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В последние несколько лет суще-

ственно активизировались дискуссии о раз-
витии агломерации в России. Например, 
только в 2017 году этим вопросам большое 
внимание уделялось в рамках Московского 
урбанистического форума2, Общероссий-
ского гражданского форума3, конференции, 
проводимой Фондом «Институт экономики 
города»4. Вопросы развития агломераций 
обсуждали в Совете Федерации5 и Государ-
ственной Думе6, находились в поле зрения 
муниципального сообщества, поднимались 
на различных площадках Союза россий-
ских городов7, Ассоциации малых и сред-
них городов России8. 

Анализ научных, экспертных публи-
каций показывает, что данная проблемати-

ка достаточно давно находится в поле зре-
ния экономико-географов, урбанистов, 
управленцев (см., например, работы Глазы-
чева В.Л., Зубаревич Н.В., Лаппо Г.М., 
Лейзеровича Е.Е., Лексина В.Н., Любовно-
го В.Я., Перцика Е.Н., Поляна П.М., Пче-
линцева О.С., Пузанова А.С., Попова Р.А., 
Стародубровской И.В., Швецова А.Н. и 
др.). Юристы только недавно стали «заме-
чать» данную тематику в качестве объекта 
отдельного исследования9, эксперты Союза 
российских городов10 и Института соци-
ально-экономических и политических ис-
следований (ИСЭПИ)11 даже сформулиро-
вали законодательные предложения по ре-
формированию местного самоуправления в 
части развития агломераций. Хотя в боль-
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шинстве случаев юристы пишут об агломе-
рациях при исследовании проблем, связан-
ных с укрупнением муниципальных обра-
зований, преобразованиями муниципаль-
ных районов в городские округа12, доступ-
ности муниципальных услуг13. 

О необходимости правового регули-
рования формирования, развития агломера-
ций говорится на протяжении нескольких 
лет, однако на федеральном уровне соот-
ветствующие законодательные акты не 
приняты. Для того чтобы было понятнее 
какие процессы де-факто происходят в этой 
сфере и была предпринята попытка описа-
ния существующих российских агломера-
ций.  

Следует заметить, что до сих пор нет 
единства взглядов по вопросу о том, сколь-
ко в России агломераций. По данным эко-
номико-географов, агломерации могут со-
здаваться и на основе городов с количе-

ством жителей более 250 тысяч человек14; а 
в отдельных случаях и с числом жителей 
более 100 тысяч15. На вышеупомянутых 
форумах и конференциях говорилось о 20 
агломерациях (супергородов); за основу их 
выделения взят такой критерий как количе-
ство жителей – более 1 млн человек. Эта 
идея была высказана еще в 2010 году в ряде 
структур Правительства РФ16 (см. рис. 1)17. 
Некоторые специалисты и сейчас обосно-
вывают, что в России насчитываются 22 
агломерации-миллионера и 12 прочих аг-
ломераций18. Хотя для других очевидно, 
что уже к 1989 году в России насчитыва-
лось 52 агломерации19. Получается, что во-
прос о количестве агломераций, это не 
столько экспертный, сколько политический 
– от ответа на него будет зависеть, какое 
количество территорий будет получать 
поддержку с федерального уровня. 

 
Табл. 1. Сведения о количестве агломераций в России с числом жителей более 1 млн. чело-

век20 

 
 
Приказом Министерства региональ-

ного развития РФ № 263 от 02.09.2014 г. 
был утвержден перечень пилотных проек-
тов по апробации и совершенствованию 
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механизмов управления развитием город-
ских агломераций в РФ, в который вошли 
16 регионов: Барнаульская агломерация 
(Алтайский край); Кузбасская агломерация 
(Кемеровская область); Красноярская агло-
мерация (Красноярский край); Новосибир-
ская агломерация (Новосибирская область); 
Сочинско-Туапсинская курортная агломе-
рация (Краснодарский край); Владивосток-
ская агломерация (Приморский край); Юж-
но-Башкортостанская агломерация (Рес-
публика Башкортостан); Махачкалинско-
Каспийская агломерация (Республика Даге-
стан); Самарско-Тольяттинская агломера-
ция (Самарская область); Горнозаводская 
агломерация (Свердловская область); Став-
ропольская агломерация (Ставропольский 
край); Тульская агломерация (Тульская об-
ласть); Ульяновско-Димитровградская аг-
ломерация (Ульяновская область); Челя-
бинская агломерация (Челябинская об-
ласть); Абакано-Черногорская агломерация 
(Республика Хакасия); Березниковско-
Соликамская городская агломерация 
(Пермский край). Ликвидация Минрегио-
нразвития в сентябре 2014 года явилось се-
рьезным препятствием в реализации пилот-
ных проектов. 

На сайте приоритетного проекта 
Минтранса России «Безопасные и каче-
ственные дороги» размещена информация о 
38 действующих агломерациях, объединя-
ющих 39 городов, расположенных на тер-
ритории 36 субъектов РФ21. 

Поэтому в данной статье речь идет о 
тех территориях, в которых органы власти 
соответствующие процессы называют аг-
ломерациями, хотя на взгляд некоторых 
экспертов они таковыми могут и не являть-
ся (смешиваются такие понятия как «кла-
стеры», «агломерации», «мегаполисы», 
«супергорода», «инновационные центры», 
«макрорегионы», «системы расселения»). 
Большинство используемой информации 
взято из открытых источников22. При фор-
мулировании критериев, по которым ана-
лизируются существующие российские аг-
ломерации, взяты такие, которые могли бы 

быть положены в основу правового регули-
рования. Это обусловлено тем, что и по 
данному вопросу у ученых нет единой по-
зиции. Например, А.Н. Швецов обращает 
внимание на то, что в разных странах кон-
кретные критерии объединения урбанизи-
рованных территорий в городские агломе-
рации могут различаться, и предлагает вы-
делять следующие «общепринятые»23: 

– непосредственное примыкание гу-
стонаселённых территорий (городов, по-
сёлков, поселений) к основному городу 
(ядру города) без существенных разрывов в 
застройке;  

– площадь застроенных (урбанизи-
рованных) территорий в агломерации пре-
вышает площадь сельскохозяйственных 
угодий и лесов;  

– массовые трудовые, учебные, бы-
товые, культурные и рекреационные поезд-
ки (маятниковые миграции) охватывают 
заметную (не менее 10–15%) часть трудо-
способного населения, проживающего в 
городах и поселениях агломерации. 

По мнению Е.Н. Перцика, опреде-
ляющими критериями выделения агломе-
раций являются24: 

– плотность городского населения и 
непрерывность застройки; 

– наличие большого города-центра 
(как правило, с населением не менее 100 
тыс. человек); 

– интенсивность и дальность трудо-
вых и культурно-бытовых поездок; 

– удельный вес несельскохозяй-
ственных рабочих; 

– доля работающего населения вне 
места жительства; 

– количество городских поселений-
спутников и интенсивность их связей с го-
родом-центром;  

– число телефонных разговоров с 
центром; 

– производственные связи; 
– связи по социально-бытовой и 

технической инфраструктуре (единые ин-
женерные системы водоснабжения, энерго-
снабжения, канализации, транспорта и пр.). 
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Любопытно, что в некоторых госу-
дарствах критерии отнесения территории к 
агломерации закреплены на государствен-
ном уровне25 в текстах соответствующих 
документов. 

