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Последние десятилетия были отмечены резким увеличением как 
количества агломераций, так и численности проживающего на их 
территории населения, что позволяет говорить о превращении агло-
мераций в один из определяющих элементов пространственной орга-
низации в жизни современного общества. Городские агломерации, 
став важнейшей составляющей пространственной архитектуры мно-
гих стран, являются институтом, определяющим эффективность не 
только пространственного, но и социально-экономического развития 
в целом. 
Эта тенденция не обошла и Российскую Федерацию. На сегод-

няшний день в стране насчитывается свыше 40 крупных и крупней-
ших городских агломераций. В большинстве из этих агломераций 
наблюдается стабильная тенденция увеличения численности населе-
ния, которая устойчиво возрастает с начала 2000-х годов, и в настоя-
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щее время превысила 73 млн человек1. Исключение составляет лишь 
2020, «коронакризисный», год: из 17 городов-миллионников прирост 
населения был отмечен только в шести – в Москве, Санкт-Петербурге, 
Екатеринбурге, Казани, Ростове-на-Дону и Краснодаре2. 
Социально-экономической основой формирования агломераций 

является общемировая тенденция расширения и усиления связей 
крупных населенных пунктов (городов) с прилегающими к ним насе-
ленными пунктами. Эти связи упрочились до такой степени, что их 
игнорирование не позволяет адекватно оценить роль данных террито-
рий в социально-экономическом развитии страны. 
Реформы территориального управления, прошедшие в большин-

стве стран мирового сообщества, за несколько десятилетий изменили 
их территориальную архитектуру. На сегодняшний день законы, регу-
лирующие развитие института агломераций (хотя он и имеет разное 
содержание), действуют во многих странах. В этом отношении Рос-
сия представляет исключение. Несмотря на то что исследователи уже 
давно отмечают агломерационные тенденции и, более того, на терри-
тории страны уже существует несколько агломераций, имеющих свои 
стратегии, федерального закона или каких-либо других нормативных 
актов, регулирующих процесс формирования и функционирования 
института агломераций, до сих пор нет. 
Отсутствие федерального законодательного регулирования раз-

вития агломераций имеет множество отрицательных последствий. 
Одним из основных является невозможность выработки на федераль-
ном уровне единого подхода не только к определению агломераций, 
но и к институционализации единого и непротиворечивого подхода 
в рамках общефедеральной политики, в результате чего невозможно 
сформировать механизмы поддержки (в т. ч. финансовой) этого совре-
менного для пространственной организации института. 
Анализ мирового опыта институционализации агломераций 

показывает, что в большинстве стран данный институт представляет 
собой одну из форм межмуниципального взаимодействия (сотруд-
ничества). В России же агломерации в большинстве случаев, по сути, 

1 Стратегия пространственного развития Российской Федерации на период до 2025 
года / Утверждена Распоряжением Правительства Российской Федерации от 13 фев-
раля 2019 г. № 207-р.

2 Полагаем, что основной причиной здесь (помимо увеличения коэффициента 
смертности в условиях ковида) стало снижение рождаемости, что подтвержда-
ет и статистика зарубежных стран. Так, заметное снижение коэффициента рож-
даемости зафиксировано в Италии – 9,1% по сравнению с прогнозами на основе 
показателей прошлых лет. «Антирекорды» по количеству рождений зафиксиро-
ваны в Венгрии (–8,5%), Испании (–8,4%), Португалии (–6,6%). В США рождаемость 
уменьшилась на 7,1% по сравнению с 2019 г. [1].
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являются институционализацией еще одного уровня государствен-
ного управления. 
Не является исключением здесь и подход, предложенный в Страте-

гии пространственного развития Российской Федерации. Так, несмо-
тря на то что агломерации определяются в ней как перспективная 
форма межмуниципального сотрудничества, из текста Стратегии ста-
новится очевидным, что в развитии агломераций определяющую роль 
играют региональные и федеральные органы государственной власти.
Определенные надежды связаны с внесением в 2021 г. в Правитель-

ство Российской Федерации проекта федерального закона о городских 
агломерациях3. На основе обобщения имеющегося мирового и россий-
ского опыта законопроект фиксирует совокупность целевых установок 
в развитии этой формы пространственной организации. По информа-
ции Минэкономразвития России, подготовлены еще 2 законопроекта, 
которые корректируют смежные законы и вносят изменения в ГК РФ 
в связи с развитием межмуниципального сотрудничества в агломера-
циях. Законопроекты конкретизируют положения о порядке и содер-
жании межмуниципальных соглашений, а также предусматривают 
особенности учреждения и управления деятельностью межмуници-
пальных хозяйственных организаций [2].
Остановимся более подробно на вышеуказанных проблемах. Рас-

смотрим, что представляют собой городские агломерации, какие пре-
имущества для пространственного развития они несут, каких ошибок 
следует избегать при определении механизмов их формирования 
и развития. 

