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Аннотация: В статье предлагается использовать элементы методологии 

системной инженерии для хорошей постановки задач в государственном 

управлении, что позволит исключить юридико-лингвистические неопределѐн-

ности, которые являются коррупциогенными факторами, а также 

неэффективное расходование бюджетных средств и иных ресурсов. Наглядной 

иллюстрацией данного вывода может служить пример поиска определения 

термина «мастер-план». 

Ключевые слова: системная инженерия, государственное управление, 

юридико-лингвистическая неопределѐнность, мастер-план. 
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Polichka Nina Petrovna 

 

Abstract: The article proposes to use elements of the methodology of system 

engineering for a good formulation of tasks in public administration, which will 

eliminate legal and linguistic uncertainties, which are a corruption-causing factor, as 

well as inefficient spending of budgetary funds and other resources. An example of 

searching for a definition of the term "master plan" can serve as a clear illustration of 

this conclusion. 

Key words: system engineering, public administration, legal and linguistic 

uncertainty, master plan. 
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Системная инженерия – междисциплинарный подход к разработке, 

реализации и управлению сложными техническими системами. Однако, как 

показывает практика, инструменты системной инженерии могут успешно 

применяться и быть весьма полезными для повышения эффективности 

государственного и муниципального управления. В частности, в соответствии с 

системной инженерией на этапе постановки задачи необходимо начинать 

формировать понятийный аппарат будущей системы, то есть определять 

понятия и термины, которые вошли в формулировку задачи. 

Практика показывает, что в системе государственного управления это 

непростая задача. Понятия и термины, которые использованы в формулировке 

задачи, должны иметь нормативные (законодательно установленные) 

определения, поскольку употребление неустоявшихся, двусмысленных 

терминов и категорий оценочного характера является юридико-

лингвистической неопределенностью и является одним из коррупциогенных 

факторов, содержащим неопределенные, трудновыполнимые и (или) 

обременительные требования к гражданам и организациям [1]. Однако 

антикоррупционная экспертиза проводится пока только для нормативных 

правовых актов и их проектов, к которым относятся федеральные и 

региональные законы, а также муниципальные нормативные правовые акты. 

Что же касается целей, задач и мероприятий в документах стратегического 

планирования, а также в поручениях и распоряжениях должностных лиц, то для 

них антикоррупционная экспертиза не проводится. И для исполнителей это 

создаѐт большие проблемы, как на этапе проектирования решений, так и при их 

реализации. 

Поэтому Дальневосточный научный центр местного самоуправления 

(далее – ДВНЦМС) разработал, апробировал и успешно применяет на практике 

алгоритмы работы с понятиями и терминами, входящими в формулировки 

целей, задач, мероприятий, поручений, в государственном управлении, как для 

их авторов, так и для исполнителей этих задач, поручений (рисунок 1). 



АКТУАЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ ЭКОНОМИКИ И ПРАВА 

В КОНТЕКСТЕ СОВРЕМЕННЫХ ВЫЗОВОВ 

7 

МЦНП «НОВАЯ НАУКА» 

 

 

 
 

 

 

Рис. 1. Алгоритм работы исполнителя с понятиями и терминами 

 

Используя данный алгоритм исполнитель «расшифровывает» и уточняет 

каждое понятие и термин в целях, задачах, поручениях, поставленных 

вышестоящим органом власти или должностным лицом. 

В частности, данный алгоритм применялся ДВНЦМС к следующим 

поручениям Президента Российской Федерации: о разработке планов развития 

городов и мастер-планов развития дальневосточных городов (Пр-1971, п.4 а); 

о создании на территории Хабаровского края промышленного кластера для 

реализации проектов по производству строительных материалов и выполнению 

строительных работ (Пр-1971, п.3 [2]; о разработке Стандарта социального 

капитала бизнеса (Пр-1293, п.6) [3] и к другим. Такое внимание ДВНЦМС 

именно к этим документам продиктовано тем, что применение методологии 

системной инженерии Администрацией Президента РФ могло бы служить 

хорошим стимулом еѐ внедрения и в других органах государственной власти и 

местного самоуправления. 
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Покажем практику применения описанного выше алгоритма на примере 

поручения Президента РФ по итогам Восточного экономического форума 

2021 года Пр-1971, п.4: 

Правительству РФ совместно с органами исполнительной власти 

субъектов РФ, входящих в состав Дальневосточного федерального округа, при 

участии глав муниципальных образований, заинтересованных организаций и 

представителей общественности в целях улучшения условий проживания 

граждан, повышения доступности социальных услуг и создания возможностей 

для самореализации граждан обеспечить: 

а) разработку планов развития городов, являющихся 

административными центрами субъектов РФ, входящих в состав 

Дальневосточного федерального округа, городов с населением свыше 50 тыс. 

