активности в Челябинске и Маг-
нитогорске. Нарастающая диспропорция в струк-
туре расселения — между двумя указанными го-
родами и остальными муниципалитетами — ведет 
к оттоку квалифицированных кадров из муници-
палитетов. Наряду с концентрацией экономиче-
ской активности в двух крупных городах сбалан-
сированному росту препятствует традиционная 
специализация региона на металлургии. Основные 
транспортные коридоры, формирующие межреги-
ональные связи, идут в обход области. Ключевой 
конкурент здесь — Свердловская область. Транс-
портные коридоры, связывающие Челябинскую 
область с крупными центрами других регионов, 
перегружены и нуждаются в модернизации.

Еще одним риском стабильного пространствен-
ного развития стратегия называет большое число 
моногородов, в области таковых 16. Экономика 
этих моногородов является слабо диверсифици-
рованной. Тем временем, на их долю приходится 
треть валового регионального продукта. 

1  Стратегия социально-экономического развития 
Челябинской области на период до 2035 года: утверждена 
Законодательным Собранием Челябинской области от 
31 января 2019 № 1748 (с изменениями от 08.04.2024). 
URL: https://mineconom.gov74.ru/mineconom/activity/
strategicheskoe-planirovanie.htm (дата обращения: 
19.01.2025).

Необходимым условием социально-экономиче-
ского развития области стратегия называет про-
порциональное развитие всех муниципальных об-
разований региона. Но, не смотря на констатацию 
высокого уровня концентрации экономической 
активности в крупных городах, инструментом 
достижения сбалансированного пространствен-
ного развития стратегия называет рост агломе-
рационных процессов. «Успешное развитие му-
ниципальных образований Челябинской области 
будет зависеть от эффективности их встраива-
ния в экономические цепочки крупных городов 
и агломераций», — заявляет стратегия2. Конкрет-
ными инструментами пространственного развития 
стратегия называет создание и развитие моноцен-
трических агломераций (это Челябинская и Маг-
нитогорская) и полицентрических  агломераций и 
конурбаций (это «Горный Урал», объединяющий 
Миасс, Златоуст, Сатку и другие города горноза-
водской зоны; Северная конурбация, включающая 
Озерск, Кыштым, Касли и Снежинск; Транспор-
тно-логистическая конурбация в составе Троицка 
и Карталов). 

В качестве приоритетных проектов простран-
ственного развития стратегия называет проекты, 
связанные с развитием трех территорий: «Челя-
бинска как технополиса, инновационного и об-
разовательного центра с углублением существу-
ющих перспективных специализаций; Магнито-
горска как ядра межрегиональной агломерации: 
инновационного, научного, сервисного центра; 
городов Златоуста и Миасса как объединения тер-
риториально и функционально близких городов, 
являющихся точками роста агломерации «Горный 
Урал», центрами развития малых обрабатываю-
щих производств, в том числе на основе коммер-
циализации технологий оборонно-промышленно-
го комплекса».

Дороги — еще один инструмент управления 
пространственным развитием региона. Стратегия 
констатирует потребность в автомобильных доро-
гах со стороны половины отраслей региона. Одна-
ко, потребителями дорог, как автомобильных, так 
и железных, являются не только промышленные 
предприятия, но и население. Стратегия указывает 
на несовершенное состояние автомобильных до-
рог, связывающих крупные города с пригородами. 

2   Стратегия социально-экономического развития 
Челябинской области на период до 2035 года: утверждена 
Законодательным Собранием Челябинской области от 
31 января 2019 № 1748 (с изменениями от 08.04.2024). 
URL: https://mineconom.gov74.ru/mineconom/activity/
strategicheskoe-planirovanie.htm (дата обращения: 
19.01.2025).
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В соответствии с описанием текущего состо-
яния пространственного развития региона, при-
веденным в главе 6, далее в главе 13 стратегия 
перечисляет направления дальнейшего развития. 
Итак, инструментами пространственного разви-
тия документ называет, во-первых, развитие го-
родских агломераций и развитие транспортной 
инфраструктуры, во-вторых, кластерное разви-
тие и цепочки поставок, в-третьих, создание со-
временной жилой среды, в-четвертых, доступная 
энергия. 

