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Развитие любых государственно-право-

вых явлений, прежде всего, связано с балан-

сом в развитии элементов формы государст-

венного устройства, под которыми традици-

онно в науке теории государства и права по-

нимаются форма правления, политический 

режим и административно-территориальное 

устройство.  

Федерация является уникальной и особой 

формой государственного устройства, споры 

о сущности которой не теряют своей актуаль-

ности. По мнению одних авторов, федерация 

– это такая форма организации правительства, 

которая стремится примирить региональное 

разнообразие с определенным уровнем кол-

лективного единства, при котором региональ-

ные правительства играют вполне конкрет-

ную роль [2, с. 35]. По мнению других авто-

ров, под федерацией понимается устройство 

политической системы государства, где суве-

ренная воля народа находит свое воплощение 

в конституционном или договорном создании 

единого государства, где гармонически соче-

таются интересы всего федерального государ-

ства, его субъектов и граждан [1, с. 5].  

По нашему мнению, одними из сущест-

венных признаков российской федеративной 

системы являются, во-первых, равноправие 

субъектов федерации вне зависимости от раз-

мера территории и количества населения, со-

циально-экономического развития, наличия 

территориальных природных преимуществ 

перед другими субъектами; во-вторых, воз-

можность населения участвовать в принятии 

решений в пределах, установленных законом; 

в-третьих, неуклонное соблюдение законода-

тельства федерацией и субъектами федера-

ции, населением, строгое следование принци-

пам разделения полномочий по предметам 

ведения, определенным Конституцией Рос-

сийской Федерации.  

Реализация указанных принципов была 

бы невозможна без наличия единой террито-

рии государства, границы которой внешне 

определяются государственной границей, 

внутри – границами субъектов и муниципаль-

ных образований.  

Развитие российского федерализма обу-

словлено в первую очередь качественным 

развитием территорий страны, представлен-

ных многообразием административно-

территориальных единиц ее субъектов (рес-

публиками, краями, областями, городами фе-

дерального значения, автономными областя-

ми, автономными округами). 

Состав административно-территориаль-

ных единиц субъектов также является неод-

нородным и включает различные виды муни-

ципальных образований (сельские и город-

ские поселения, муниципальные районы и 

округа, городские округа и городские округа с 

внутригородским делением, внутригородские 

районы, внутригородские территории феде-

рального значения). 

Каждая административно-территориаль-

ная единица развивает территории в своих 

границах, в том числе границах муниципаль-

ных образований, относительно самостоя-

тельно исходя из объема полномочий, разгра-

ниченных федеральным, региональным и ме-

стным законодательством, и с учетом мнения 

проживающего на территории населения. 

В рамках настоящего исследования науч-

ный интерес представляет сравнительно новое 

правовое явление – «комплексное развитие 

территорий» (далее – КРТ), которое в первом 

приближении можно отнести к сфере градо-

строительного и земельного регулирования в 

развитии территории, но при более глубоком 

анализе указанного правового явления, по 

мнению автора, его возможно отнести к од-

ному из элементов пространственного разви-

тия административно-территориальных еди-

ниц. Исторически пространство, территория и 

ее границы, будь то внешние или внутренние, 

рассматривались исследователями как «пус-

тое пространство» и «линейные границы», где 

государство, овладев пространством террито-

рии, фактически устанавливало свою власть 

над людьми и самой территорией. По мнению 

Ф. Ратцеля, для того чтобы на конкретном 

пространстве появилась жизнь, необходимо 

этим пространством овладеть [4, с. 570]. 

