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Оригинальная статья

Аннотация. Экономическая деятельность осуществляется преимущественно на  различных территориях, в  силу чего 
характер их организованности и обустроенности определенным образом влияет на результативность и эффективность 
их экономики. Планирование развития территорий и расположенных на них организаций инфраструктурных отраслей 
и жизнедеятельности населения является тем управленческим инструментом, который может повысить положительное 
влияние организованности территорий на экономические процессы. Задача статьи – ​проанализировать категории культуры 
территориального планирования как фактора, воздействующего на процессы его функционирования, способного влиять 
на  содержание планов развития территорий. Существующее понимание культуры планирования часто критикуется 
на неясность и неоперациональность, что мешает использовать ее для повышения качества вырабатываемых планов. 
Проведенный нами анализ показывает, что новое понимание культуры планирования фактически включает также 
и  концепцию идеологии планирования, что и  делает ее объектом критики. Предлагается более четкое определение 
понятия «культура планирования», позволяющее проводить его конкретный эмпирический анализ и  строить сетевые 
модели, повышая потенциал культуры планирования как фактора совершенствования процессов территориального 
развития.
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Abstract. Economic activity is carried out mainly in various territories, due to which the  nature of their organization and 
development has a certain impact on the efficiency and effectiveness of the economy. Planning the development of territories and 
the infrastructure sector organizations and life activities of the population located in them is a management tool that can increase 
the positive impact of territorial organization on economic processes. The objective of the  article is to analyze the  category 
of territorial planning culture as a  factor influencing the  processes of its functioning, capable of influencing the  content of 
the developed territorial development plans. The existing understanding of planning culture is often criticized for its vagueness 
and inoperability, which prevents it from being used to improve the quality of plans produced. The analysis carried out shows 
that this understanding actually also includes the concept of planning ideology, which makes it an object of criticism. A clearer 
definition of planning culture is proposed, which allows for its specific empirical analysis and the construction of network models, 
increasing the potential of planning culture as a factor in improving territorial planning processes.
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ВВЕДЕНИЕ

Разработка планов и  стратегий развития раз-
личных населенных пунктов и территорий, на ко-
торых расположены города и сельские поселения, 
или территориальное планирование, должно осу-
ществляться согласно различным официальным 
(формальным) правилам и нормам, устанавливае
мым вышестоящими органами государственного 
управления. Эти нормы и  правила, определяю
щие методики разработки планов и  стратегий, 
не могут, однако, учесть все детали организации 
и  устройства хозяйств конкретных территорий, 
а также организации планового процесса в боль-
шом разнообразии плановых органов, действую
щих в  различных населенных пунктах страны. 
Вследствие такой неполноты официальных норм 
и  правил территориального планирования у  ра-
ботников плановых органов неизбежно возника-
ют неформальные дополнения этих норм и  пра-
вил, отражающие те практики их работы, которые 
продемонстрировали успешность в ходе их пред-
шествующей профессиональной деятельности. 
Такие совокупности неформальных норм, правил 
и  других форм координации работы сотрудни-
ков планирующих организаций на  местах полу-
чили в  научной литературе название культуры 
планирования. Хотя содержание этого понятия 
и близкого к нему понятия «стиль планирования» 
освещаются в  исследованиях территориального 
планирования достаточно давно, оно еще не  по-
лучило однозначного и  общепринятого толкова-
ния, что сдерживает возможности выявления его 
вариантов и их влияния на результативность и эф-
фективность работы органов территориального 
планирования.

Исходя из  сказанного, целью статьи являют-
ся выработка и  обоснование содержания поня-
тия «культура планирования», базирующегося 
на  разработанной ранее авторами институцио-
нальной теории планирования. Для достижения 
этой цели ставятся и последовательно решаются 
следующие задачи: охарактеризовать место ин-
ституциональной теории планирования в  сово-
купности направлений его изучения, проанали-
зировать имеющие подходы к понятию культуры 
планирования и обосновать их черты, затрудняю
щие продуктивное эмпирическое исследова-
ние ее вариантов, предложить концепт культу-
ры планирования, имеющий операциональное 
определение, открывающее возможности для 
методически единого изучения такой культуры 
в различных органах территориального управле-
ния. В заключительном разделе статьи формули-
руются основные выводы из  проведенного нами  
исследования.