 
Название агломерации. Большин-

ство агломераций имеют название, полу-
ченное как производное от наименования 
города-ядра или названия местности. Эти 
правила не всегда можно использовать, ес-
ли в пределах субъекта РФ создается не-
сколько агломераций, либо агломерация 
имеет полицентрический характер (напри-
мер, Самарско-Тольяттинская агломерация-
конурбация). Например, на территории Че-
лябинской области создается агломерация 
«Горный Урал» и Челябинская агломера-
ция. В границах Республики Татарстан со-
здается три агломерации - Набережночел-
нинская агломерация, также называемая 
как Нижне-Камская агломерация (что свя-
зано с её географическим расположением в 
низовьях Камы), Альметьевская (иногда 
называют Южно-Татарстанская) и Казан-
ская. Есть примеры того, что агломерации 
располагается на территории нескольких 
субъектов РФ (город Москва и Московская 
область; город Санкт-Петербург и Ленин-
градская область). Это также приводит к 
разным вариантам названий. Поскольку 
четкого списка агломерации нет, то и их 
названия не всегда фиксируются однознач-
ным образом (например, как синонимы ис-
пользуют названия Владивостокская агло-
мерация и агломерация Большой Владиво-
сток; Иркутская агломерация также назы-
вается Иркутско-Черемховская агломера-
ция, Большой Иркутск). Это порождает 
определенную путаницу, как в экспертных 
разработках, так и в юридических докумен-
тах, принимаемых в разное время на разном 
уровне. 

 
Границы и состав территории. В 

составе всех агломераций есть как город-
ские, так и сельские территории, причем 
конкретные муниципальные районы могут 

входить в состав агломерации частично. 
Точный размер и состав территории агло-
мерации не всегда бывает возможным 
установить, поскольку границы агломера-
ции – это не просто линии на карте, обо-
значающие пределы определенной терри-
тории; границы нельзя рассматривать толь-
ко в административно-территориальном 
смысле26. «Поскольку агломерация – сово-
купность элементов, находящихся в тесном 
взаимодействии, то ее территория отлича-
ется высокой плотностью взаимосвязей. 
Там, где связи сходят на нет, вернее, там, 
где их величина не достигает определенно-
го минимума, проходит внешняя граница 
агломерации, отделяющая ее от остальной 
территории»27. Таким образом, реальные 
границы агломерации связаны со снижени-
ем интенсивности взаимодействий. 

Для всех агломераций характерно 
наличие ядра (обычно это самый крупный 
город, размер которого может быть от 100-
250 тыс. жителей) и периферийных или 
пригородных территорий (обычно они 
находятся на расстоянии 1,5-2 часовых 
изохром). Отношения между ядром и ины-
ми территориями могут быть основаны на 
разных взаимосвязях. По этому критерию 
обычно выделяют несколько типов (моде-
лей) пространственного развития город-
ских агломераций: моноцентрическая 
модель; полицентрическая модель; рас-
сеянная модель; лучевая модель (линей-
ная). В России, как и в остальном мире, 
преобладают моноцентрические агломе-
рации с одним городом-ядром, который 
подчиняет своему влиянию все населен-
ные пункты его пригородной зоны. 
Центр в этом случае намного превосхо-
дит по размеру и экономическому разви-
тию свое окружение28. В качестве приме-
ра не очень характерных для России по-
лицентрических агломераций можно 
привести Самарско-Тольяттинскую аг-
ломерацию и агломерацию «Горный 
Урал» (Челябинская область). 

Следует подчеркнуть, что для об-
разования агломераций нет необходимо-
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сти менять административно-
территориальное устройство или грани-
цы муниципальных образований; дели-
митация границ агломераций упрощает 
юридическое оформление принимаемых 
решений, поскольку делает понятным 
территориальные пределы их действия. В 
этом смысле проводимое в последние го-
ды укрупнение муниципальных образо-
ваний направлено не столько на развитие 
агломерационных процессов, сколько на 
решение политических, экономических 
или иных задач. 

 
Описание миграционных потоков. 

Агломерации – это про расселение населе-
ния. По мнению французского географа М. 
Руже (именно с его именем специалисты 
связывают введение термина агломерация в 
1973 г.), агломерация возникает тогда, ко-
гда концентрация городских видов дея-
тельности выходит за пределы администра-
тивных границ и распространяется на со-

седние населенные пункты, что является 
новой формой расселения и размещения 
некоторых видов экономической деятель-
ности29. 

Принято считать, что каждая агло-
мерация имеет густонаселённое ядро, име-
ющее черты города, и периферию — терри-
тории, жители которых регулярно ездят в 
ядро на работу. По мнению экспертов, яд-
ром является непрерывная городская тер-
ритория, плотность населения в которой 
превышает 1,5 тысячи человек на квадрат-
ный километр. В периферию входят все 
муниципалитеты, хотя бы 15 % занятого 
населения которых регулярно в течение не-
дели ездят на работу или учёбу в ядро. Та-
кой доли жителей хватает, чтобы считать 
две территории связанными друг с другом 
экономически и социально30. В 2017 году 
на Московском урбанистическом форуме 
консалтинговое бюро «Стрелка» презенто-
вало некоторые результаты исследования 
«Агломерации. Мир > Россия > Москва»31.

 
Табл. 2. Статистическая информация о некоторых российских агломерациях (по данным кон-
салтингового бюро «Стрелка») 
 Площадь Агломерация Ядро Плотность 

населения 

Стоимость 

жилой недви-

жимости 

Владивостокская агломера-

ция 

3.767 км² 0.79 млн чел 0.75 млн 

чел 

209 чел на км² $1123 за м² 

Екатеринбургская агломера-

ция 

24.205 км² 2.6 млн чел 2 млн чел 107 чел на км² $615 за м² 

Казанская агломерация 18.148 км² 1.55 млн чел 1.22 млн 

чел 

85 чел на км² $692 за м² 

Махачкалинская агломера-

ция 

3.712 км² 0.96 млн чел 0.83 млн 

чел 

259 чел на км² $385 за м² 

Московская агломерация 25.798 км² 20 млн чел 14.5 млн 

чел 

729 чел на км² $1.842 за м² 

Новосибирская агломерация 15.896км² 2.05млн чел 1.55млн 

чел 

129 чел на км² $723 за м² 

Пермская агломерация 10.352 км² 1.31 млн чел 1 млн чел 127 чел на км² $531 за м² 

Ростовская агломерация 7.011км² 1.76 млн чел 1.24 млн 

чел 

177 чел на км² $769 за м² 

Самарско-Тольяттинская 

агломерация 

19.564 км² 3.29 млн чел 2.07 млн 

чел 

234 чел на км² $585 за м² 

Санкт-Петербургская агло-

мерация 

57.258 км² 6.93 млн чел 5 млн чел 121 чел на км² $1.052 за м² 
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Группа ученых НГУ и Института 

экономики и организации промышленного 
производства СО РАН (ИЭОПП СО РАН) 
провели исследование участников маятни-
ковой миграции в Новосибирской агломе-
рации32. Оказалось, что большинство 
(56,2%) пользуются электричками, 23,2% − 
автобусами, 20,4% − маршрутками. При 
этом, лишь чуть более 15% добираются до 
места менее чем за полчаса, 37,9% тратят 
на дорогу от получаса до часа, 25,2% - от 
часа до полутора, 13,3% - от полутора до 
двух часов, 7,4% - более двух часов. Более 
60% пассажиров ездят ежедневно, а также 
1–2 раза в неделю. Люди от 18 до 30 лет 
более склонны пользоваться маршрутками, 
чем электричками и автобусами. 