Городские агломерации как современный институт 
пространственного развития

Предпосылкой формирования агломераций являются общие 
процессы урбанизации, результатом которых стал рост количества 
городов (в т. ч. крупных и сверхкрупных). Вызванное промышленной 
революцией распространение фабричного производства и развитие 
промышленности привело и к увеличению притока рабочей силы 
в города, а затем и к неизбежному сближению городов и пригородных 
населенных пунктов, к формированию и развитию необходимой для 
этого инфраструктуры. 
Этот процесс к середине ХХ в. превратился в общемировую тенден-

цию, каковой остается и в настоящее время. Так, по мнению экспер-

3 Проект Федерального Закона «О городских агломерациях», подготовлен Минэко-
номиразвития России от 04.09.2020. https://base.garant.ru/56845457 (дата обращения: 
20.09.2021).
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тов McKinsey, «Урбанизация станет одной из крупнейших движущих 
сил глобального экономического роста в этом столетии» [3].  По их 
прогнозам, уже сейчас на долю 600 крупнейших городов приходится 
больше половины мирового ВВП, или $30 трлн. Ожидается, что с 2007 
по 2025 г. совокупный объем ВВП 600 городов увеличится на $34 трлн, 
что обеспечит более 60% прироста глобального ВВП. 
На современном этапе концентрация населения в крупных горо-

дах привела к появлению городских агломераций. По мнению тех же 
экспертов, в ближайшие годы самыми продуктивными будут топ-100 
городов, на которые придется 35% роста мирового ВВП (и 38% объ-
ема мирового ВВП). К 2030 г. в мире будет 41 мегаполис, в котором 
будет жить 720 млн человек. Наиболее показательным примером 
здесь может служить Япония, где в столичной агломерации с центром 
в г. Токио сегодня проживает около 38 млн человек или треть населе-
ния страны.
Та же тенденция отмечается и в России, где 42% населения прожи-

вают в городах, насчитывающих свыше 250 тыс. жителей, и еще 17% – 
в зонах функционального влияния этих городов. То есть около 60% 
общего числа жителей страны сосредоточены на этих высокоурбани-
зированных территориях [4].
Несмотря на то что агломерации стали значимым институтом 

в пространственном развитии современных государств лишь со вто-
рой половины ХХ в., сам термин «агломерация» был введен в оборот 
еще в 1899 г. Его «автором» стала А. Феррин, которая в работе «Рост 
городов в XIX столетии» дала глубокий анализ целой совокупности 
проблем концентрации населения в разных городах мира. В качестве 
факторов этой концентрации А. Феррин выделила технический про-
гресс, развитие торговли, углубление территориального разделения 
труда и др. [5].
Среди ученых, исследовавших процесс формирования и развития 

агломераций в ХХ в., следует выделить М. Руже. Рассматривая данный 
институт с позиций расселения, французский географ особо указывал 
на роль концентрации городских видов деятельности в качестве важ-
нейшей предпосылки формирования агломераций. На определенном 
этапе и при определенных условиях эта концентрация выходит за 
пределы административных границ и распространяется за соседние 
населенные пункты [6]. Это, по мнению М. Руже, и становится важ-
нейшей предпосылкой формирования агломераций как новой формы 
расселения и размещения экономической деятельности. 
Нельзя не отметить и роль в разработке этого вопроса исследова-

ний А. Маршалла. Несомненно, именно он впервые обосновал нали-
чие агломерационных эффектов от концентрации экономической 
деятельности, выделив важнейшие внешние эффекты агломерации: 
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взаимодействие на рынке труда; связи между поставщиками и потре-
бителями; обмен знаниями и опытом и др. 
Таким образом, концентрация населения и экономической дея-