ВИДЫ ПЛАНИРОВАНИЯ 
И ИНСТИТУЦИОНАЛЬНЫЙ ПОДХОД 
К ИХ ТЕОРЕТИЧЕСКОМУ АНАЛИЗУ

Способность планировать, как показывают 
исследования эволюционных биологов, присуща 
не  только людям, но  и  многим видам животных, 
поскольку эта способность дает организмам и ин-
дивидам эволюционные преимущества в  рамках 
действия механизмов естественного отбора: «пла-
нирование – ​ способность представлять и исполь-
зовать причинное знание для решения проблем» 
(Kuczaj, Xitco, Gory, 2010 p. 665). Обладая причин-
ным знанием, прежде всего знанием зависимости 
между действиями и их последствиями, субъекты, 
стремясь получить результат R, выбирают из пуч-
ка связей (Аi  ⇒  R) то действие А*, которое, по их 
мнению, позволит получить результат наилучшим 
образом 1. Очевидно, чем шире известный пучок 
причинных связей, тем выше вероятность того, что 
доступные для субъекта ресурсы будут достаточны 
для решения проблем, с которыми он сталкивается 
и будет сталкиваться.

Разумеется, не  все действия людей (и  других 
живых существ) следуют заранее разработанному 
плану, т.е. являются, согласно (Ajzen, 1991), за-
планированными действиями: значительную часть 
того, что делают люди, составляют действия, осу-
ществляемые по привычке (Verplanken et al., 1998; 
Чернозуб, 2022). Последние, однако, приводят 
к желаемому результату только в таких условиях, 
которые не отличаются от ситуаций, в которых эти 
привычки вырабатывались, в то время как дости-
жение желаемого в новых ситуациях требует осоз-
нанного выбора способа действий.

Запланированность действия индивида осо-
бенно важна тогда, когда их результаты могут ока-
зывать влияние не только на него, но и на других 
людей: если это воздействие нанесет другим тот 
или иной ущерб, то вполне возможна ответная ре-
акция обиженных (Elster, 1990; Boon, Yoshimura, 
2020; Freeman, Stewart, 2021), последствия которой 
вряд ли точно предсказуемы. Поскольку люди жи-
вут в сообществах различных типов и масштабов, 
осуществляемые в  них процессы планирования 
также характеризуются большим разнообразием. 
Последнее относится как к тому, что планируется, 
какие результаты стремятся получить члены сооб-
ществ, так и тому, как планируется, с помощью ка-
ких методов плановики выбирают такие способы 
действий, которые должны привести к желаемому 
результату.

1  Наилучшими для разных субъектов могут выступать са-
мые разные свойства действия, такие как самое быстрое по-
лучение результата, самое надежное, самое дешевое и т.д.
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Среди большого разнообразия объектов и  це-
лей планирования в  этой статье внимание будет 
уделено территориальному планированию, под ко-
торым здесь будем понимать планирование функ-
ционирования и  развития различных населенных 
пунктов и  их совокупностей, расположенных 
на административно определенных территориях.

Что касается ответа на  вопрос, как осущест-
вляется плановый процесс  – ​ мы будем следовать 
положениям (Тамбовцев, 2017, с. 28–29), согласно 
которым «можно выделить следующие виды пла-
нирования:

 • самопланирование (СП), в  рамках которого 
индивид планирует свои действия;

 • коллективное планирование (КП), при кото-
ром группа индивидов сообща, формируя в  ходе 
обсуждения консенсус, определяет будущие дей-
ствия ее участников;

 • планирование по поручению (ПП), когда груп-
па индивидов поручает другим индивидам (в  том 
числе из состава самой группы) сформировать план 
будущих действий всех участников группы;

 • директивное планирование (ДП), в рамках ко-
торого группа индивидов формирует план действий 
участников другой группы при отсутствии прямого 
поручения со стороны последних сделать это».

Эти виды планирования различаются несколь-
кими свойствами, однако наиболее важным среди 
них выступают стимулы плановиков учитывать 
ожидаемые последствия намечаемых действий 
при выборе того варианта, который принимается 
к  исполнению. В  случае самопланирования эти 
стимулы тем ниже, чем выше, по мнению индиви-
да, его возможности противостоять возможному 
реваншу со стороны тех, кто понесет тот или иной 
ущерб от его действия. Конечно, такая самооценка 
может оказаться завышенной, но индивид как пла-
новик выявит это лишь после того, как осуществит 
свой план. В ситуациях коллективного планирова-
ния и планирования по поручению стимулы учи-
тывать экстерналии всецело определяются теми 
процедурами, посредством которых осуществляет-
ся планирование, и которые могут весьма ощутимо 
различаться. В  рамках директивного планирова-
ния, как и при самопланировании, учет или неучет 
возможных негативных последствий для других 
зависит от  потенциала насилия (противостояния 
действиям реванша) плановика: если последний 
считает такой потенциал высоким, последствия 
для других от выполнения предписываемого плана 
могут им не учитываться.