Анализ динамики миграционных 
процессов за последние годы выявил зна-
чительный рост трудовой миграции в г. 
Томск из ЗАТО Северск, а также близле-
жащих поселений Томского района. По 
оценкам экспертов, порядка 35 % трудо-
способного населения ЗАТО Северск и по-
селений Томского района отправляется 
ежедневно на работу в г. Томск33. Подоб-
ные цифры характерны и для Ростовской 
агломерации; порядка 30- 40% населения 
поселений и городов спутников совершают 
ежедневные трудовые передвижения в г. 
Ростов-на-Дону34. 

В Иркутске в мае 2017 года провели 
мониторинг маятниковой миграции. Как 
показало исследование, ежедневно в город 
на работу и учебу приезжает 79 тысяч че-
ловек, что составляет 13% от всего населе-
ния областного центра. Каждый день в го-
род въезжает около 24 тысяч транспортных 
средств: 22,4 тысячи автомобилей и 1,1 ты-
сячи автобусов. На автобусах едет более 28 
тысяч человек, 10,8 тысячи — пользуется 
железнодорожным транспортом35. Мигра-
ционные потоки в Иркутской агломерации, 
как и во многих других, являются разнона-
правленными: с одной стороны, происхо-
дит отток населения из многих малых и 
средних городов области в ареал крупней-

шего городского центра Иркутской области 
- Иркутскую агломерацию; с другой, – про-
исходит миграция горожан в пригороды, 
города Иркутской агломерации, и прежде 
всего Иркутск, сами теряют население. По-
следняя тенденция приводит к качествен-
ным изменениям в укладе и инфраструкту-
ре – в пригородных сельских населенных 
пунктах появляются учреждения (преиму-
щественно частные), абсолютно не свой-
ственные российскому сельскому социаль-
но-культурному пространству. Например, 
обследование ряда пригородных сел Ир-
кутского сельского района выявило нали-
чие в них фитнес-клуба, школы раннего 
развития детей (подготовка к школе), 
службы такси и ряда подобных заведений, 
созданных мигрантами из областного цен-
тра36. Появился даже термин «сельско-
городской уклад»37.  

Представители Казанской агломера-
ции обращают внимание на другую про-
блему, обусловленную миграционными по-
токами. Так, около 20 тыс. зеленодольцев 
ежедневно уезжают на официальную рабо-
ту в Казань, оставляя там налоги (прежде 
всего НДФЛ), а Зеленодольск при этом 
несет расходы на школы и больницы и дру-
гую инфраструктуру38. 

В Махачкалинской агломерации од-
ной из причин миграции является разница в 
условиях жизни в разных городах - все 
больше махачкалинцев предпочитали жить 
в Каспийске, а работать в Махачкале и да-
же в других городах Дагестана, поскольку 
качество жизни в городе-спутнике было 
заметно выше39. 

Важно подчеркнуть, что объем ми-
граций между муниципальными образова-
ниями (населенными пунктами) в составе 
агломерации является показателем связно-
сти между муниципальными образования-
ми агломерации. Чем больше людей вовле-
чены во внутриагломерационный миграци-
онный обмен, тем выше уровень интегра-
ции агломерации40. 
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Регулярная маятниковая миграция 
обостряет транспортные вопросы, соотно-
шение места проживания/места получения 
публичных услуг, приводит к необходимо-
сти функциональной специализации терри-
торий, входящих в состав агломераций. 

 
Транспортное сообщение. По мне-

нию экспертов, агломерация возможна там, 
где транспортная доступность составляет в 
пределах 1,5 часов. Поэтому формирование 
агломераций предполагает с одной стороны 
улучшение качества дорог, а с другой, – 
развитие собственно транспортного сооб-
щения между ядром агломерации и ее пе-
риферийными территориями. 

На федеральном уровне действует 
приоритетный проект «Безопасные и каче-
ственные дороги». В рамках этого Проекта 
запланировано обеспечить реализацию 
программ комплексного развития транс-
портной инфраструктуры городских агло-
мераций, которые разрабатываются и реа-
лизуются администрациями субъектов РФ 
совместно с федеральными органами ис-
полнительной власти, администрациями 
муниципальных образований, владельцами 
автомобильных дорог41. В данном проекте 
участвуют 38 агломераций, в отношении 
которых планируется: снижение количества 
аварийно-опасных участков на дорогах (в 
т.ч. посредством соответствующего обу-
стройства улично-дорожной сети и автомо-
бильных дорог, реализации мер регулиро-
вания дорожного движения); приведение 
дорог в нормативное транспортно-
эксплуатационное состояние; снижение 
протяженности дорог, работающих в режи-
ме перегрузки в «час-пик». 

Решение проблемы транспортного 
сообщения между ядром агломерации и ее 
окраинами предполагает создание своеоб-
разного транспортного каркаса, основанно-
го не только на улучшении качества суще-
ствующих дорог или строительства новых, 
но и на оптимальном соотношении разных 
видов общественного транспорта. Напри-
мер, в Новосибирской агломерации плани-

руется не только создание транспортного 
каркаса (на основе линий городской ж/д; 
линий метрополитена; линий скоростного и 
ускоренного трамвая; выделенных полос 
автобуса и троллейбуса), но и выделение 
ролевой функции каждого вида обществен-
ного транспорта, а также создание ком-
плексных пересадочных узлов и унифика-
ция тарифной политики42. 

Решение данных вопросов требует 
согласованного взаимодействия не только 
разных уровней власти, но и привлечения 
больших инвестиций, формирования необ-
ходимой правой базы. Для обеспечения со-
гласованного взаимодействия федеральных 
и региональных органов государственной 
власти, а также органов местного само-
управления, бизнеса создаются проектные 
офисы, которые возглавляют губернаторы 
или главы субъектов РФ (реже вице-
губернаторы или министры транспор-
та/начальники транспортных департамен-
тов соответствующих субъектов РФ). При-
влечение финансирования осуществляется 
на условиях со-финансирования (в первую 
очередь в рамках федеральных, региональ-
ных программ), а также с заключением 
концессионных соглашений (например, в 
Башкирии заключено концессионное со-
глашение о финансировании, строительстве 
и эксплуатации платной автодороги — Во-
сточного выезда из Уфы на федеральную 
трассу М-5 «Урал»43; этот проект важен для 
развития Уфимской агломерации). 

Большинство этих вопросов можно 
решить в рамках межмуниципального вза-
имодействия, либо в рамках реализации ор-
ганами государственной власти соответ-
ствующего субъекта РФ полномочий по 
организации транспортного обслуживания 
населения (пункт 12 части 2 статья 26.3 
Федерального закона от 06.10.1999 № 184-
ФЗ (ред. от 30.10.2017) «Об общих принци-
пах организации законодательных (пред-
ставительных) и исполнительных органов 
государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации»). На практике соответ-
ствующие решения принимаются44, но не 
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всегда встречают одобрение у населения. 
Например, в начале 2017 года, перевозчики 
ряда городов Челябинской области «син-
хронизировали» цены на проезд в городах и 
на междугородних маршрутах, повысив це-
ны на билеты45. 