Для реализации Стратегии социально-эконо-
мического развития Челябинской области на пе-
риод до 2035 года Правительством Челябинской 
области утвержден План мероприятий. Документ 
структурирован по направлениям развития реги-
она. Направление, именованное как «Основные 
направления пространственного развития Челя-
бинской области» глобальной целью ставит «зна-
чительное повышение эффективности использо-
вания пространственного фактора в усилении 
конкурентных позиций Челябинской области в 
российской и мировой экономике через совер-
шенствование государственного регулирования 
пространственного развития, обеспечение сба-
лансированного развития экономики и социаль-
ной сферы, содействие повышению конкуренто-
способности экономики на основе ее инноваци-
онной составляющей, создание пространствен-
ной среды, благоприятной для жизнедеятельно-
сти»1. В данном документе конкретизированы 
целевые показатели, обеспечивающие реализа-
цию направлений пространственного развития, 
заявленных в главе 13 стратегии социально-эко-
номического развития региона (раздел 3 табли-
цы 1.3). 

План по реализации Стратегии социально-эко-
номического развития Челябинской области на пе-
риод до 2035 года фиксирует четыре стратегиче-
ских приоритета, указанных в основных направле-
ниях пространственного развития: развитие город-
ских агломераций и транспортной инфраструкту-
ры; кластерное развитие и цепочки поставок; со-
временная жилая среда; доступная энергия. Для 
реализации задач, поставленных в рамках каждого 
из четырех приоритетов,  созданы государствен-

1  О плане мероприятий по реализации Стратегии со-
циально-экономического развития Челябинской об-
ласти на период до 2035 года: распоряжение Прави-
тельства Челябинской области от 30 декабря 2019 г. 
№ 1055-рп. URL: https://mineconom.gov74.ru/mineconom/
activity/strategicheskoe-planirovanie/strategiya-socialno-
ekonomicheskogo-razvitiya.htm (дата обращения: 
19.01.2025).

ные программы, перечисленные выше — на ри-
сунке 1.12.

2  О государственной программе Челябинской области 
«Благоустройство населенных пунктов Челябинской об-
ласти» (с изменениями на 26 сентября 2024 года): поста-
новление Правительства Челябинской области 1 сентября 
2017 г. № 470-П (ред. от 24.10.2019). URL: https://docs.
cntd.ru/document/450342251 (дата обращения: 19.01.2025).

О  государственной программе Челябинской 
области «Развитие профессионального образования в 
Челябинской области»: постановление Правительства 
Челябинской области 29 декабря 2017 г. № 756-П (ред. 
от 24.10.2019). URL: https://minobr74.ru/uploads/100/6/
section/183/756-P.pdf (дата обращения: 19.01.2025).

О государственной программе Челябинской области 
«Развитие дорожного хозяйства и транспортной 
доступности в Челябинской области» (с изменениями 
на 3 декабря 2024 года): постановление Правительства 
Челябинской области 19 декабря 2019 г. № 552-П. URL:  
https://docs.cntd.ru/document/561693876 (дата обращения: 
19.01.2025).

О государственной программе Челябинской области 
«Развитие сельского хозяйства в Челябинской области» 
(с изменениями на 5 декабря 2024 года): постановление 
Правительства Челябинской области 23 декабря 2019 г. 
№ 583-П. URL: https://docs.cntd.ru/document/570787650 
(дата обращения: 19.01.2025).

О государственной программе Челябинской области 
«Энергосбережение и повышение энергетической 
эффективности» (с изменениями на 5 июля 2024 года): 
постановление Правительства Челябинской области от 1 
октября 2020 г. № 481-П. URL: https://docs.cntd.ru/docu-
ment/570952364 (дата обращения: 19.01.2025).

О государственной программе Челябинской области 
«Экономическое развитие и инновационная экономика 
Челябинской области»: постановление Правительства 
Челябинской области от 12 ноября 2020 г. №  577-П 
(с изменениями и дополнениями от 29 марта, 28 июня, 
7 июля, 23 сентября, 10, 16 декабря 2021 г., 7 февраля, 
28 марта, 4 апреля, 21 июня, 10 октября, 15 декабря 
2022 г., 27 января, 6 июля, 7, 26 сентября, 30 октября, 8, 
25 декабря 2023 г). URL: https://mineconom.gov74.ru/mi-
neconom/activity/Programmy/Gosprogrammy/programmy-
realizuemie-ministerstvom/gosprogrammy-RF-relizuemie-
ministerstvom.htm (дата обращения: 19.01.2025).