Самопланирование осуществляется индиви-
дами, которые могут быть как членами тех или 
иных сообществ, так и  участниками различных 
организаций. В  сообществах координация взаи-
модействий осуществляется, как правило, самими 

сторонами взаимодействия в рамках той или иной 
сети, возникающей внутри сообщества, в то время 
как в организациях координацию действия обычно 
берут на себя члены иерархии, формируемой или 
спонтанно возникающей внутри группы индиви-
дов, сообща решающих некоторую проблему. Ины-
ми словами, в сообществах проблемы, требующие 
координации, возникают в  ходе существования 
таких групп индивидов, тогда как организации 
создаются или возникают для решения различных 
проблем. Примерами сообществ являются пре-
жде всего жители различных населенных пунктов 
и территорий (районов, областей, стран), а приме-
рами организаций – ​работники фирм (вместе с ра-
бочими инструментами и  ресурсами), участники 
самодеятельной группы туристов, работники орга-
нов управления городом и т.п. Тем самым внутри 
крупных сообществ вполне могут создаваться ор-
ганизации, а внутри больших организаций – ​сооб-
щества по интересам (например, среди работников 
вуза – ​сообщества любителей джазовой музыки).

Типичной формой координации некоторых ви-
дов деятельности членов малых сообществ явля-
ется коллективное планирование, в  то  время как 
для организаций такой стандартной формой вы-
ступает директивное планирования. Планирование 
по поручению, как представляется, можно считать 
общим для масштабных сообществ, число участ-
ников которых делает практически невозможным 
их непосредственное общение для выработки со-
вместных решений

Важно подчеркнуть, что во всех этих случаях 
немалое значение имеет та  институциональная 
среда, в которой действуют плановики. Продемон-
стрируем это на простом условном примере: чело-
век, считающий себя физически сильным, может 
для собственного удовольствия включить глубокой 
ночью громкую музыку, разбудив соседей, будучи 
уверенным, что они не смогут его за это наказать. 
Однако, если в данном сообществе имеется зако-
нодательный запрет на такое нарушение тишины, 
который неукоснительно исполняется полицией, 
то упомянутое действие вряд ли будет запланиро-
вано и осуществлено.

Поскольку «планирование – ​ вездесущая чело-
веческая деятельность» (Troub, 1982, р. 381), в по-
следнее столетие было выработано и  продолжает 
разрабатываться много различных попыток его 
теоретического исследования в той области, кото-
рая имела публичный характер и затрагивала усло-
вия существования больших сообществ. Такой об-
ластью было планирование различных населенных 
пунктов и территорий размещения их совокупно-
стей. Как показывают исследования историков 
и археологов, многие города древних цивилизаций 
возводились по  тем или иным планам, имевшим 
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часто форму прямоугольной сетки, получившей 
название «Гипподамова структура» (Hippodamus 
structure) (Castagnoli, 1967), которой, однако, не-
редко противостояла круглая форма (Мазаев, 
2023). В  России регулярная планировка городов, 
ставшая стереотипной в XVIII–XIX вв., но учиты-
вающая сложившиеся ранее структуры (Быстрова, 
Мазаев, 2024), началась в связи с возведением Пе-
тербурга (Алферова, 1989).

Одной из  первых работ, нацеленных на  выра-
ботку общих контуров теории планирования, можно 
считать статью (Friedmann, 1967), где оно было опре-
делено как «управление (guidance) изменениями 
в социальной системе» (ibid, р. 225). Здесь были вы-
делены четыре типа таких изменений: развивающие, 
адаптивные, распределительные и  инновационные. 
Все они, как легко видеть, характеризовали воз-
можное содержание регионального планирования, 
что, однако, не покрывало всех проблем, с которы-
ми сталкивались плановики. Более широкий взгляд 
на  теорию планирования был выражен в  (Faludi, 
1973), где планирование характеризовалось как про-
цесс принятия сложных многосубъектных решений, 
в котором взаимодействовали политики, плановики 
и советники. Роль первых заключалась в основном 
в определении целей, вторых – ​ в разработке плана 
как документа, а  третьих  – ​ во  внесении научных 
знаний в обоснования принимаемых решений. Такое 
понимание получило название процедурной теории 
планирования (Thomas, 1979), под которым и вошло 
в мировую литературу по исследованию планирова-
ния (Muller, 1987).