Решение транспортного сообщения 
внутри агломерации в ряде регионов доста-
точно тесно взаимосвязано с созданием 
транспортно-логистического кластера, 
предназначенного для связи агломерации с 
внешним миром. В качестве примера мож-
но привести новый промышленно-
транспортный кластер Ростовской агломе-
рации «Южный узел»46. Развитие транс-
портного каркаса Казанской агломерации 
тесно связано с развитием Международно-
го аэропорта «Казань» и формированием 
удобных связей с зонами опережающего 
развития, строительством северной обход-
ной железной дороги для грузовых перево-
зок, развитием Свияжского межрегиональ-
ного мультимодального логистического 
центра (водные перевозки), строительством 
высокоскоростной магистрали Москва-
Казань с входом в город через ж/д терми-
нал Казань-247. Кстати, строительство вы-
сокоскоростных магистралей рассматрива-
ется и в Самарско-Тольяттинской агломе-
рации.  

В Иркутской агломерации обсужда-
лось строительство линии скоростного 
рельсового транспорта (скоростного трам-
вая), которая может улучшить сообщение 
Иркутск - Ангарск – Шелехов48. Подобные 
проекты есть в Свердловской и Рязанской 
агломерациях; строительство скоростной 
трамвайной линии «Екатеринбург – Верх-
няя Пышма» даст инфраструктурный старт 
агломерации «Большой Екатеринбург»49. 
Проекты по внедрению «городских элек-
тричек» обсуждаются в Ростовской, Крас-
нодарской агломерациях; введение трол-
лейбусного сообщения между разными го-
родами планируется ввести в Кировской и 
Махачкалинской агломерациях. 

Для некоторых агломераций боль-
шое значение имеет строительство новых 

автомобильных и ж/д дорог, изменение ра-
диального сообщения на кольцевое или 
наоборот (Санкт-Петербургская, Волго-
градская, Ижевская, Нижнекамская, Крас-
нодарская агломерации). 

Особенности географии также вли-
яют определенным образом на некоторые 
агломерации, создавая дополнительные 
сложности в решении транспортных вопро-
сов. Например, для Пермской агломерации 
характерно наличие четырех речных 
направлений (на север - р. Кама, преобра-
зованная в Камское водохранилище, на 
юго-запад - р. Кама, преобразованная в 
Боткинское водохранилище, на восток - р. 
Чусовая, на юго-восток - р. Сылва) разде-
ляют или создают четыре «сухопутных» 
сектора агломерации, автомобильные и же-
лезнодорожные пути, формируют ее ради-
альную и радиально-ветвистую транспорт-
ную структуру. Пространственная компо-
зиция Пермской агломерации включает 
один центр, четыре приречных пояса, не-
сколько придорожных поясов с ответвле-
ниями и четыре водораздельных площад-
ных ареала50. Географические особенности 
влияют на транспортную логистику и Сара-
товской агломерации, где обсуждается 
строительство новых мостов51. 

В рамках круглого стола на тему «О 
совершенствовании правового регулирова-
ния развития городских агломераций», ко-
торый проводился 13 декабря 2017 года в 
Совете Федерации, прозвучали некоторые 
проблемы в сфере транспортного обслужи-
вания населения:  

- в соответствии с законодатель-
ством метрополитен является одним из ви-
дов городского электрического транспорта, 
но он не входит в перечень видов транс-
порта, которым субъект Российской Феде-
рации уполномочен организовывать транс-
портное обслуживание населения в приго-
родном и межмуниципальном сообщении, 
кроме того не входит и в перечень видов 
транспорта, которые должны быть отраже-
ны в схеме территориального планирования 
субъекта Российской Федерации;  
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- развитию пригородного железно-
дорожного сообщения препятствуют неко-
торые положения законодательства; кроме 
того, ОАО «Российские железные дороги» 
приоритетно выделяет нитки графика дви-
жения поездов для коммерчески выгодных 
скоростных и дальних пассажирских поез-
дов и по остаточному принципу – для при-
городных поездов; 

- проблемным является вопрос, свя-
занный с существующим порядком эксплу-
атации внутренних водных путей52. 

 
Обустройство территории агло-

мерации, создание условий для прожива-
ния. По мнению экспертов, в агломерации 
должны быть выделены следующие терри-
тории: для жилищного строительства; для 
садово-дачного строительства; для разме-
щения производства; для ведения сельского 
хозяйства и размещения производства по 
переработке с/х продукции; для организа-
ции зон отдыха (территории, имеющие ре-
креационный потенциал); для размещения 
кладбищ; для размещения полигонов 
ТБО53. 

Данная группа вопросов является 
одной из самых проблемных и трудно ре-
шаемых как в силу определенных законо-
дательных ограничений54, так и отсутствия 
опыта проектной работы на местах. Кроме 
того необходимо привлечение больших ин-
вестиций, в том числе частных – механиз-
мы концессионных соглашений, государ-
ственно-частного партнерства становятся 
все более востребованными55. 

Вместе с тем определенные шаги и в 
этом направлении делаются – в 2017 году 
появился новый приоритетный проект 
«Формирование комфортной городской 
среды»56. Проблема в том, что этот и ему 
подобные проекты адресованы разным тер-
риториям, в том числе тем, которые не вхо-
дят в состав агломераций, поэтому соответ-
ствующие органы государственной власти 
субъектов РФ каждый раз решают задачу, 
связанную с поиском ответа на вопрос, раз-
витие каких территорий поддерживать. 

Бюджетное законодательство со-
держит определенные ограничения, кото-
рые приходится учитывать – орган публич-
ной власти может принимать решения и 
финансировать только проекты, которые 
расположены в пределах его территориаль-
ной юрисдикции, иное означает нецелевое 
финансирование со всеми вытекающими 
последствиями. 

 
Промышленные кластеры, разви-

тие экономики, наличие инвесторов, 
ТОСЭР. Ранее уже говорилось, что одна из 
ключевых задач агломерации связана с раз-
витием экономики. Специалисты Россий-
ского института градостроительства и ин-
вестиционного развития «Гипрогор» пред-
лагают рассматривать агломерации как 
форму взаимодействия соседних муници-
палитетов, в результате которого создается 
единое социально-экономическое и инве-
стиционное пространство с общей систе-
мой социального, транспортного и инже-
нерного обслуживания, природно-
экологическим каркасом57. 

В границах агломераций могут су-
ществовать научные, образовательные, 
промышленные, рекреационные, туристи-
ческие и иные кластеры, инвестиционные 
площадки. Это является показателем спе-
циализации территории, концентрации 
определенной деятельности и соответству-
ющих инфраструктурно-логистических 
объектов. Например, на территории Ново-
сибирской агломерации расположен науч-
но-производственный кластер «Сибирский 
наукополис»; технопарк «Жигулевская до-
лина» входит в состав Самарской агломе-
рации; «Южный узел» - новый промыш-
ленно-транспортный кластер Ростовской 
агломерации; туристско-рекреационный 
кластер «Рязанский» на территории Рязан-
ской агломерации58. На территории Липец-
ко-Грязинской агломерации расположена 
особая экономическая зона «Липецк». В 
последнее время стала складываться прак-
тика получения территорией статуса ТОРа 
или ТОСЭРа (ТОСЭР «Надеждинская» на 
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территории Владивостокской агломерации; 
ТОСЭР «Агломерация Хабаровск»; на тер-
ритории Нижнекамской агломерации есть 
несколько кластеров и инновационных 
площадок, в том числе Камский инноваци-
онный территориально-производственный 
кластер и территория опережающего разви-
тия Набережные Челны). Территория опе-
режающего развития - зона экономического 
благоприятствования «Кузнецкая Слобода» 

со сроком действия особых условий на 5 
лет создана в соответствии с распоряжени-
ем коллегии администрации Кемеровской 
области от 12 декабря 2014 года. 