Качество жизни населения в границах 

конкретной административно-территориаль-

ной единицы в субъекте федерации напрямую 

зависит от того, насколько качественно и эф-

фективно развивается территория. Учитывая, 

что большинство муниципальных образова-

ний активно развивалось путем увеличения 

строительства капитальных объектов жилищ-

ного, социального, дорожного и иного назна-

чения преимущественно в советский период, 

то свободных (незастроенных) территорий в 

границах муниципальных образований на се-

годняшний день практически не осталось. 
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Каждая территория имеет своего собст-

венника или правообладателя, интересы кото-

рых обязательно должны учитываться орга-

нами власти при принятии решений. Следова-

тельно, для развития освоенной территории 

необходимо найти баланс публичных и част-

ных интересов. Такая законодательная воз-

можность есть только у федеральных органов 

власти через изменение прежде всего положе-

ний Градостроительного кодекса Российской 

Федерации (далее – ГрК РФ). Несмотря на то, 

что предметом правового регулирования ГрК 

РФ являются градостроительные нормы и 

правила, именно через изменение последних, 

возможно развитие пространства территории 

путем изменения генерального плана терри-

тории муниципального образования, правил 

землепользования и застройки территории 

муниципального образования, разработки до-

кументации по планировке территории с кон-

кретными параметрами застройки и измене-

нием вида пространства территории, в том 

числе через последующее изменение вида 

разрешенного использования земельных уча-

стков. 

Необходимо отметить, что ранее термин 

«комплексное развитие территории» в ГрК 

РФ носил обобщающий характер и касался 

преимущественно разработки документов 

территориального планирования и генераль-

ного плана муниципальных образований. Це-

лью комплексного развития являлось эффек-

тивное использование территории. Позднее, 

начиная с 2014 года, появляется термин «ком-

плексное освоение территории», где происхо-

дит переход из плоскости исключительно гра-

достроительной деятельности в плоскость зе-

мельных и иных имущественных правоотно-

шений в области развития муниципальных 

образований. 

В указанный период времени федераль-

ный законодатель в ст. 46.4 ГрК РФ определя-

ет, что помимо разработки документации по 

планировке территории требуется формиро-

вать земельные участки и обеспечивать 

строительство на данной территории в рамках 

разработанной документации объектов транс-

портной, социальной и иной инфраструктуры. 

При этом ст. 1 ГрК РФ содержала понятие 

«комплексное и устойчивое развитие терри-

тории», которое, помимо указанных выше 

требований в ст. 46.4 ГрК РФ, содержало тре-

бование о реконструкции объектов капиталь-

ного строительства. 

В научной литературе высказывались 

разные точки зрения на соотносимость поня-

тий «комплексное освоение территории» и 

«комплексное и устойчивое развитие терри-

тории», где авторы сходились во мнении, что 

указанные термины являются общими и за-

трагивающими значительную часть вопросов 

в области градостроительства, имеющими ос-

новной целью снижение негативного воздей-

ствия на окружающую среду [3, с. 25–35]. 

Несмотря на попытки федерального зако-

нодателя привлечь внимание к возможности 

развития территории через указанные выше 

изменения, особый интерес среди собствен-

ников и правообладателей земельных участ-

ков, а также субъектов федерации и муници-

палитетов они не вызвали. По мнению автора, 

указанные изменения носили больше деклара-

тивный характер, они сообщали о возможно-

сти развития конкретной территории через 

разработку соответствующей градостроитель-

ной документации, однако механизма вовле-

ченности в указанный процесс органов власти 

всех уровней, преимущества для собственни-

ков и правообладателей объектов недвижимо-

сти при комплексном освоении нормы ГрК 

РФ не содержали. 

В декабре 2020 года в ГрК РФ внесены 

изменения, которые содержат комплекс пра-

вовых норм в сфере комплексного регулиро-

вания территории. В частности, ст. 64 ГрК РФ 

выделяет четыре цели для ее развития, основ-

ной из которых является эффективное и сба-

лансированное использование, развитие тер-

риторий муниципальных образований путем 

создания единой социальной, жилищной, 

транспортной, инженерной инфраструктуры и 

благоустройства территории. 

Виды КРТ включают в себя несколько 

видов территорий и исходят из отличных по 

правовым статусам субъектов – участников 

КРТ: КРТ жилой и нежилой застройки; КРТ 

незастроенной территории и по инициативе 

правообладателей. Разнообразие видов КРТ 

позволяет развивать пространство территорий 

по инициативе как федеральных, так и регио-

нальных органов власти и муниципалитетов, 

что в полной мере отражает взаимодействие 

органов публичной власти. 