человек, расположенных на территории Дальневосточного федерального 

округа; 

б) подготовку мастер-планов развития городов, определенных в 

подпункте «а» настоящего пункта. 

Срок – 1 августа 2022 г. 

Ответственные: Мишустин М.В., Высшие должностные лица 

субъектов РФ. 

Срок исполнения: 1 августа 2022 года. 

Анализ содержания данного поручения показал, что в российском 

законодательстве нет определений терминов «план развития города» и «мастер-

план развития города», а потому Президенту РФ, как автору (заказчику), было 

направлено обращение с просьбой дать определения этих терминов. 

Через пять дней из Администрации Президента РФ, за подписью 

начальника  Государственно-правового  управления  Президента  РФ 

Л.И. Брычѐвой пришѐл ответ, суть которого в последней фразе « …возникшие у 

Вас вопросы, связанные с реализацией поручения, вызваны новизной и 

сложностью поставленных задач». Дальнейшая переписка с Администрацией 

Президента РФ и с Полномочным Представителем Президента РФ в 

Дальневосточном федеральном округе ответов на поставленные вопросы также 

не дали. Однако активная разработка мастер-планов дальневосточных городов 

началась несколькими московскими организациями, у каждой из которых были 

свои представления о содержании мастер-плана. 

http://www.kremlin.ru/acts/assignments/items/person/294/desc
http://www.kremlin.ru/acts/assignments/items/responsibles/4/desc
http://www.kremlin.ru/acts/assignments/items/responsibles/4/desc
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Но не только специалистов ДВНЦМС интересовало определения термина 

«мастер-план». В течение 2022 года состоялось много экспертных дискуссий по 

этому поводу, в том числе на Гайдаровском форуме, на Форуме стратегов и на 

других мероприятия. Это позволило Андрею Шаронову на Восточном 

экономическом форуме в 2022 году сказать, что поскольку нет нормативного 

определения мастер-плана, то «каждый поѐт эту песню как еѐ понимает». 

А Губернатор Камчатского края Владимир Солодов добавил, что пока понятие 

«мастер-план» будет юридико-лингвистической неопределѐнностью, то 

реализовывать его будет весьма проблематично. 

Попытки определить понятие «мастер-план» продолжались и в 2023 году. 

В частности Полномочный Представитель Президента РФ в ДФО Ю.П. Трутнев 

утверждал, что мастер-план – это реновация городов, но не пояснял, что из 

этого следует. А потому, учитывая опыт Москвы, некоторые граждане сделали 

предположение, что дальневосточные города будут сносить и строить заново. 

Однако В.В. Путин в 2023 году на Восточном экономическом форуме 

сказал: «Неоднократно поднимался вопрос о необходимости создания типовой 

структуры для мастер-планов, и, конечно, эту задачу также надо решать. 

Думаю, что все согласятся, – нужно закрепить само понятие «мастер-план», 

определить его место в системе стратегических документов». В результате 

появились два новых поручения Президента РФ [4] 

1. Правительству Российской Федерации: 

Пр-2217, п.1 4) 

4) разработать при участии государственной корпорации развития 

«ВЭБ.РФ», акционерного общества «ДОМ.РФ», автономной некоммерческой 

организации «Агентство стратегических инициатив по продвижению новых 

проектов», других заинтересованных организаций и утвердить единые 

требования к структуре и содержанию мастер-планов развития городов и 

квалификационные требования к их разработчикам. 

Срок – 1 апреля 2024 г.; 

Ответственный - Мишустин М.В. 

Срок исполнения - 1 апреля 2024 года 

Пр-2217, п.2 

2. Правительству РФ совместно с Государственной Думой 

Федерального Совета РФ в целях устойчивого социально-экономического 

развития  и  комплексного  обновления  населенных  пунктов  обеспечить 

http://www.kremlin.ru/acts/assignments/items/person/294/desc
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интеграцию мастер-планов развития городов в законодательство РФ о 

градостроительной деятельности. 

Доклад – до 1 июня и до 25 декабря 2024 г. 

Ответственные: Мишустин М.В., Володин В.В. 

Срок исполнения - 25 декабря 2024 года 

Во исполнение поручения Пр-2217, п.1 4) был издан Приказ 

Минэкономразвития России от 6.05.2024 года № 273, в котором мастер-план 

определялся как «концепция пространственного развития муниципального 

образования». Однако через две недели на Форуме в Казани представитель 

Минстроя России представил иное видение мастер-плана, которое не совпадало 

с определением Минэкономразвития России, что явно следует из таблицы 1. 