Отельные территории, входящие в 
состав агломерации, могут иметь и иной 
специальный статус. Наиболее распростра-
ненной является практика вхождения 
наукограда или ЗАТО59 (см. табл. 3). 

 
Табл. 3. ЗАТО, вошедшие в состав городской агломерации и численность населения в 

них (по состоянию на 2002 год)60. 

Агломерации Города 
Поселки городско-

го типа 
Численность населения, 

тыс. чел. 

Московская 1 3 69,1 

Кировская - 1 9,3 

Красноярская 1 - 93,8 

Мурманская 2 - 27,7 

Пензенская 1 - 62,9 

Томская 1 - 109,1 

Саратовская - 1 12,3 

Свердловская 1 - 95,4 

 
В свою очередь, агломерация может 

входить в состав территории, имеющей 
специальный инвестиционно-правовой ре-
жим. Например, территория Владивосток-
ской агломерации является частью терри-
тории свободного порта Владивосток, ста-
тус которого регулируется Федеральным 
законом от 13.07.2015 № 212-ФЗ «О сво-
бодном порте Владивосток». Причем на 
практике уже стали возникать определен-
ные коллизии, обусловленные «наложени-
ем» одного статуса на другой.  

Так, в целях формирования и разви-
тия Владивостокской агломерации Законом 
Приморского края от 18 ноября 2014 г. № 
497-КЗ «О перераспределении полномочий 
между органами местного самоуправления 
муниципальных образований Приморского 
края и органами государственной власти 
Приморского края и внесении изменений в 
отдельные законодательные акты Примор-

ского края» были перераспределены пол-
номочия по решению вопросов местного 
значения между органами местного само-
управления Владивостокского, Артемов-
ского городских округов, Шкотовского, 
Надеждинского муниципальных районов и 
входящих в их состав поселений, и органа-
ми государственной власти Приморского 
края, в т.ч. в сфере земельных отношений, 
градостроительной деятельности, размеще-
ния рекламных конструкций61.  

Прокурор Приморского края, пола-
гая, что это противоречит нормам Феде-
рального закона от 13 июля 2015 г. № 212-
ФЗ «О свободном порте Владивосток», об-
ратился в суд. Подтверждая правильность 
данного подхода, Верховный суд констати-
ровал, что территории Артемовского го-
родского округа, Владивостокского город-
ского округа, Надеждинского муниципаль-
ного района и Шкотовского муниципально-
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го района относятся к свободному порту 
Владивосток (часть 1 статьи 4 Федерально-
го закона № 212-ФЗ). Статьей 28 Феде-
рального закона № 212-ФЗ установлено, 
что в целях создания благоприятной среды 
для привлечения инвестиций в объекты ка-
питального строительства ряд полномочий 
в сфере градостроительной деятельности на 
территории свободного порта Владивосток 
осуществляется органами местного само-
управления. В названном федеральном за-
коне не содержится упоминания о возмож-
ности осуществления указанных полномо-
чий органами исполнительной власти субъ-
екта Российской Федерации либо отсылоч-
ных норм к положениям части 1.2 статьи 17 
Федерального закона № 131-ФЗ, части 6.1 
статьи 26.3 Федерального закона № 184-ФЗ 
или статьи 8.2 ГрК РФ. Поэтому Закон № 
497-КЗ в оспариваемой части вступил в 
противоречие со специальными нормами 
Федерального закона № 212-ФЗ, имеющего 
большую юридическую силу (Апелляцион-
ное определение Верховного Суда РФ от 
29.09.2016 № 56-АПГ16-17, решение При-
морского краевого суда от 12.05.2016).  

Все это иллюстрирует важность 
включения агломераций в федеральное за-
конодательство, что будет означать и рас-
становку приоритетов в части развития со-
ответствующих территорий. Еще в 2013 
году Минрегион России констатировал, что 
развитие агломераций – это не только ком-
плексное освоение территорий, но и фор-
мирование центров геополитического вли-
яния. Успешная реализация этого проекта 
возможна только при объединении усилий 
градостроителей, научного сообщества и 
органов власти всех уровней. Развитие аг-
ломераций – задача федерального масшта-
ба.62 

 
Участие агломераций в федераль-

ных программах и/или приоритетных 
проектах. Документы стратегического и 
территориального развития агломера-
ции. Следует констатировать, что в насто-
ящее время на федеральном уровне нет до-

кумента, в котором бы говорилось о мерах 
по поддержке агломераций. Однако еще в 
1994 году правительством РФ была утвер-
ждена Генеральная схема расселения на 
территории Российской Федерации63. В са-
мом документе статус Генеральной схемы 
расселения определялся как концепция об-
щенациональной многоцелевой программы, 
основные положения которой в новых гео-
политических и социально-экономических 
условиях должны стать базовыми при со-
здании федеральных и региональных целе-
вых программ развития и территориальной 
организации пространства России. В доку-
менте констатировалось, что исторически 
сложившаяся система расселения подчиня-
лась в процессе своего становления воздей-
ствию факторов, обусловленных прежде 
всего географическими и хозяйственными 
условиями, что в последние десятилетия 
расходилось с преобладанием администра-
тивно-политических, этнических и военно-
стратегических детерминантов. В силу это-
го развитие региональных и местных си-
стем расселения агломераций не всегда 
совпадает с административными граница-
ми, побуждая развитие новых форм инте-
грационных связей в расселении. 

В 2008 году Распоряжением Прави-
тельства РФ от 17.11.2008 № 1662-р была 
утверждена Концепция долгосрочного со-
циально-экономического развития Россий-
ской Федерации на период до 2020 года, в 
которой говорилось об агломерациях, как о 
точках роста, своеобразных драйверах раз-
вития российской экономики. 

В 2010-11 гг. во всех федеральных 
округах были приняты стратегии развития 
округов; в этих документах перечислялись 
агломерации, говорилось об их развитии64. 
Формирование агломераций рассматрива-
лось как одна из целей пространственного 
развития соответствующей территории, но-
вой эффективной формы организации со-
циально-экономического пространства 
страны. 

В ряде федеральных программ агло-
мерации упоминаются, но наиболее по-
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дробное внимание агломерациям уделяется 
в государственной программе по развитию 
транспортной системы65. Ранее уже гово-
рилось о том, что есть приоритетный про-
ект «Безопасные и качественные дороги». 
Особенностью проекта является не только 
то, что в рамках проекта значительное вни-
мание уделяется развитию дорог как одного 
из важнейших компонентов развития агло-
мераций, но и то, что заявителями являются 
субъекты РФ, на территории которых есть 
агломерации. 

Федеральным законом от 28 июня 
2014 г. № 172-ФЗ «О стратегическом пла-
нировании в Российской Федерации» 
предусматривается разработка и принятие 
нового для России типа документа, сочета-
ющего в себе подходы стратегического и 
территориального планирования, – Страте-
гии пространственного развития Россий-
ской Федерации. Этот документ должен 
стать «проекцией» социально-
экономических приоритетов развития на 
территорию, оценить сложившуюся систе-
му расселения в Российской Федерации, 
дать предложения по ее гармонизации66. В 
проекте концепции Стратегии простран-
ственного развития Российской Федерации 
о развитии агломераций говорилось в кон-
тексте разных сценариев развития страны в 
целом67. 