тельности вокруг городов наблюдается уже в течение нескольких веков. 
Однако за последние 100, а особенно за 50 лет, этот процесс резко уси-
лился как в количественном, так и в качественном отношении. В настоя-
щее время нельзя говорить о городе в том смысле, в каком он был опреде-
лен в концепции Вебера – в качестве территориально-интегрированной 
социально-экономической системы. Природа города трансформирова-
лась, и сегодня все чаще говорят не просто о городах, а об агломерациях.
В настоящее время можно выделить несколько подходов к опреде-

лению сути агломерации, каждый из которых основан на разных цен-
ностных категориях (демократия, эффективность, равенство, конку-
рентоспособность). Так, одни исследователи считают, что агломерация 
должна обеспечивать перераспределение богатства и благ среди насе-
ления (принцип равенства), другие (примером может служить школа 
общественного выбора) придерживаются позиции, согласно которой 
агломерации не являются пространством реализации общего блага; 
последнее, по их мнению, может быть реализовано лишь на муници-
пальном уровне. Сторонники данного подхода исходят из того, что 
фундаментальной ценностью в данном отношении являются неболь-
шие размеры муниципалитета: именно здесь население имеет возмож-
ность выбирать место жительства в соответствии с услугами, оказывае-
мыми муниципалитетом, оплачивать получаемые услуги и голосовать 
в соответствии с уровнем удовлетворенности своих потребностей [7].
Наконец, новый регионализм придерживается промежуточной пози-

ции, согласно которой агломерация рассматривается в качестве такого 
пространства, где должно быть обеспечено устойчивое и жизнеспособное 
развитие всех его составляющих. При этом агломерация рассматрива-
ется в определенной степени как самостоятельное и независимое от госу-
дарства пространство, важнейшей целью которого является обеспечение 
своей конкурентоспособности по отношению к другим агломерациям 
и метрополиям [7]. Приведенные различия, скорее, относятся к норма-
тивным высказываниям и представляют собой попытку формирования 
неких теоретико-методологических подходов к анализу агломерацион-
ных тенденций. Однако ограничение анализа лишь нормативными суж-
дениями в экономике, как правило, приводит к выводам, которые неадек-
ватно отражают реальные социально-экономические процессы. Не явля-
ется исключением здесь и вопрос о развитии агломераций. 
При разных подходах к сути агломерации в разных странах исполь-

зуются и разные понятия, отражающие пространственные единицы, 
границы которых выходят за рамки административных границ от дель-
ного города (муниципального образования). Разнятся и показатели 
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количества населения, позволяющие отнести ту или иную простран-
ственную единицу к подобным образованиям. 
Так, например, в Канаде используется понятие «метрополитенский 

район» (région métropolitaine), в США – «метрополитенский ареал» 
(metropolitan area); в Великобритании – «городские ареалы» (Urban 
areas), во Франции, – урбанистическое сообщество (communauté 
urbaine) для агломераций с численностью населения более 500 тыс. 
и «агломерационное сообщество» (communautés d'agglomération) для 
территорий, где проживает более 50 тыс. жителей4. Помимо разли-
чий в названиях отсутствуют и единые критерии для определения не 
только состава, но и границ данных пространственных образований. 
Вместе с тем, несмотря на все эти различия, общим является то, что 

анализ агломераций связан с выделением территорий и населенных пун-
ктов, взаимосвязанных в результате установления устойчивых и много-
сторонних (социальных, экономических, хозяйственных) связей и име-
ющих общую инфраструктуру. Все это дает нам основание при анализе 
названных тенденций объединить их в понятие «институт агломерации».
Анализ процесса формирования и развития агломераций показы-

вает, что агломерации (или мегагорода, как их иногда называют) раз-
личаются по своей природе и содержанию. В случае, когда речь идет 
о столице государства, их лидерство в иерерахической иерархии оче-
видно. Так, например, в каждом из таких городов-агломераций, как 
Лондон, Париж, Мехико, Сеул, Бангкок, Тегеран и др., сосредоточено 
от 15 до 20% населения страны, и еще значительно большая доля от 
общей численности городского населения. Некоторые мегагорода 
хотя и не являются столицами, но включены в достаточно широкую 
и иерархизированную национальную городскую структуру. В данном 
случае можно привести пример Рио-де-Жанейро и Сан-Пауло в Бра-
зилии, Нью-Йорк и Лос-Анжелес в США. Наконец, к третьему вари-
анту относятся агломерации, сформированные изначально в резуль-
тате расширения и углубления связей с периферией, с крупными 
густонаселенными сельскими территориями, объединяющими насе-
ление всей соответствующей территории, с последующей в дальней-
шем институционализацией отношений.
Какую бы форму агломераций мы ни взяли, можно выделить неко-