Между тем ощутимо ранее, еще в  середине 
1960‑х гг., отечественный экономист Е.З. Майминас 
начал развивать более широкий информационный 
подход к планированию (Майминас, 1967), тракто-
вавший планирование именно как процесс приня-
тия сложных решений, учитывавших политические, 
экономические и технологические факторы. Разра-
ботанные в рамках этого подхода идеи и концепции 
получили широкое распространение в странах, прак-
тиковавших директивное планирование экономики, 
и с переходом их к рынку фактически были забыты: 
ведь в исследованиях Майминаса, его коллег и уче-
ников изучалось именно народнохозяйственное (ма-
кроэкономическое) директивное планирование. Тот 
факт, что при этом оно рассматривалось со стороны 
тех процедур, которые осуществляли плановики, 
политики и ученые, оказался незамеченным, как бы 
«подавленным» тем обстоятельством, что в упомя-
нутых исследованиях объектом (но не предметом!) 
было планирование всей экономики, а не ее подси-
стем. Так, оказались, в частности, вне сферы вни-
мания и разработки в области программно-целевого 
планирования, осуществленные в 1970‑е гг., опора 
на которые позволила бы повысить действенность 

и  эффективность бюджетных ресурсов, что было 
проанализировано в  (Тамбовцев, Рождественская, 
2016).

Определенным развитием информационного 
подхода к  планированию выступает институцио-
нальная теория планирования, «в рамках которой 
планирование описывается как последователь-
ность взаимодействий индивидов, плановиков 
и  стейкхолдеров непосредственных и  конечных 
результатов планирования, осуществляемых под 
влиянием стимулов, формируемых в  конкретных 
условиях внутренней и внешней институциональ-
ной среды системы планирования» (Тамбовцев, 
Рождественская, 2018, с.  27). В  литературе тема-
тика институционального подхода к  изучению 
планирования обсуждается достаточно давно 
(Mandelbaum, 1985; Alexander, 1992), однако пре-
обладающими вариантами институционализмов, 
определяющих характер предлагаемых подходов, 
являются старый экономический (Dugger, 1987; 
Moulaert, 2005) и  новый социологический ин-
ституционализмы (Sorensen, 2017; Healey, 2018; 
Purkarthofer, Stead, 2023), а также различные соче-
тания этих исследовательских программ (Verma, 
2007; Kim, 2011). Подходы новой институциональ-
ной экономической теории представлены приме-
нительно к  планированию работами Э.  Алексан-
дера (Alexander, 1992), Л. Лаи (Lai, 2005), а также 
рядом других исследователей, обзор работ кото-
рых представлен в  (Тамбовцев, Рождественская, 
2018, с. 32–35).

КУЛЬТУРА ПЛАНИРОВАНИЯ 
В МИРОВОЙ ЛИТЕРАТУРЕ

Предложенный институциональный подход 
к  анализу планирования был конкретизирован 
применительно к стратегическому региональному 
планированию (Тамбовцев, Рождественская, 2020) 
и процессам реализации региональных стратегий 
(Тамбовцев, Рождественская, 2024). В данной ста-
тье под углом зрения этого подхода мы рассмотрим 
такой фактор, влияющий на процесс планирования, 
как культура планирования, прежде всего террито-
риального, и ее связи с успешностью выполнения 
региональных стратегических планов.

Согласно результатам анализа, представлен-
ным в (Friedmann, 2005), термин «культура плани-
рования» (planning culture) был впервые использо-
ван в (Keller, Koch, Selle, 1996), однако фактически 
изучение влияния культурных феноменов на пла-
нирование началось почти на 30 лет ранее, в статье 
(Friedmann, 1967), где субъективные ценности пла-
новиков, их идеологические установки и разделяе-
мые социальные традиции упоминались как источ-
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ники принимаемых плановых решений. Культура 
планирования (culture of planning) обсуждалась 
также в (Bolan, 1969), где под ней понималась ин-
ституциональная среда, составляющая ближайшее 
окружение процессов принятия муниципальных 
решений и  противостоящая жестким официаль-
ным правилам их принятия.