О государственной программе Челябинской области 
«Развитие информационного общества в Челябинской 
области» (с изменениями на 22 ноября 2024 года): 
постановление Правительства Челябинской области от 3 
декабря 2020 г. № 646-П. URL: https://docs.cntd.ru/docu-
ment/571017481 (дата обращения: 23.01.2025).

О государственной программе Челябинской области 
«Осуществление государственного регулирования 
цен (тарифов) на территории Челябинской области» (с 
изменениями на 6 декабря 2024 года): постановление 
Правительства Челябинской области от 9 декабря 2020 г. 
№ 663-П. URL: https://docs.cntd.ru/document/571040669 
(дата обращения: 22.01.2025).

О государственной программе Челябинской области 
«Обеспечение доступным и комфортным жильем 
граждан Российской Федерации в Челябинской области» 
(с изменениями на 2 декабря 2024 года): постановление 
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Наряду с существующими государственными 
программами к документам категории «плани-
рование и программирование» относятся также и 
схемы территориального планирования — как об-
ласти в целом1, так и отдельных территорий реги-
она, в том числе агломераций, в частности2. Схема 
территориального планирования области устанав-
ливает основные направления пространственной 
организации, преобразования территории Челя-
бинской области на основе Стратегии социаль-
но-экономического развития Челябинской области 
на период до 2035 года. Конечной целью документ 
ставит повышение качества жизни населения.

Противоречия в действующем механизме 
управления пространственным развитием ре-
гиона 

Покажем два типа противоречий — с одной сто-
роны, в институциональном механизме, с другой 
стороны, фундаментального уровня. Институци-
ональный механизм — это механизм, реализуе-
мый посредством вертикали документов страте-
гического планирования на федеральном и реги-

Правительства Челябинской области от 21 декабря 2020 г. 
№ 700-П. URL: https://docs.cntd.ru/document/574782892 
(дата обращения: 19.01.2025).

О государственной программе Челябинской области 
«Содействие занятости населения Челябинской области» 
(с изменениями на 2 декабря 2024 года): постановление 
Правительства Челябинской области от 24 декабря 2020 г. 
№ 709-П. URL: https://docs.cntd.ru/document/571090040 
(дата обращения: 19.01.2025).

О государственной программе Челябинской области 
«Капитальное строительство в Челябинской области» 
(с изменениями на 14 ноября 2024 года): постановление 
Правительства Челябинской области от 25 декабря 2020 г. 
№ 732-П. URL: https://docs.cntd.ru/document/574644985 
(дата обращения: 19.01.2025).

1  О схеме территориального планирования Челябин-
ской области: постановление Правительства Челябинской 
области от 24 ноября 2008 г. № 389-П. URL: https://docs.
cntd.ru/document/444939369 (дата обращения: 21.01.2025).

2  О схеме территориального планирования части тер-
ритории Челябинской области применительно к главному 
планировочному узлу города Челябинска (территория Че-
лябинской агломерации): постановление Правительства 
Челябинской области от 20 апреля 2016 г. №172-П (в ред. 
от 30 апреля 2021 г. № 173-П). URL: http://pravo.gov.ru/
proxy/ips/?docbody=&prevDoc=162200574&backlink=1&
&nd=162083284&rdk=1&refoid=162200576 (дата обра-
щения: 19.01.2025).

Об утверждении схемы территориального планирова-
ния части территории Челябинской области (Златоустов-
ский, Миасский, Карабашский, Чебаркульский городские 
округа, Кусинский и Саткинский муниципальные районы 
(территория агломерации «Горный Урал»): постановле-
ние Правительства Челябинской области от 3 августа 
2020 г. № 387-П. URL: https://pravmin.gov74.ru/files/norm_
act/pravmin/387-p_5.pdf (дата обращения: 23.01.2025).

ональном уровнях. Институт мы понимаем в уз-
ком смысле слова как набор регламентов. И здесь 
можно говорить о противоречиях, во-первых, сре-
ди документов федерального уровня, во-вторых, 
между документами федерального и регионально-
го уровней; и наконец, между документами регио-
нального уровня.