торые общие моменты, позволяющие рассматривать их в качестве осо-
бого пространственного института.  
Прежде всего, агломерации являются результатом и фактором 

расширения внутреннего рынка отдельных территорий, роста каче-

4 Далее, для выявления основных тенденций рассматриваемой формы простран-
ственного развития мы будем применять понятия «агломерация» или «агломера-
ционное сообщество».
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ства человеческого капитала, формирования современной городской 
среды. Агломерации предполагают и обеспечивают развитие совре-
менной и качественной социальной и инженерной инфраструктуры, 
способствуют привлечению инновационного потенциала, росту 
предпринимательской активности. Все это не только способствует 
ускоренному развитию территории конкретной агломерации, но 
становится важнейшим фактором повышения общенациональных 
темпов социально-экономического развития, в том числе, и прежде 
всего, – высокотехнологичных и наукоемких отраслей обрабатыва-
ющей промышленности и сферы услуг по сравнению с остальными 
территориями [8]. В свою очередь возможность получить более высо-
кий уровень жизни становится дополнительным фактором притяже-
ния населения, причем не только с соседних, но и с более отдаленных 
территорий страны. 
Таким образом, формирование и развитие агломераций оказывает 

существенное воздействие на пространственное развитие государства. 
Прежде всего речь идет о том, что в рамках данного института ограни-
чивается конкуренция между его центром и примыкающими к нему 
муниципальными образованиями. Наличие общей стратегии разви-
тия агломерации (в случае, если она разрабатывается) заставляет все 
входящие в нее территориальные составляющие работать на единый 
результат, задействуя все потенциальные возможности агломерацион-
ного развития. 
Следует отметить и то, что при объединении муниципальных 

образований в рамках агломерации, при сохранении их самостоя-
тельности в рамках закрепленных за ними полномочий, происходит, 
в определенной степени, стирание или преодоление ранее установ-
ленных жестких формальных административных границ. Это, облег-
чая миграцию капитала, способствует и более эффективному разме-
щению производительных сил субъектов экономики и касается как 
предприятий, производящих продукцию на основе использования 
конкурентных преимуществ конкретной территории, так и объектов 
инфраструктуры. В современных условиях инфраструктура является 
важнейшим фактором, обеспечивающим формирование социально-
экономических предпосылок воспроизводства рабочей силы и прожи-
вающего на данной территории населения в целом.
Подобное размывание административных границ обусловливает 

собой и расширение социально-экономической основы простран-
ственного стратегирования. Появляется возможность реализации 
крупных межмуниципальных проектов на основе совместного (меж-
муниципального) финансирования. Речь, прежде всего, идет об объек-
тах социальной, транспортной и производственной инфраструктуры. 
Реализация таких проектов на межмуниципальной основе создает 
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предпосылки для повышения эффективности бюджетного планиро-
вания, более сбалансированного развития всех поселений, входящих 
в агломерацию, способствуя сокращению дифференциации в соци-
ально-экономическом развитии отдельных территорий (в том числе 
муниципальных образований) страны. Это, безусловно, способствует 
эффективному решению вопросов развития городской среды и мно-
гих вопросов социального характера. В рамках агломерации форми-
руется единое кадровое и трудовое пространства, что несомненно, ока-
зывает позитивное влияние на трудоустройство населения.
Отличительной особенностью городских агломераций, определя-

ющих их специфику относительно традиционных форм расселения, 
является подвижность их границ. Фактором этой мобильности явля-
ется расстояние ежедневной миграции (передвижения) населения, 
вынужденного преодолевать его для того, чтобы добраться от места 
жительства до рабочего места. Это расстояние не является неизмен-
ным, оно связано как с историческими, так и социально-экономиче-
скими условиями страны. При этом здесь важнейшим, определяю-
щим фактором, является скорость транспорта, развитие интернета 
и пр. Дальность расстояния миграции и пр. передвижений населения 
увеличивается вместе с увеличением скорости транспорта. 
Говоря об объективности процесса формирования и развития 