В упомянутой статье (Friedmann, 2005, р. 184) 
под культурой планирования понимаются «фор-
мальные и неформальные способы, путем которых 
сконструировано (conceived), институционализи-
ровано и  установлено (enacted) пространствен-
ное планирование в  данном многонациональном 
регионе, районе или городе». Столь  же широкое 
понимание культуры планирования отражено в ре-
дакторском предисловии к масштабной коллектив-
ной монографии, посвященной сравнению культур 
планирования, где каждая из  них трактуется как 
«коллективный этос и  доминирующие установки 
плановиков, относящиеся к  приемлемой роли го-
сударства, рыночных сил и гражданского общества 
в их влиянии на конечные социальные результаты» 
(Sanyal, 2005, р. xxi). Более развернутое определе-
ние дается в  (Knieling, Othengrafen, 2009, р. 43): 
«Культура планирования может быть понята как 
способ, которым общество сохраняет институ-
ционализированные или разделяемые практики 
планирования. Она относится к  интерпретации 
плановых задач, способам выявления и  решения 
проблем, разработки и  применения определен-
ных правил, процедур и инструментов или путей 
и методов общественного участия. Она возникает 
как результат накопления установок, ценностей, 
стандартов и убеждений, разделяемых группой ин-
дивидов, включая как неформальные (традиции, 
привычки и  обычаи), так и  формальные аспекты 
(конституционные и правовые структуры)». Имен-
но это определение, судя по  оценкам (Pallagst, 
Fleschurz, Uemura, 2021), является в  настоящее 
время наиболее часто употребляемым.

Приведем еще ряд определений. Так, в (Li et al., 
2020, р.1120) под культурой планирования понима-
ется «множество ценностей и установок, разделяе
мых акторами планирования и  поддерживаемых 
плановым процессом»; авторы ссылаются при этом 
на  работы Г.  Хофстеде, в  которых, как известно, 
культура трактуется как совокупность социальных 
ценностей. Анализ, представленный в (Taylor, 2013), 
убедительно показал различия между пониманием 
культуры планирования как разновидности органи-
зационной культуры 2 и как проявления общенацио-
нальной, региональной или политической культуры, 
хотя эти два подхода зачастую не разграничиваются 

2  Понятие, развиваемое и обсуждаемое в (Pettigrew, 1979; 
Schein, 1985) и во многих других работах.

в  предлагаемых разными авторами определениях. 
Согласно (Othengrafen, Reimer, 2018, p. 1736) «куль-
тура планирования включает неформальные стан-
дарты и  ценности (привычки, традиции, обычаи, 
восприятия и т.п.), равно как и формальные правила 
и процедуры (правовую систему, регуляции и др.), 
которые являются результатом и  манифестацией 
социальных традиций, идеалов и тому подобного». 
В статье (Wolff, 2020, р. 2214) подчеркивается, что 
«культура  – ​ коллективный феномен, создаваемый 
индивидами или сообществами в  ходе их взаимо-
действий… В  ходе планового процесса участву-
ющие в  нем акторы, устанавливая коммуникаци-
онные паттерны, создают особые отношения друг 
с другом и особые взаимодействия для устранения 
конфликтов. Культура планирования, возникаю-
щая в этом процессе, характеризуется как культура, 
разделяемая акторами, участвующими в  специфи-
ческом плановом процессе». Наконец, с  позиций 
авторов (Pallagst et al., 2021, р. 176), «культуры пла-
нирования охватывают социальные запросы к пла-
нированию, его процессам и конечным результатам. 
Это касается ценностей и  убеждений стейкхолде-
ров, участвующих в планировании, а также методов 
и инструментов, которые они создают и применяют. 
Культуры планирования не статичны, они постоян-
но эволюционируют вместе с  социальными изме-
нениями или вызовами, с  которыми сталкивается 
планирование».

Преобладающие и  схожие с  ними понимания 
культуры планирования, отраженные в различных 
определениях, вполне обоснованно подвергаются 
критике, прежде всего за отсутствие четкости и яс-
ности, а также операциональности (см., например: 
Ernste, 2012; Reimer, 2016; Purkarthofer, Humer, 
Mattila, 2021). Так, согласно (Taylor, 2013, р. 683) 
на начальном этапе изучения культуры планирова-
ния это понятие оставалось «неясным и бессистем-
ным (vague and unfocused). Слишком разные соци-
альные феномены были смешаны под рубрикой 
“культура планирования”, что снижало ее аналити-
ческую силу (traction)». По  мнению, высказанно-
му в (Fürst, 2009, р. 23), «”культура планирования” 
не является научным понятием, оно плохо опреде-
лено, обслуживая туманные исследования и не ста-
новясь основой для разработки специальных тео-
рий». Нельзя не отметить и такой аспект критики 
существующего понимания культуры планирова-
ния и методологии ее исследования, как важность 
изучения плановиков, или акторов планирования, 
с точки зрения их индивидуальных характеристик 
и  связи последних с  действиями в  процессе пла-
нирования (Getimis, 2012; Reimer, Blotevogel, 2012; 
Othengrafen, 2014).