Стратегия пространственного развития РФ до 
2025 года стала объектом критики ученых еще с 
момента ее утверждения. Это и непонимание сущ-
ности экономического пространства [2], и отсут-
ствие конкретного указания на систему целей го-
сударственного регулирования и путей их практи-
ческого достижения [3], и закрепление «эффектив-
ных экономических специализаций» [4].

Новая принятая стратегия нашла новый отклик 
среди отечественных ученых, однако, и здесь не 
обошлось без критики. Работа над новой концеп-
цией стратегии началась до обновления федераль-
ных стратегических документов, формирующих ее 
базу [5]. Поставленные задачи не соответствуют 
механизму их выполнения [6]. С другой стороны, 
интерес научной общественности вызвали новше-
ства, связанные с созданием перечня опорных на-
селенных пунктов, с переориентацией на муници-
пальное пространство [7; 8].

Итак, проанализируем документы стратегиче-
ского планирования в области пространственно-
го развития, сложившиеся на сегодня в вертика-
ли «федеральные — региональные — местные» 
в отношении исследуемой Челябинской области. 
Стратегия пространственного развития РФ на пе-
риод до 2025 года одной из задач ставила «со-
кращение уровня межрегиональной дифферен-
циации в социально-экономическом развитии 
субъектов РФ, а также снижение внутрирегио-
нальных социально-экономических различий за 
счет усиления межрегионального сотрудничества 
и координации социально-экономического раз-
вития субъектов РФ в рамках макрорегионов»3. 
Согласно данному документу Челябинская об-
ласть должна была войти в состав некоего Ураль-
ско-Сибирского макрорегиона. Однако, дальше 
заявлений о таком макрорегионе дело не пошло. 
Никакой стратегии развития Уральско-Сибирско-
го макрорегиона и места в нем Челябинской об-
ласти разработано не было.

3  Стратегия пространственного развития Российской 
Федерации на период до 2025 года: утверждена распо-
ряжением Правительства Российской Федерации от 13 
февраля 2019 г. № 207-р. URL: http://static.government.
ru/media/files/UVAlqUtT08o60RktoOXl22JjAe7irNxc.pdf 
(дата обращения: 19.01.2025).
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Если говорить о противоречиях между докумен-
тами федерального и регионального уровней, то 
первое, и, пожалуй, ключевое, что напрашивается 
сопоставить, это проанализировать увязку страте-
гии социально-экономического развития Челябин-
ской области со стратегией пространственного раз-
вития РФ. Учитывая дату утверждения стратегии 
развития региона (31.01.2019), анализ проведем 
для Стратегии пространственного развития РФ, 
утвержденной 13.02.2019 года, то есть на период 
до 2025 года. На сегодняшний момент данная фе-
деральная стратегия не действует, так как на смену 
ей пришла новая — до 2030 года — утвержденная 
28.12.2024 года. В условиях недавнего принятия 
нового документа стратегии регионального уров-
ня пока не приведены ей в соответствие. Одним 
из направлений стратегия пространственного раз-
вития РФ до 2025 года называет «снижение вну-
трирегиональных социально-экономических раз-
личий». Однако, как эту задачу предлагает решать 
Челябинская область, в стратегии социально-эко-
номического развития данного региона умалчива-
ется. В целом в документе регионального уровня 
нет акцента на внутрирегиональных различиях. В 
этом отношении указано лишь следующее: «Учи-
тывая высокую дифференциацию муниципальных 
образований Челябинской области и разноудален-
ность их структурных элементов друг от друга, 
именно процесс агломерации территорий будет 
способствовать повышению устойчивости реги-
она». При этом сказано, что «пропорциональное 
развитие всех муниципальных образований Челя-
бинской области является необходимым условием 
для сбалансированного социально-экономическо-
го развития региона». Отсюда, напрашивается вы-
вод, что под сбалансированным развитием доку-
мент понимает пропорциональное развитие1. Од-
нако, пропорциональное развитие приведет к со-
хранению внутрирегиональной дифференциации. 

Согласно иерархии документов стратегическо-
го планирования документы целеполагания бази-
руются на документах прогнозирования. Однако, 
в Прогнозе социально-экономического развития 
Челябинской области на 2025 год и на плановый 
период 2026 и 2027 годы (постановление Прави-
тельства Челябинской области от 29.10.2024 года 

1  Стратегия социально-экономического развития Че-
лябинской области на период до 2035 года: утверждена 
Законодательным Собранием Челябинской области от 
31 января 2019 № 1748 (с изменениями от 08.04.2024). 
URL: https://mineconom.gov74.ru/mineconom/activity/
strategicheskoe-planirovanie.htm (дата обращения: 
19.01.2025).