Длительное время серьезным пре-
пятствием к развитию агломераций явля-
лись нормы градостроительного законода-
тельства, регулирующие особенности раз-
работки и принятия схем территориального 
планирования. Дело в том, что органы пуб-
личной власти могли осуществлять соот-
ветствующую деятельность в пределах 
«своего» публично-правового образования, 
т.е. Градостроительный кодекс РФ преду-
сматривал схемы территориального плани-
рования либо муниципального образова-
ния, либо субъекта РФ (статья 9 Градо-
строительного кодекса РФ). Однако, не-
смотря на это, в ряде субъектов РФ схемы 
территориального планирования агломера-
ций принимались. Так, по данным СПС 

«КонсультантПлюс» схемы территориаль-
ного планирования агломерации приняты в 
Алтайском, Красноярском краях, Новоси-
бирской, Самарской и Челябинской обла-
стях68. 

Только в конце 2017 года были при-
няты поправки в Градостроительный ко-
декс РФ, предусматривающие документы 
территориального планирования двух и бо-
лее субъектов РФ69. Согласно статье 13.2 
Градостроительного кодекса РФ подготов-
ка проекта схемы территориального плани-
рования двух и более субъектов РФ может 
осуществляться применительно к террито-
риям или частям территорий субъектов РФ, 
имеющих общую границу, по инициативе 
высшего исполнительного органа государ-
ственной власти одного из таких субъектов 
РФ. Схема территориального планирования 
двух и более субъектов РФ утверждается 
высшими исполнительными органами гос-
ударственной власти субъектов Российской 
Федерации путем принятия каждым из ука-
занных высших исполнительных органов 
нормативного правового акта об утвержде-
нии указанной схемы. Схема территори-
ального планирования двух и более субъек-
тов РФ считается утвержденной после при-
нятия каждым из указанных органов нор-
мативного правового акта о ее утвержде-
нии. 

В Основах государственной полити-
ки регионального развития Российской Фе-
дерации на период до 2025 года, утвер-
жденной Указом Президента РФ от 
16.01.2017 № 13, развитие агломераций 
рассматривается как результат реализации 
государственной политики регионального 
развития. 

 
Формы управления агломерациями. 

Все многообразие существующих агломе-
раций с определенной долей условности 
можно разбить на две группы: 

- региональные агломерации (агло-
мерация полностью расположена в преде-
лах территории одного субъекта РФ), осно-
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ванные на разных формах межмуниципаль-
ного сотрудничества; 

- межрегиональные агломераций 
(агломерации расположена на территории 
нескольких субъектов РФ), основанные на 
разных формах межмуниципального и 
межрегионального сотрудничества. 

Большинство существующих агло-
мераций относится к первому виду. В каче-
стве примеров второго вида можно приве-
сти Московскую и Санкт-Петербургскую 
агломерации, территории которых включа-
ют территории соответствующих городов 
федерального значения и прилегающих 
районов окружающих их областей (напри-
мер, Московская агломерация – это город 
Москва и частично Московская область). 
Если для агломераций первого типа можно 
говорить об определенном равноправии 
партнеров (сотрудничестве соседних муни-
ципальных образований), то во втором слу-
чае иногда приходится говорить о сотруд-
ничестве городов федерального значения и 
близлежащих территорий, т.е. сотрудниче-
стве субъекта РФ и муниципальных обра-
зований – заведомо неравноправных парт-
нерах (для исключения этого приходится 
регионально-муниципальное сотрудниче-
ство переводить в плоскость межрегио-
нальную). Поэтому и механизмы управле-
ния учитывают эту специфику – не все мо-
дели, используемые в региональных агло-
мерациях, применимы к межрегиональным. 
Равно как и наоборот. 

Анализ складывающейся российской 
практики позволяет выделить как органы 
управления агломерации «общей компе-
тенции», решающие все или большинство 
вопросов на соответствующей территории, 

так и органы «специальной компетенции», 
отвечающие за один или несколько связан-
ных между собой вопросов. В последнем 
случае большую роль играет координация 
деятельности соответствующих управлен-
ческих структур. Эта проблематика уже 
становится предметом диссертационных 
исследований экономистов70, хотя в ней 
есть и большое количество юридических 
аспектов, связанных с разграничением пол-
номочий, функций разных уровней и орга-
нов публичной власти. 

В настоящее время в России есть 
следующие модели управления агломера-
циями: 

1. Создание межрегиональных орга-
нов управления. КБ «Стрелка» опубликова-
ло схему управления Московской агломе-
рации71 (рис. 1). В комментариях к этой 
схеме отмечается, что Московская агломе-
рация не имеет единого органа управления, 
а необходимость координации территорий 
нескольких субъектов федерации затрудня-
ет горизонтальное взаимодействие. При 
участии федеральных министерств удалось 
достичь прогресса по вопросу развития 
транспортной системы. Наиболее глубокую 
интеграцию демонстрируют разноуровне-
вые программы в сфере транспорта. Москва 
и Московская область уже активно сотруд-
ничают в рамках реализации Программы 
развития транспортного комплекса Мос-
ковского региона72. 

Схема органов управления Москов-
ской агломерацией является примером 
комплексной, сложной схемы управления, 
включающей как органы общей, так и спе-
циальной компетенции. 
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Рис. 1. Схема управления Московской агломерацией. 
 
2. Формирование проектных офисов 

(рабочих групп). Проектные офисы, как 
правило, создаются для решения одного 
вопроса; наиболее востребованной эта 
форма является в транспортной сфере. Бо-
лее того, по данным, размещенным в рам-
ках приоритетного проекта «Безопасные и 
качественные дороги», проектные офисы 
созданы в 32 агломерациях (на сайте проек-
та отсутствует информация о проектных 
офисах в Махачкалинской, Набережночел-
нинской, Новокузнецкой, Новосибирской, 
Саратовской и Чебоксарской агломераци-
ях). Проектные офисы создаются, как пра-
вило, решением главы соответствующего 
субъекта РФ и им же возглавляются. Но 
есть и иные примеры73. Реже проектные 
офисы возглавляет заместитель председа-
теля правительства субъекта или министр 
(начальник департамента). В состав про-
ектного офиса входят представители орга-
нов публичной власти трех территориаль-
ных уровней, а также различных организа-
ций. 

Такой подход фактически означает 
наличие отдельных органов управления по 

конкретным вопросам (отдельным сферам), 
необходимым для развития агломерации 
(транспорт, благоустройство территорий и 
т.п.). В этом случае возникает необходи-
мость координации деятельности, осу-
ществляемой в рамках разных проектов. 
Например, Министр транспорта на одном 
из совещаний обратил внимание на важ-
ность синхронизации с мероприятиями, 
осуществляемыми в рамках другого прио-
ритетного проекта – «Формирование ком-
фортной городской среды», который коор-
динируется Минстроем России. С одной 
стороны, необходимо было исключить си-
туации, когда сначала ремонтируется доро-
га, а потом приходят коммунальные служ-
бы и раскапывают её, чтобы провести ре-
монт коммуникаций. С другой стороны, 
если ремонтируется дорожное полотно на 
отдельно взятой улице, очень правильно 
одновременно выполнить благоустройство 
прилегающей территории. По мнению ми-
нистра, процесс синхронизации должен 
происходить на уровне субъектов РФ, му-
ниципалитетов74. 
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3. Договорная модель - подписание 
соглашения между муниципальными обра-
зованиями. На основании соглашения о со-
здании Барнаульской агломерации от 
14.10.2009 в ее состав вошли города Барна-
ул и Новоалтайск, Первомайский муници-
пальный район. Схема управления Ассоци-
ации «Барнаульская агломерация» согласно 
её уставу предполагает, что высшим орга-
ном управления Ассоциации является об-
щее собрание ее членов (Межмуниципаль-
ный совет Ассоциации). Окончательное 
оформление Барнаульской агломерации 
проведено подписанием 18 октября 2012 г. 
учредительного договора Ассоциации 
«Барнаульская агломерация интеграцион-
ного развития территорий», утверждением 
учредителями Устава Ассоциации и реги-
страцией агломерации в органах юстиции 
как некоммерческой организацией75. 