Очерченные выше общие представления о том, 
что включает в себя понятие «культура планирова-
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ния», будучи применены к той или иной конкрет-
ной стране, городу или некоторой планирующей 
организации (подразделению организации), не мо-
гут быть не чем иным, как результатом качествен-
ного анализа полученной и  воспринятой инфор-
мации о процессах и последствиях планирования 
внутри этих объектов. Исходя из этой информации 
и врожденных способностей человеческого мозга 
выявлять регулярности в окружающей среде, выра-
батывать обобщения и оценки (Turk-Browne, Junge, 
Scholl, 2005; Ranganath, Nosek, 2008; Greenwald, 
Lai, 2020; Hütter, Rothermund, 2020), исследователи 
выражают полученные представления о  культуре 
планирования в  образных оценочных суждениях. 
Например, в  статье (Perić, 2024) культура плани-
рования в  швейцарском городе Золотурн харак-
теризуется как децентрализованная, основанная 
на  достижении консенсуса (consensus-based), тог-
да как в греческом городе Патры – ​ как централи-
зованная, административно фрагментированная 
и  профессионально маргинализированная. Эти 
оценки основываются на  эмпирическом исследо-
вании поведения плановиков в упомянутых горо-
дах и подтверждаются отдельными примерами.

Такие качественные суждения, безусловно, 
важны для характеристик и сравнения существую
щих систем планирования, однако сами по  себе 
они мало что могут сказать о  влиянии культуры 
планирования на  результативность и  эффектив-
ность получаемых планов, т.е. о возможностях со-
вершенствования систем планирования. Высокий 
уровень абстракции выявленных характеристик 
культур территориального планирования усили-
вает сомнения в  практической полезности такого 
рода исследовательских проектов.

С нашей точки зрения, отмеченные выше кри-
тические оценки существующих определений 
культуры планирования обусловлены тем, что они 
формулируются их авторами чрезмерно широко, 
в силу чего прихватывают вместе с тем, что явля-
ется культурой планирования, также и такой фено-
мен, как идеология планирования.

ИДЕОЛОГИЯ ПЛАНИРОВАНИЯ И ЕГО 
КУЛЬТУРА: ИНСТИТУЦИОНАЛЬНЫЙ 
ПОДХОД

Представления о  существовании и  действии 
в территориальном планировании особой «идеоло-
гии планирования» представлены в мировой лите-
ратуре уже более полувека (Foley, 1960; Rasmussen, 
1973; Harvey, 1978; Sager, 2014; Shepherd, Inch, 
Marshall, 2020). Поскольку термин «идеология» 
возник и  первоначально применялся к  политиче-
ским проблемам (Roucek, 1944), определение и об-

суждение его содержания осуществлялись в  рам-
ках философии, социологии и политической науки 
(Schmid, 1981; Hamilton, 1987). В рамках этих об-
суждений часть опубликованных статей была по-
священа проявлениям в результатах планирования 
таких различных политических идеологий, как 
популизм (Sager, 2019), и  его разновидности  – ​
правый (Fainstein, Novy, 2025) и  авторитарный 
(Kutlay, Öniş, 2024; Bathla, 2025), а  также неоли-
берализм (Gunder, 2010; Zanotto, 2020) и  автори-
таризм (Fearn, Davoudi, 2022; Staletović, 2024). 
В  другой части рассматриваются общие вопросы 
воздействия идеологий на процессы планирования 
(Fagence, 1983; Innes, Booher, 2004; (Murphy, Fox-
Rogers, 2015; Inch, Shepherd, 2019; Shepherd, Inch, 
Marshall, 2020; Metzger, Allmendinger, Kornberger, 
2021). При этом понятие «идеология» обычно трак-
туется так, как это делается в политических иссле-
дованиях, например, как «практическое и  теоре-
тическое знание, позволяющее людям понимать 
(figure out) общество, в категориях и дискурсах ко-
торого мы “проживаем” (live out) и воспринимаем 
(experience) наше объективное положение в соци-
альных отношениях» (Hall, 1996, р. 27).