№  607-П)2 нет ни слова об агломерациях, про-
странственном развитии, снижении внутриреги-
ональной дифференциации или же каких-либо 
иных ориентирах, заложенных на федеральном 
уровне в отношении достижения задач простран-
ственного развития. 

Особым инструментом управления простран-
ственным развитием стратегия Челябинской об-
ласти называет агломерации. Однако, при прочте-
нии целого ряда документов стратегического пла-
нирования непрозрачным остается вопрос состава 
агломераций Челябинской области. Так, напри-
мер, Стратегия социально-экономического разви-
тия Челябинской области на период до 2035 года 
в состав Челябинской агломерации включает 8 
муниципальных территорий — это Челябинский 
и Копейский городские округа, Коркинский му-
ниципальный округ, Аргаяшский, Еманжелин-
ский, Еткульский, Красноармейский, Сосновский 
муниципальные районы. Тем временем, Методи-
ческие рекомендации по разработке долгосроч-
ных планов социально-экономического развития 
крупных и крупнейших городских агломераций, 
утвержденные Министерством экономического 
развития Российской Федерации 26 сентября 2023 
года (с изменениями от 31 мая 2024), фиксируют 
иной состав Челябинской агломерации, рекомен-
дуя включить лишь пять муниципальных образо-
ваний (Челябинский, Копейский городские округа, 
Красноармейский, Сосновский и Коркинский му-
ниципальные районы). 

Вероятно, такое разночтение связано, во-пер-
вых, с тем, что приказ министерства экономиче-
ского развития РФ носит рекомендательный ха-
рактер, во-вторых, можно предположить, что тер-
мины «агломерация» и «городская агломерация» 
все же не тождественны. Опять же если оттал-
киваться от предположения, что городские агло-
мерации состоят преимущественно из городских 
округов, то в данной ситуации мы сталкиваемся с 
включением в состав агломераций и муниципаль-
ных районов, на территории которых находится 
большое количество сельских поселений. 

Особенность территориального планирования 
Челябинской области с позиции состава агломе-
раций такова, что состав является плавающим. 
Документы стратегического планирования часто 

2  О прогнозе социально-экономического развития Че-
лябинской области на 2025 год и на плановый период 2026 
и 2027 годов: постановление Правительства Челябин-
ской области от 29 октября 2024 г. № 607-П. URL: https://
mineconom.gov74.ru/mineconom/activity/strategicheskoe-
planirovanie/prognoz-socialno-ekonomicheskogo-razvitiya.
htm (дата обращения: 29.01.2025).
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меняют состав агломераций региона. Так, напри-
мер, в первой и нескольких последующих версиях 
стратегии социально-экономического развития ре-
гиона (вплоть до конца 2023 года) в состав Челя-
бинской агломерации были включены девять му-
ниципальных территорий — в том числе Кунашак-
ский район. В редакции документа от 08.04.2024 г. 
Кунашакский район перенесен в состав северной 
конурбации. Аналогичная ситуация характерна 
для состава Магнитогорской агломерации. В по-
следней редакции стратегии ее состав уменьшен 
до трех территорий Челябинской области — это 
Магнитогорский городской округ, Агаповский и 
Верхнеуральский муниципальный районы. Ранее 
же сюда были отнесены еще две территории — 
Кизильский и Нагайбакский муниципальные рай-
оны. Эти две территории в последней редакции 
стратегии уже были включены в транспортно-ло-
гистическую конурбацию. В последней редакции 
стратегии данная агломерация включает 12 терри-
торий — это Локомотивный, Троицкий, Южноу-
ральский городские округа, Брединский, Варнен-
ский, Карталинский, Кизильский, Нагайбакский, 
Пластовский, Троицкий, Увельский, Чесменский 
муниципальные районы.