института агломерации, следует отметить, как позитивные, так и нега-
тивные экстерналии, обусловленные общим процессом урбанизации. 
Так, наряду с несомненно позитивными моментами (такими как сни-
жение издержек, кумулятивные эффекты, создание и распростране-
ние инноваций и пр.) наблюдаются и негативные экстерналии (напри-
мер, отток населения из периферийных территорий региона, ухудше-
ние экологической составляющей развития агломерации, транспорт-
ные проблемы и т. д.).  
Институт агломераций имеет последствия не только моноцентрич-

ного характера. Агломерации, обусловливая рост потребления потре-
бительских товаров и производственных ресурсов, создают благопри-
ятные условия как для развития внутриагломерационного рынка, так 
и для расширения товарооборота с другими территориями и регио-
нами. Ведь, очевидно, что спрос в рамках отдельной агломерации не 
может быть удовлетворен исключительно товарами, производимыми 
на территории самой агломерации. Часть спроса удовлетворяется за 
счет товаров, производимых на территории других регионов. А значит 
развитие крупных агломераций приводит и к увеличению рабочих 
мест в других регионах. Так, например, Московская агломерация, бла-
годаря значительному торговому обороту с регионами РФ (38,9 млрд 
долл. США), обеспечивает создание почти 3,5 млн рабочих мест по 
всей России [9].
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Мировой опыт формирования и развития городских 
агломераций: опыт Франции

Анализ мирового опыта формирования и развития рассматрива-
емой формы пространственной организации указывает еще на один 
важный момент, учет которого представляется важным для процесса 
институционализации городских агломераций в России.
Городские агломерации во многих странах рассматриваются в каче-

стве одной из форм межмуниципального сотрудничества, обеспечи-
вающей взаимодействие муниципальных образований в экономиче-
ской, политической, социальной, инфраструктурной и пр. областях. 
Как и в случае других форм межмуниципального сотрудничества, 
здесь используются как ассоциативные и договорные формы, так и, 
что особенно важно, хозяйственные.
Остановимся в этой связи на опыте Франции. Эта страна имеет 

богатый исторический опыт межкоммунального взаимодействия. 
Более того, здесь существуют не только крупные и крупнейшие агло-
мерации, но и агломерации средние и достаточно мелкие. Так, зако-
ном предусмотрена возможность формирования агломерационных 
сообществ, урбанистических сообществ и метрополий. Остановимся 
коротко на специфике каждой из этих форм. 
Агломерационные сообщества отличаются относительно неболь-

шими размерами (они объединяет территории с численностью более 
50 тыс. жителей). Часть компетенций агломерационные сообщества 
реализуют самостоятельно, часть – совместно с входящими в них 
коммунами. Речь идет о таких вопросах, как создание хозяйствен-
ных обществ, о туризме, о политике урбанизма, снабжении питьевой 
водой и пр.
Урбанистические сообщества представляют собой объединения 

коммун с численностью населения более 250 тыс. жителей. Эта агло-
мерационная форма  межкоммунального сотрудничества выполняет 
более широкий круг обязательных компетенций, нежели агломера-
ционное сообщество. Для реализации своих полномочий они полу-
чают от государства дополнительные дотации (в среднем в размере 
5–6 млн евро).  
Наиболее молодой формой рассматриваемого института являются 

метрополии, статус которых был введен в 2014 г. в ходе очередной 
реформы территориального управления. Подобный статус был при-
своен 22 городам с прилегающими к ним муниципальными образо-
ваниями. Целью проводимой в то время реформы территориального 
управления стало повышение эффективности деятельности публич-
ных органов власти и ее б́́ольшая адаптация к потребностям насе-
ления. Для выполнения этой двойной задачи на метрополии были 
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возложены более широкие полномочия, некоторые из которых они 
выполняют совместно с департаментами (в сфере социального разви-
тия, и в частности, – высшего образования) и районами (в сфере эко-
номического развития). 
Подобная множественность форм агломерационного межмуни-