Если сравнить это понимание в  приведенны-
ми выше определениями культуры планирования, 
то легко видеть, что идеология оказывается частью 
из них: это наиболее общие ценности, установки, 
убеждения и  нормы плановиков и  других стей-
кхолдеров плановых процессов. При этом, если 
в  трактовке идеологии речь идет о «знании вооб-
ще», то в характеристиках культуры планирования 
перечисляются уже различные конкретные виды 
знаний. Короче говоря, налицо явная неорганизо-
ванность и  проблематичность использования об-
суждаемых понятий, затрудняющая, как представ-
ляется, их плодотворное применение в  развитии 
научных исследований планирования.

С  нашей точки зрения, определенный вклад 
в преодоление отмеченной трудности можно вне-
сти, опираясь на более точное и адекватное опре-
деление понятия культуры планирования. Для 
его разработки и  обоснования обратим внимание 
на  то, что одной из  основных функций культуры 
является адаптация человеческого поведения к ме-
няющейся окружающей среде, как природной, 
так и  социальной (Durham, 1976; Reyes-García et 
al., 2016). Именно эта черта, по нашему мнению, 
может и  должна быть положена в  основания для 
трактовки содержания понятия культуры планиро-
вания, которое тем самым станет отражать те эле-
менты плановой деятельности, которые позволяют 
осуществить упомянутую адаптацию. Для опреде-
ления их задач и состава необходимо выявить, что 
в процессах планирования нуждается в адаптации 
и каких изменениях.



21

Тамбовцев В.Л., Рождественская И.А. Культура территориального планирования

https://doi.org/10.33293/1609-1442-2025-28(2)-14-27

Экономическая наука современной России
Том 28  ♦  Выпуск 2  ♦ 2025

Economics of Contemporary Russia
Volume 28  ♦  Issue 2  ♦ 2025

В  системах территориального планирова-
ния в  разных пропорциях соединяются рутинные 
и творческие процессы, в той или иной мере отра-
жаемые в  официальных требованиях, установлен-
ных государством и другими органами управления 
применительно как к процессу, так и к результатам 
планирования, т.е. различным планам. Все эти офи-
циальные (формальные) требования к  осущест-
влению планового процесса – ​ нормы, инструкции, 
методики, формы таблиц и т.п. – ​ не могут до кон-
кретных деталей определить, что именно должен 
делать каждый плановик, прежде всего в силу слож-
ности и  громоздкости такого описания. Как пра-
вило, упомянутые нормативные документы фик-
сируют промежуточные и  конечные результаты 
действий плановиков в  виде наборов показателей, 
таблиц, в которые должны быть включены эти пока-
затели и т.п. Что же касается действий плановиков, 
которые приводят к обретению этими показателями 
конкретных числовых значений, то упомянутые до-
кументы используют обычно такие расплывчатые 
термины, как «согласуют», «обеспечивают выпол-
нение», «соответствуют» и  т.п. Такая мягкость 
требований к плановым действия вполне объяснима 
и оправдана: ведь задачи, которые решают планови-
ки, выполняя действия, обозначаемые приведенны-
ми выражениями, по  сути, являются действиями, 
направленными на  согласование интересов раз-
личных групп и  организаций, которым плановики 
не могут жестко предписать исполнения необходи-
мых действий, но могут либо убедить, либо стиму-
лировать их действовать в  направлениях, близких 
к тем, которые, по мнению плановиков, позволяют 
решать задачи, поставленные перед планом.

Иными словами, планирование происходит 
в  среде, подавляющая часть элементов которой 
характеризуется неопределенностью и  рисками, 
в  то  время как ресурсы, которые возможно из-
расходовать на  планируемые действия, напротив, 
весьма жестко определены и  ограничены. Варьи-
руемым фактором оказывается распределение 
ресурсов между исполнителями, а  также формы 
и направления использования, причем эти формы 
и направления, которые можно объединить в поня-
тии «мероприятие», часто оказываются результа-
том творческих и неформализуемых процессов.

Тем самым в  разных плановых организациях 
и  плановых подразделениях организаций вполне 
могут выработаться (и  на  деле вырабатываются) 
несовпадающие рутины выполнения действий, 
которые в  нормативных документах планирова-
ния обозначаются упомянутыми выше неясными 
терминами типа «согласуют» и  т.п. Именно эти 
совокупности рутин и  составляют то, что можно 
назвать «культура планирования». Общей чертой 
таких совокупностей является убежденность в том, 

что следование входящим в них рутинам обеспечи-
вает возможность вырабатывать такие планы, ко-
торые принимаются руководителями организаций 
и не дают им убедительных оснований для наказа-
ния плановиков за некачественную работу.