Ранее мы провели оценку связанности терри-
торий посредством расчета локальных индексов 
Морана, основу которого составил четырехлет-
ний экономический рост территорий [9]. Но даже в 
рамках этого четырехлетнего периода состав агло-
мераций уже успел измениться. Важно понимать, 
для того, чтобы добиться каких-либо агломераци-
онных эффектов, необходим достаточно длитель-
ный период. В зависимости от реализуемых ме-
роприятий и среды, характерной для данных тер-
риторий, такой период может составить и пять, и 
десять, и даже более лет. Поэтому проводимая по-
литика должна быть последовательной. Необходи-
мо четко определить «правила игры» и далее стро-
го следовать принятым решениям. В реальности 
же система государственного и муниципального 
управления отличается очень высокой динамич-
ностью и, как следствие, мы видим постоянные 
и частые корректировки, вносимые в документы 
стратегического планирования. Более того, можно 
предположить, что у каждой агломерации может 
быть свой, так называемый, жизненный цикл. И 
для того, чтобы добиться связанного сбалансиро-
ванного экономического роста территорий, необ-
ходимо пройти стадию адаптации данных терри-
торий к тем условиям, которые стали результатом 
реализации мероприятий в соответствии с иерар-
хией документов стратегического планирования. 

И только тогда, когда будет запущен механизм 
реакции на верно принятые стратегические реше-
ния, мы можем увидеть некий реальный сбалан-
сированный рост. Сколько каждой агломерации 
потребуется на такого рода адаптацию и переход 
к стадии роста — вопрос сложный и крайне неод-
нозначный. Но точно речь идет о долгосрочном 
периоде. 

Особенность формирования агломераций в Че-
лябинской области такова, что стратегией социаль-
но-экономического развития региона 41 из 43 тер-
риторий отнесена в какую-либо агломерацию. Со-
став агломераций за период 2019–2023 годы не 
менялся, и лишь в начале 2024 года в стратегию 
внесли изменения, согласно которым сократились 
территории Челябинской и Магнитогорской агло-
мераций, и наоборот, выросли территории север-
ной и транспортно-логистической конурбаций. Та-
ким образом, региональные власти разделили весь 
регион на пять агломераций, оставив за рамками 
таковых лишь две территории — это Октябрьский 
и Уйский муниципальные районы. 

Примечательно, что эти два муниципальных 
района, не вошедшие в состав ни одной из пяти 
агломераций региональные власти отнесли к так 
называемым, опорным населенным пунктам. В 
мае 2023 года правительство Челябинской обла-
сти утвердило перечень опорных населенных пун-
ктов и прилегающих населенных пунктов1. К та-
ковым отнесены шесть территорий области — это 
Брединский, Варненский, Карталинский, Октябрь-
ский, Уйский и Чесменский районы. Интересно, 
что указанное постановление при утверждении 
данных опорных пунктов ссылается на реализа-
цию федеральной стратегии пространственного 
развития до 2025 года и региональной стратегии 
социально-экономического развития до 2035 года. 
Какая роль отведена данным территориям и поче-
му они названы «опорными», не ясно. Ни в страте-
гии пространственного развития РФ до 2025 года, 
ни в стратегии социально-экономического разви-
тия региона до 2035 года такая терминология не 
используется. Опорные населенные пункты как 
особая территориальная единица появились лишь 
в новой стратегии пространственного развития, 
утвержденной существенно позже упомянутых 
документов.

1  Об утверждении перечня опорных населенных пун-
ктов и прилегающих населенных пунктов Челябинской 
области: постановление Правительства Челябинской об-
ласти от 29 мая 2023 г. № 306-П. URL: https://pravmin.
gov74.ru/files/norm_act/306-%D0%9F%282%29.pdf (дата 
обращения: 19.01.2025).
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Говоря о разном составе агломераций, следует 
отметить и те противоречия, что кроются между 
стратегий развития региона и схемами террито-
риального планирования, которые, будучи доку-
ментом планирования, должны быть логическим 
продолжением документа целеполагания. Однако, 
и тут единства нет. Так, например, схема терри-
ториального планирования агломерации «Горный 
Урал», утвержденная постановлением правитель-
ства области в августе 2020 года, в состав данной 
агломерации включила лишь шесть территорий 
области [25]. Если соотносить временные перио-
ды, то на ту же дату действовала та версия страте-
гии социально-экономического развития региона, 
согласно которой в состав агломерации «Горный 
Урал» было отнесено 11 территорий.