Таблица 1 

Сравнительный анализ концепций определений мастер-планов 

Минэкономразвития России и Минстроя России 

Методические рекомендации 

по разработке проектов схем 

территориального планирования 

муниципальных районов, 

генеральных планов городских 

округов, (Приказ 

Минэкономразвития России 

от 6.05.2024 г. № 273) 

 

Интеграция мастер-плана 

в законодательство РФ о 

градостроительной деятельности 

(из презентации замминистра Минстроя 

России С.Г. Музыченко на Форуме 

«Россия-Исламский мир») 

1.5. В целях настоящих 

Методических рекомендаций 

используются следующие понятия: 

3) концепция пространственного 

развития МО (мастер-план) - этап 

подготовки генерального плана 

городского поселения, городского, 

муниципального округа, единого 

документа, определяющий 

 приоритеты социально-

экономического и 

пространственного развития МО, 

Концепция мастер-плана как основа 

для подготовки градостроительных 

документов 

Видение мастер-плана как основы 

для подготовки градостроительных 

документов 

 определяет конкретный сценарий 

развития территории, 

 детально прорабатывает конкретный 

сценарий развития территории, 

 содержит конкретный перечень 

объектов, подлежащих строительству, 
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Продолжение таблицы 1 
 

 ключевые отрасли, 

 территории и проекты для 

инвестиций, содержащий базовые 

показатели ДТП МО, 

 решения по планировочной 

структуре, 

 основы архитектурно-

пространственной композиции 

городского населенного пункта; 

 закрепляет состав участников по 

реализации сценария, 

 содержит финансово-экономическое 

обоснование строительства объектов, 

 определяет сроки строительства 

объектов, в том числе 

инфраструктурных, 

 наглядно представляет ожидаемый 

результат реализации сценария развития 

территории. 

 

Во исполнение Поручения Президента РФ Пр-2217, п.2 о закреплении 

понятия «мастер-план» в законодательстве РФ о градостроительной 

деятельности в ноябре 2024 года Минстроем России был подготовлен проект 

федерального закона «О внесении изменений в Градостроительный кодекс 

Российской Федерации» и размещѐн на Федеральном портале проектов 

нормативных правовых актов, который содержал следующую статью 

«Статья 28.1 Единый документ территориального планирования и 

градостроительного зонирования (мастер-план) поселения, муниципального 

округа, городского округа 

1. Единым документом территориального планирования и градо-

строительного зонирования (мастер-планом) поселения, муниципального 

округа, городского округа (далее также – мастер-план развития территории) 

признается соответственно генеральный план поселения, генеральный план 

муниципального округа, генеральный план городского округа, который 

содержит: 

1) положения о развитии территории; 

2) положение о территориальном планировании; 

3) карту или карты зонирования территории; 

4) эскизы планируемых к размещению объектов местного значения, за 

исключением линейных объектов, в случае если такой раздел предусмотрен 

заданием на подготовку мастер-плана развития территории; 

5) план реализации мастер-плана развития территории. 
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Однако экспертное сообщество не согласилось как с данным опреде-

лением мастер-плана, так и со статьѐй 2 законопроекта, из которой вытекало, 

что уже созданные проекты мастер-планов, на которые были потрачены 

значительные бюджетные средства, необходимо переделывать. 

Статья 2 

1. Документы, которые подготовлены и утверждены до 1 марта 

2025 года, и поименованы мастер-планами, подлежат учету при внесении 

изменений в схемы территориального планирования субъекта Российской 

Федерации в порядке, предусмотренном частью 8 статьи 15 настоящего 

Кодекса, и при внесении изменений в генеральный план поселения, генеральный 

план муниципального округа, генеральный план городского округа в порядке, 

предусмотренном частью 16 статьи 24 настоящего Кодекса, либо должны 

быть приведены в соответствие с требованиями статьи 28.1 

Градостроительного кодекса Российской Федерации до 31 декабря 2026 года. 

В итоге в январе 2025 года данный законопроект был снят с 

рассмотрения. 

А в декабре 2025 года появился проект федерального закона «О внесении 

изменения в статью 52-2 Градостроительного кодекса Российской Федерации», 

которую предлагалось дополнить пунктом 2.1: 

«2.1) мастер-план развития территории – комплексный документ 

стратегического, в том числе территориального, планирования, 

определяющий долгосрочные цели и задачи социально-экономического и 

пространственного развития поселения, муниципального округа, городского 

округа или двух и более муниципальных образований (поселений, городских 

округов и (или)муниципальных округов), имеющих общую границу, а также 

иных территорий, определенных настоящим Кодексом, иными федеральными 

законами». 

Однако и сегодня судьба данного законопроекта неизвестна, из чего 

следует, что поиск определения понятия «мастер-план» продолжается. 

Вывод: на этапе постановки задачи необходимо начинать формировать 

понятийный аппарат будущей системы, то есть определять понятия и термины, 

которые используются в формулировке задачи. 
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