К  чему  же адаптирует такая культура плани-
рования разделяющих ее плановиков? Прежде 
всего, она приспосабливает их к  продуктивному 
исполнению требований, фиксируемым в  офици-
альных документах, а также к изменениям знаний 
плановиков и стейкхолдеров результатов их труда: 
во‑первых, знаний о  целях, которые необходимо 
достичь; во‑вторых, знаний о  технологиях транс-
формации ресурсов в  результаты, обеспечиваю-
щие достижение целей. Эти знания тесно связаны: 
цели, т.е. представления о  желаемых состояниях, 
могут измениться не  только потому, что измени-
лись объективные условия жизни, но и потому, что 
возникли новые технологии, меняющие возмож-
ности людей, а технологии могут создаваться как 
креативные ответы на постановку новых целей.

Соответственно, изменения в формальных нор-
мах и методиках планировании происходят тогда, 
когда действующие документы и рутины не позво-
ляют достичь новых целей, которые ставят стейк
холдеры либо не позволяют в принципе, посколь-
ку привычные мероприятия перестают вести к их 
достижению, либо в силу нехватки ресурсов, если 
их использовать для достижения новых целей без 
изменений в технологиях.

Что именно в подобных ситуациях изменяется 
в планировании, можно ответить лишь самым об-
щим образом: изменяются либо нормативные до-
кументы, либо неформальные рутины, т.е. культура 
планирования. Более четкий ответ в общей форме 
дать невозможно, поскольку он зависит от того, ка-
кие изменения произошли в целях планов (т.е. це-
лях стейкхолдеров), какие новые технологии ста-
ли доступны исполнителям планов и сколь велика 
дискреционность (т.е. самостоятельность выбора) 
действий плановиков.

Таким образом, в  более развернутой форме 
мы можем определить культуру планирования как 
совокупность ментальных моделей плановиков, 
которые интерпретируют формальные правила, 
дополняют и трансформируют их для обеспечения 
получения результатов планирования, и реализую-
щих их рутин, которые обеспечивают повышение 
статуса плановика в его референтной группе, кото-
рая может как совпадать, так и не совпадать с кол-
легами в плановой организации.

Культура планирования состоит из  субъек-
тивных норм и  привычек осуществлять действия 
и  взаимодействия в  трудовом процессе, в  силу 
чего эмпирически она может быть выявлена мето-
дами социометрии (Stogdill, 1949; Murray, 1970). 
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Это означает, что предлагаемое понимание куль-
туры планирования обладает свойством операцио­
нальности, отсутствие которого было и  остает-
ся объектом критики преобладающей на  сегодня 
трактовки этого понятия. Масштабный опыт вы-
явления социометрическим методом фактических 
взаимодействий плановиков в ходе формирования 
планов в  Госплане СССР в  виде так называемых 
структурно-информационных схем плановых 
расчетов (СИСПР) имел место в  конце 1960‑х гг. 
(Волчков, 1970). Выявление таких сетей инфор-
мационных обменов позволяет понять, насколько 
практика принятия плановых решений отстоит 
от  идеализированной научной схемы, т.е. опреде-
лить направления совершенствования официаль-
ных методик планирования.

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Преобладающее на сегодняшний день в миро-
вой литературе понимание содержания понятия 

«культура планирования» является чрезмерно 
обобщенным, охватывающим разноуровневые 
представления о  плановом процессе широко-
го круга его стейкхолдеров. Как следствие, оно 
подвергается критике за неясность и неопераци-
ональность. Проведенный нами анализ показал, 
что значительная часть содержания этого понятия 
охватывает иной концепт, также используемый 
в  мировой литературе,  – ​ «идеология планирова-
ния». Именно содержание последнего придает 
культуре планирования черты неясности и  мно-
гозначности.

Предлагаемая в  статье трактовка культуры 
планирования как дополнения официальных ме-
тодик планового процесса творческими рутинами, 
позволяющими адаптировать эти методики к реа-
лиям работы организаций территориального пла-
нирования, не  только делает содержание понятия 
культуры планирования четким и ясным, но также 
позволяет его операционализировать, что открыва-
ет широкие возможности для совершенствования 
методов территориального планирования.
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