Несмотря на то, что именно такая 
модель, по мнению многих экспертов, от-
вечает сути агломераций, в России она не 
очень популярна. Это связано с разными 
обстоятельствами, к которым, в частности, 
можно отнести следующие: в ряде феде-
ральных проектов и программ, важных для 
развития агломераций, заявителем может 
быть субъект РФ, но не муниципальное об-
разование; у органов государственной вла-
сти субъектов РФ есть определенные пол-
номочия в сфере регулирования межмуни-
ципальных вопросов; принято считать, что 
развитием региона должны заниматься ор-
ганы государственной власти субъекта РФ, 
но не органы местного самоуправления. 
Есть и политико-психологический аспект – 
не каждый губернатор готов к такой серь-
ёзной самостоятельности муниципалов у 
себя «под боком». 

В качестве одного из ярких приме-
ров формирования органов управления аг-
ломераций, изначально основанных на ре-
шениях именно органов местного само-
управления, можно привести Челябинскую 
агломерацию и агломерацию «Горный 
Урал», также расположенную на террито-
рии Челябинской области.  

25 апреля 2014 года 7 муниципаль-
ных образований Челябинской области 
подписали Соглашение о приоритетных 
направлениях взаимодействия; 4 сентября 
2014 года был подписан учредительный до-
говор о создании координационного совета 
муниципальных образований Челябинской 
агломерации в форме ассоциации. Высший 
орган управления Ассоциации — общее 
собрание, которое должно включать по два 
представителя каждого муниципалитета — 
от исполнительного и представительного 
органов местного самоуправления. В каче-
стве единоличного исполнительного органа 
Ассоциации выбрано АНО «Агентство по 
социально-экономическому развитию аг-
ломераций»76.  

В Соглашении о создании агломера-
ции «Горный Урал», подписанном в 2016 
году главами пяти муниципальных образо-
ваний Челябинской области, говорится о 
создании межмуниципального совета, со-
стоящего из представителей Сторон, с 
включением в его состав представителей 
органов представительной и исполнитель-
ной власти муниципальных образований 
«Златоустовский городской округ», «Миас-
ский городской округ», «Трехгорный го-
родской округ», «Саткинский муниципаль-
ный район», «Кусинский муниципальный 
район», и структурных подразделений Пра-
вительства Челябинской области. Межму-
ниципальный совет учреждается с целью 
представления интересов агломерации в 
различных органах (государственных, ве-
домственных), согласованию стратегиче-
ских направлений развития муниципальных 
образований — участников агломерации, 
координации деятельности по созданию и 
функционированию агломерации «Горный 
Урал». 

По мнению Союза российских горо-
дов для эффективного управления агломе-
рацией, модели, основанной только на 
межмуниципальном соглашении, будет не-
достаточно для достижения значимых ре-
зультатов. Причин тут несколько:  
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- муниципалитеты не обладают зна-
чительными собственными бюджетными 
средствами для развития, а соответственно, 
не смогут осуществить те проекты разви-
тия, которые необходимы для запуска ак-
тивных агломерационных процессов;  

- дополнительная организационная 
нагрузка на исполнительную власть от-
дельных муниципалитетов может не позво-
лить им выделять достаточные временные 
и интеллектуальные ресурсы для участия в 
управлении агломерацией и фактически 
нивелировать их желание участвовать в 
данном процессе;  

- некоторая часть сотрудников ад-
министраций муниципалитетов могут ока-
заться недостаточно компетентными для 
решения новых задач, которые появятся в 
случае необходимости управления агломе-
рацией;  

- принятие, согласование и законо-
дательное оформление важных межмуни-
ципальных решений может затянуться из-за 
сложных процедур на муниципальном 
уровне (согласование в структурах испол-
нительной и представительной власти во 
всех заинтересованных муниципалитетах).  

Все вышеперечисленные причины 
приводят к выводу, что для эффективного 
развития агломерации обязательно участие 
в этих процессах областного уровня управ-
ления77. 

4. Договорная модель - подписание 
соглашения между органами государ-
ственной власти соответствующего субъ-
екта РФ и муниципальными образования-
ми. Такие соглашения были подписаны, 
например, в Алтайском крае (2008 г.), 
Красноярском крае (2008 г.), Новосибир-
ской области (2012 г.), Приморском крае 
(2014 г.), Самарской области (2014 г.), 
Пермском крае (2016 г.), Саратовской обла-
сти (2017 г.), Ульяновской области (2017).  

Безусловно, органы управления вез-
де формируются с учетом особенностей ре-
гиона. Но в качестве примера моделей 
управления можно привести образование 

координационного совета и учреждение 
госпредприятия (госкорпорации). 

17 апреля 2008 года губернатор 
Красноярского края и главы администра-
ций семи городов и районов подписали со-
глашение об организации и осуществлении 
межмуниципального инвестиционного про-
екта «Комплексное развитие Красноярской 
агломерации на период до 2020 года». Было 
создано государственное предприятие 
«Корпорация “Красноярск-2020”». Но в 
2011 году ОАО «Корпорация “Красноярск-
2020”» исчерпала свои задачи и фактически 
прекратила работу; персонал был сокра-
щен78. 

Соглашение о намерении создания 
Новосибирской агломерации было подпи-
сано 29.03.2012 г. губернатором и двена-
дцатью муниципальными образованиями. 
Через несколько лет, от 22.05.2015 г. были 
подписаны Соглашение «О создании и 
совместном развитии Новосибирской агло-
мерации Новосибирской области», а также 
Соглашение № 29 «Об информационном 
взаимодействии между Правительством 
Новосибирской области и органами мест-
ного самоуправления муниципальных об-
разований в сфере градостроительной дея-
тельности». Постановлением губернатора 
Новосибирской области от 28.07.2015 № 
141 «О Координационном совете по разви-
тию Новосибирской агломерации» был об-
разован Координационный совет по разви-
тию Новосибирской агломерации и утвер-
ждено положение о нем. Координационный 
совет по развитию Новосибирской агломе-
рации является совещательным органом, 
созданным в целях обеспечения согласо-
ванных действий областных исполнитель-
ных органов государственной власти Ново-
сибирской области и органов местного са-
моуправления муниципальных образований 
Новосибирской области по развитию Ново-
сибирской агломерации. 

Подобная схема управления агломе-
рацией предусматривается и в Самарской 
области - Распоряжением Правительства 
Самарской области от 15.01.2014 N 7-р 
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(ред. от 27.11.2014) был образован коорди-
национный совет по развитию Самарско-
Тольяттинской агломерации как совеща-
тельный орган, утверждено положение о 
нем. Председателем координационного со-
вета является первый вице-губернатор - 
председатель Правительства Самарской об-
ласти. При Координационном совете со-
здаются межведомственные рабочие груп-
пы и консультационные советы., в т.ч.79: 
рабочая группа по реализации проекта раз-
вития Самарско-Тольяттинской агломера-
ции при Координационном совете по раз-
витию агломерации; рабочая группа по оп-
тимизации занятости населения Самарско-
Тольяттинской агломерации; рабочая груп-
па по выработке предложений по ренова-
ции промышленных площадок и выносу 
промышленных объектов из центральных 
частей городских округов, входящих в аг-
ломерацию; рабочая группа по экологиче-
ской политике на территории Самарско-
Тольяттинской агломерации при Коорди-
национном совете по развитию агломера-
ции; консультационный совет в сфере гра-
достроительного планирования территории 
Самарско-Тольяттинской агломерации при 
Координационном совете по развитию аг-
ломерации; межведомственная рабочая 
группа по реализации земельной политики 
на территории Самарско-Тольяттинской 
агломерации. 