Разнятся и документы стратегического плани-
рования в отношении состава Челябинской агло-
мерации. Так схемой территориального плани-
рования части территории Челябинской области 
применительно к главному планировочному узлу 
города Челябинска (территория Челябинской агло-
мерации), утвержденной еще в 2016 году, но в ре-
дакции от 30.04.2021 года в состав Челябинской 
агломерации включены семь территорий, вклю-
чая Октябрьский район, и исключая Аргаяшский, 
Еманжелинский и Кунашакский районы (по срав-
нению со стратегией). Таким образом, со страте-
гией социально-экономического развития региона 
совпадение можно констатировать лишь по шести 
территориям области. 

Безусловно, сам факт того, что на федеральном 
уровне в 2019 году было принято решение встро-
ить пространственное развитие в систему страте-
гического планирования, ученые оценивают поло-
жительно [10]. Но важно понимать, что противо-
речия механизма управления пространственным 
развитием региона скрываются не только в несты-
ковке действующих документов стратегического 
планирования, но и в самой сложности познания 
такого феномена, как пространственное развитие. 
И действительно, новая федеральная стратегия 
пространственного развития даже не определяет 
данный термин. Управлять пространством сложно 
по тем же причинам, что и изучать его. Оно слож-
но конкретизируется. В сфере государственного и 
муниципального управления мы его конкретизи-
руем по административным границам. В реально-
сти же административное (территориальное) про-
странство не совпадает с экономическим. 

Во-вторых, пространство (даже если оценивать 
его тождественно с территорией) бесконечно де-
лимо. Сложно обозначить его границы. Опять же 

изучаем это пространство мы по административ-
ным границам муниципальных образований, а по 
факту внутри каждого муниципального образова-
ния оно неоднородно. Кроме того, достижение эф-
фективного пространственного развития не может 
быть самоцелью. Конечной целью любого управ-
ления является рост качества жизни населения. 
С тем, чтобы понять, на какие пространственные 
факторы нужно воздействовать, чтобы поднять это 
качество, необходимо осознать особенности вза-
имодействия всех субъектов какой-то изучаемой 
территории. И изучать это пространство нужно по 
процессам, отражающим взаимодействие между 
субъектами этого пространства. А эти процессы 
опять же сложны сами по себе, в том числе, пото-
му что они крайне разнородны и потому сложно 
изучаемы. Процессы на трудовом рынке, на рын-
ке товаров и услуг, в сфере создания инфраструк-
турных объектов — это разные процессы. Связан-
ность территорий не определяется лишь транс-
портной или энергетической доступностью. Такая 
доступность отражает лишь потенциал развития, 
но не само развитие. Любая территория — это кон-
кретные жители, фермеры, производители, нужда-
ющиеся в ресурсах, с одной стороны, и в рынках 
сбыта, с другой. Зачастую, чтобы создать продукт, 
необходимо обеспечить эффективную связь ре-
сурсных рынков и рынков сбыта, которые факти-
чески находятся в границах разного пространства. 
В итоге связывает эти два пространства некий кон-
кретный производитель, от таланта которого будет 
зависеть объем производимого продукта. Важна 
взаимосвязь субъектов разных категорий: жите-
лей, власти, бизнеса, науки, коммуникации между 
которыми часто нет. Фактически, если речь идет 
о сельских и часто депрессивных территориях, 
тот же фермер, который готов трудиться и произ-
водить продукт на своей территории и давать ра-
бочие места, не имеет представления о том, где 
изыскать финансовые ресурсы, какие существуют 
государственные программы поддержки и т.п. В 
итоге, обрываются те процессы, которые могли бы 
связать территорию и привести ее к так называе-
мому «сбалансированному» развитию (такую цель 
называет стратегия социально-экономического 
развития), но что считать сбалансированным раз-
витием — опять же стратегия умалчивает. 

Ниже в таблице 1 резюмируем описанные про-
тиворечия.