В зависимости от субъекта принятия ре-

шения (федеральные органы власти, регио-

нальные или местные) принимается решение 

о КРТ, которое предварительно согласовыва-

ется всеми собственниками и правообладате-
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лями объектов недвижимости, входящих в 

планируемые границы комплексного разви-

тия. В случае отказа от участия в КРТ в уста-

новленных ГрК РФ случаях собственники и 

правообладатели объектов недвижимости не 

включаются в границы ее развития. Если ре-

шение касается расселения аварийных много-

квартирных домов либо домов с высокой сте-

пенью физического износа, то у собственни-

ков изымаются объекты недвижимости, и им 

выплачивается равнозначное возмещение за 

изымаемые объекты. 

Проекты КРТ подлежат официальному 

опубликованию и направлению для ознаком-

ления всех лиц, которых коснется КРТ. После 

того, как проект согласован всеми заинтере-

сованными лицами, публикуется решение о 

КРТ, являющееся основанием для проведения 

торгов и последующего заключения договора. 

После заключения договора КРТ по результа-

там торгов в случае необходимости измене-

нию подлежат генеральный план муници-

пального образования, правила землепользо-

вания и застройки муниципального образова-

ния, разрабатывается новая документация по 

планировке территории (в случае ее отсутст-

вия или несоответствия имеющейся докумен-

тации по планировке территории критериям 

КРТ). Законодательство содержит критерии 

для возможности реализации КРТ, но не огра-

ничивает их количество на территории субъ-

екта и муниципальных образований. Следова-

тельно, на одной территории возможно в ус-

тановленном порядке принять несколько ре-

шений о КРТ, а значит, существенно улуч-

шить условия проживания населения на кон-

кретной территории. 

В итоге, с помощью КРТ происходит про-

странственное развитие территории муници-

пального образования как административно-

территориальной единицы в границах субъек-

та Российской Федерации, без изменения ее 

границы. В границах одного субъекта все му-

ниципальные образования вправе использо-

вать механизм КРТ, следовательно, развива-

ется пространство территории субъекта Рос- 
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сийской Федерации. При этом в реализации 

развития территории принимают участие фе-

деральные, региональные и местные органы 

власти, жители муниципальных образований. 
О том, что механизм КРТ является эф-

фективным и действенным инструментом 
развития территории, свидетельствуют цифры 
о его реализации. По данным Министерства 
строительства Российской Федерации в субъ-
ектах прорабатывается вопрос о реализации 
КРТ в отношении 979 территорий общей пло-
щадью 25,5 тыс. га. Подготовлено решений о 
КРТ 459, принято 440 решений, организованы 
торги в отношении 368 территорий, заключе-
но 329 договоров о КРТ, разработано и ут-
верждено 177 документаций по планировке 
территорий [5]. 

Таким образом, комплексное развитие 
территории – это не только регулирование в 
сфере градостроительного и земельного зако-
нодательства, но один из элементов простран-
ственного развития административно-терри-
ториальных единиц в Российской Федерации, 
проявляющийся в балансе публичных и част-
ных интересов, связанных между собой по-
следовательными правовыми действиями со 
стороны как органов власти и юридических 
лиц, принимающих участие в реализации ме-
ханизма КРТ, так и населения, непосредст-
венно проживающего на территории, распо-
ложенной в зоне пространственного развития. 

Такой баланс в развитии территории воз-
можен благодаря устойчивому развитию рос-
сийской федеративной системы, а также са-
мостоятельности органов власти в принятии 
решений о пространственном развитии кон-
кретной территории субъектов и муниципаль-
ных образований с учетом потребности каж-
дой территории в наборе элементов социаль-
ного, жилищного, транспортного, инженерно-
го развития и благоустройства. 

Комплексное развитие территории явля-
ется действенным инструментом для гармо-
ничного и качественного развития простран-
ства территории внутри административно-
территориальных единиц в Российской Феде-
рации. 
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