5. Укрупнение муниципальных обра-
зований. В ежегодном мониторинге состоя-
ния местного самоуправления, проводимом 
Минюстом РФ, регулярно приводятся све-
дения о количестве укрупненных муници-
пальных образований, а также преобразо-
ваниях муниципальных районов в город-
ские округа. Такой вариант является удоб-
ным для целей централизации полномочий, 
сокращения количества управленческих 
уровней, задействованных в принятии ре-
шений. Проблема в том, что территории 
таких муниципальных образований не сов-
падают с территориями агломераций. Ана-
лиз фактических обстоятельств, связанных 
с таким преобразованиями, показывает, что 

при принятии соответствующих решений 
об агломерациях не заботились и преследо-
вали совершенно иные цели. 

6. Централизация необходимых для 
развития агломераций полномочий на 
уровне субъектов РФ. Как уже говорилось, 
подавляющее количество российских агло-
мераций находится в пределах территории 
соответствующего субъекта РФ, поэтому у 
органов государственной власти этих субъ-
ектов РФ иногда возникает желание сосре-
доточить в центре принятия решений все 
полномочия. Введение механизма перерас-
пределения полномочий позволяет это сде-
лать (статья 17.2 Федерального закона от 
06.10.2013 № 131-ФЗ «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления 
в РФ»). По этому пути пошли, например, в 
Нижегородской области80 и Приморском 
крае81. Эти законы принимаются «в целях 
обеспечения единых подходов и стандартов 
при осуществлении градостроительной де-
ятельности, создания комфортной среды и 
благоприятных условий жизнедеятельности 
граждан, развития инвестиционно-
промышленного потенциала агломерации». 
С другой стороны, такой подход означает 
определенную дискредитацию местного 
самоуправления и может приводить к об-
ратному эффекту82. 

 
Выводы. Агломерация как социаль-

но-экономический и территориальный фе-
номен – реальность современной России, и 
вопрос «быть или не быть агломерациям» 
не стоит. Актуально другое: поддерживает 
ли государство этот складывающийся сти-
хийно процесс, или пусть все идет, как 
идет. Если поддерживает, то каким обра-
зом: меры поддержки, критерии выбора 
проектов, актуальность разработки «до-
рожной карты развития агломераций» и 
др.83. 

По мнению специалистов Совета 
Федерации, для формирования и развития 
агломераций в России необходимо решение 
следующих задач84: 
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- выбор форм нормативно-правового 
регулирования и управления (выбор опти-
мальной для городской агломерации моде-
ли управления); 

- градорегулирование, организация 
транспортного обслуживания населения, 
охрана окружающей среды и водных объ-
ектов, утилизация отходов, развитие и ор-
ганизация социальной сферы – здравоохра-
нения, образования и ряд других; 

- развитие и совершенствование 
транспортной, логической, инженерной, 
телекоммуникационной и социальной ин-
фраструктуры; 

- выявление элементов инновацион-
ного потенциала, прежде всего в энергети-
ке, транспорте, здравоохранении и образо-
вании. 

Анализ российского опыта фактиче-
ского формирования и развития агломера-
ций, позволяет выделить следующие осо-
бенности: 

- управление агломерациями осу-
ществляет орган публичной власти, обла-
дающий соответствующими полномочия-
ми; проектный офис либо совещательный 
или координационный орган, как правило, 
создаваемый при органе государственной 
власти субъекта РФ и в состав которого 
входят представители органов власти как 
субъекта РФ, так и муниципальных образо-
ваний (у членов это совещательного органа 
есть собственные полномочия, которые при 
необходимости используются); специально 
создаваемое юридической лицо, как прави-
ло, речь идет о некоммерческой организа-
ции (ассоциации) или управляющей компа-
нии - у этой организации собственных пол-
номочий нет и быть не может, если иное не 
предусмотрено федеральным законодатель-
ством (часть 3 статьи 15 Федерального за-
кона от 26.07.2006 № 135-ФЗ «О защите 
конкуренции»); 

- управление агломерациями связано 
с наделением агломерационного объедине-
ния самостоятельной правосубъектностью 
или без такового; это обусловлено тем, что 
понятие городской агломерации служит в 

первую очередь целям пространственного 
планирования и планирования землеполь-
зования85; 

- границы агломерации могут не 
совпадать с границами публичных образо-
ваний (субъектов РФ, муниципальных об-
разований), что приводит к наличию фак-
тического конфликта интересов – руково-
дитель территории вынужден заниматься 
одновременно развитие всей и территории, 
и ее части, самостоятельно расставлять 
приоритеты, помня о наличии формальных 
показателей оценки эффективности его ра-
боты (деятельность по развитию агломера-
ций не учитывается в статистических и 
иных формальных показателях работы со-
ответствующих должностных лиц); 

- в настоящее время большой удель-
ный вес занимает наличие договоренно-
стей, которые подкреплены личными свя-
зами и политическим весом руководителя, 
держится на его личном энтузиазме; юри-
дические механизмы преемственности, ис-
полнения, ответственности, как правило, 
отсутствуют; смена руководителя может 
привести к приостановке или прекращению 
проекта по развитию агломерации86; 

- в основе создания ряда агломера-
ций лежит договор или соглашение; анализ 
этих документов показывает, что действу-
ющему законодательству не известен такой 
вид документов, не определен предмет до-
говора, механизм его реализации; боль-
шинство существующих соглашений боль-
ше похожи на политическую декларацию 
намерений совместно развивать соответ-
ствующую территории без конкретных обя-
зательств, налагаемых на стороны догово-
ра. 

По данным, озвученным на круглом 
столе по вопросам агломерации, «в насто-
ящее время управление агломерациями 
осуществляется преимущественно на осно-
ве договорных отношений. В основном это 
договоры между поселениями, входящими 
в состав агломерации, либо между органа-
ми госвласти соседствующих субъектов. В 
ряде регионов приняты законодательные 
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акты о развитии агломерации на их терри-
ториях – это Иркутская, Екатеринбургская, 
Самарская, Томская агломерации. Всего 16 
субъектов страны приняли или разрабаты-
вают в настоящее время подобные акты»87. 
По данным СПС «КонсультантПлюс», в 
двух субъектах РФ приняты законы, в 
названии которых говорится о развитии аг-
ломераций: Закон Белгородской области от 
01.03.2016 № 58 «О развитии агломераций 
в Белгородской области» и Закон Томской 
области от 10.04.2017 № 23-ОЗ «О развитии 
агломераций в Томской области». 

Действующее законодательство не 
запрещает процессы образования и разви-
тия агломераций, но и не содействует им88. 
Поэтому субъекты РФ и муниципальные 
образования вынуждены осуществлять 
опережающее правовое регулирование. 
Вместе с тем сильные агломерации рабо-
тают на социально-экономическое развитие 
всего государства, поэтому поддержка раз-
вития агломераций должно плотно войти в 
федеральную повестку. 
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