Все описанные выше противоречия, вероятно, 
и привели к тому, что само по себе наличие агло-
мераций, состав которых при том еще и не явля-
ется устойчивым даже в назывном порядке, еще 
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Таблица 1

Table 1
Противоречия механизма управления пространственным развитием Челябинской области

Contradictions of the mechanism for managing spatial development of the Chelyabinsk region
№ Характер противоречия Суть противоречия
1 На федеральном уровне

1.1 В Стратегии пространственного развития РФ на период до 
2025 года 

Определен перечень макрорегионов. 
Стратегии развития Уральско-
Сибирского макрорегиона не существует

1.2 В Стратегии пространственного развития Российской 
Федерации на период до 2030 года с прогнозом до 2036 года

Отсутствует определение 
пространственного развития.
Отсутствует определение 
сбалансированной системы расселения

2 В паре «федеральный-региональный» уровни
2.1 Стратегия пространственного развития РФ на период до 

2025 года vs. Стратегия социально-экономического развития 
Челябинской области на период до 2035 года

Разнятся задачи пространственного 
развития

2.2 Методические рекомендации по разработке долгосрочных 
планов социально-экономического развития крупных и 
крупнейших городских агломераций vs. Стратегия социально-
экономического развития Челябинской области на период до 
2035 года

Разнится состав Челябинской 
агломерации

3 На региональном уровне
3.1 Прогноз социально-экономического развития Челябинской 

области на 2025 год и на плановый период 2026 и 2027 
годов vs. Стратегия социально-экономического развития 
Челябинской области на период до 2035 года

Нет увязки двух документов в 
отношении задач пространственного 
развития

3.2 Стратегия социально-экономического развития Челябинской 
области на период до 2035 года vs. Схемы территориального 
планирования агломераций

Разнятся составы агломераций

Источник: составлено автором.

не означает сбалансированного пространственно-
го развития. 

На разнородность территорий агломераций 
можно посмотреть и с точки зрения плотности 
населения исследуемых территорий. На рисунке 
2 показаны территории агломераций с указанием 
плотности населения входящих в состав террито-
рий. Чем более глубоким и ярким является синий 
цвет, тем более высокую плотность он характери-
зует. Из исследуемых 43 территорий для 30 терри-
торий характерна низкая плотность населения — 
здесь на одном гектаре проживает менее одного 
человека. И из рисунка 2 мы опять же видим не-
однородность пространства и в плане расселения 
жителей.

Если считать, что агломерационные эффекты 
возникают благодаря устойчивым экономическим 
связям между территориями агломерации, той же 
маятниковой миграции, то, например, для транс-
портно-логистической конурбации в принципе не 
характерна высокая плотность населения — прак-
тически на всех территориях она крайне низкая. 
Вероятно, г.Троицк в этом случае является слабым 
центром притяжения.

Заключение
Итак, исследование посвящено изучению проти-

воречий в механизме управления пространствен-
ным развитием Челябинской области — в первую 
очередь, институциональном механизме. Систе-
матизация нормативно-правовых документов и в 
целом всех документов стратегического планиро-
вания региона показала наличие огромного числа 
противоречий — начиная от нестыковок в форму-
лировках, конкретном составе агломераций, за-
канчивая фундаментальными «странностями» до-
кументов — в частности, отсутствия понятийного 
аппарата, столь необходимого для конкретизации 
объекта управления. Новая федеральная страте-
гия вовсе не дает никакого определения простран-
ственному развитию. 

С тем, чтобы управление пространственным 
развитием Челябинской области стало эффектив-
ным, автор предлагает, во-первых, привести в соот-
ветствие друг другу все действующие документы 
стратегического планирования, во-вторых, разра-
ботать некоторые новые документы — например, 
план развития агломераций региона. В-третьих, 
необходимо расширить перечень субъектов, раз-
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Рис. 2. Плотность населения территорий Челябинской области
Fig. 2. Population density of the territories of the Chelyabinsk region

Источник: составлено автором.

рабатываемых документы — вовлечь в разработку 
таковых научную и даже студенческую обществен-
ность (особенно, если речь идет о разработке стра-
тегий муниципального уровня). И наконец, в чет-
вертых, что, пожалуй, самое важное, это наладить 
коммуникацию в цепочке «власть-наука-бизнес», 
создать платформу для такого сотрудничества. Для 
реализации вопросов координации данный функ-

ционал должен быть закреплен за отдельным ве-
домством, курирующим вопросы согласования 
формируемых документов с представителями нау-
ки. Такой функционал можно возложить на плечи 
управления развитием территорий — подразделе-
ния министерства экономического развития Челя-
бинской области. Подробнее о рекомендациях ав-
тор расскажет в следующих публикациях.
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