ципального сотрудничества никоим образом не понижает статуса 
муниципальных образований. Именно они остаются тем институтом, 
к которому обращаются граждане для решения своих повседневных 
проблем. 
Заслуживает внимания тот факт, что ориентация пространствен-

ного развития на современные агломерационные формы простран-
ственного развития не оставляет без внимания и судьбу малых и сред-
них городов. 
На сегодняшний день во Франции в средних городах (от 10 000 до 

100 000 тыс. жителей) проживает около четверти населения страны. 
Показатели безработицы в 82% средних городов превышают средние 
показатели по стране. Более детальный анализ положения средних 
городов позволяет выделить среди них 3 группы. Так, одни из них 
имеют возможность интегрироваться в процессе метрополизации 
вследствие их близости к какой-либо метрополии (центру агломера-
ции). Другие – имеют возможность черпать ресурсы для своего раз-
вития из близлежащих сельских территорий, в определенной степени 
опустошая их (как в плане природных ресурсов, так и в отношении 
рабочей силы). Наконец, в городах третьей группы отчетливо прояв-
ляются последствия деиндустриализации, и именно здесь возникают 
самые серьезные проблемы. 
Очевидно, что средним городам гораздо сложнее адаптироваться 

к кризисным условиям. Однако предпринимаемые в стране шаги 
дают определенные результаты. В 2011 г. сформирована Федерация 
средних городов. Помощь средним городам оказывается и со сто-
роны государства. 
Одной из значимых программ стала запущенная в 2017 г. государ-

ством Программа «Сердце города», в которой участвует 222 города 
страны. Реализация данной программы предполагает участие в ней 
не только профильного министерства, но и, что заслуживает особого 
внимания, Министерства культуры (в плане сохранения архитектуры 
и наследия), а также трех национальных финансовых институтов (Тер-
риториального банка, Национального агентства по жилищному стро-
ительству и Банка недвижимости). Программа направлена на созда-
ние благоприятных условий для разработки и реализации инноваци-
онных проектов городского развития, адаптированных к рыночным 
условиям и местным потребностям, способствующих решению эко-
логических проблем и социальной интеграции. При этом особое зна-
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чение уделяется сохранению архитектурного наследия и природного 
равновесия [10]. Среди важнейших задач Программы: побудить субъ-
екты в сфере жилищного строительства, торговли и политики город-
ского развития реинвестировать в развитие средних городов, создавать 
благоприятные условия для поддержки различных видов экономиче-
ской деятельности в центре городов, а также и для улучшения условий 
жизни в средних городах в целом. На реализацию программы было 
выделено 5 млрд евро сроком на 5 лет. 
Иначе говоря, речь идет о том, чтобы, ориентируясь в целом на 

агломерационные формы пространственной организации, уделять 
необходимое внимание и средним городам, не ущемляя их и сохраняя 
их природное и архитектурное наследие.

Агломерации в России: проблемы и противоречия

Россию не обошла стороной тенденция распространения город-
ских агломераций. На сегодняшний день в России их насчитывается 
свыше 40. Выделяются 6 агломераций-миллионников (это центры 
макрорегионов, опорные точки развития страны; 29 агломераций 
регионального значения, где ядром являются города – центры субъ-
ектов Российской Федерации; и наконец, 10 агломераций внутрире-
гионального (локального) значения, где ядром являются города, не 
являющиеся центрами субъектов Российской Федерации) [11]. Таким 
образом, на территории некоторых субъектов Федерации (например, 
в Новосибирской области) встречаются не только крупные, но и более 
мелкие агломерационные образования.
Более того, в ряде регионов уже утверждены концепции разви-

тия агломераций, приняты региональные законы, регулирующие эту 
форму пространственного развития. Идет процесс подписания меж-
муниципальных соглашений о взаимодействии, направленных на рас-
ширение базы агломерационного развития. 
Так, региональные законы об агломерациях уже действуют в Бел-

городской, Нижегородской, Новосибирской, Томской, Челябинской 
областях, Приморском крае. Однако существующие региональные 
законы, в своем большинстве, недостаточно проработаны, их основная 
цель – заострить внимание на проблеме агломераций. В определен-
ной степени выделяется на общем фоне Нижегородская область, где 
имеется не только региональный закон, но действует и соответствую-
щее министерство. 
В некоторых субъектах РФ, в отсутствие региональных (и федераль-

ного) законов, агломерационная проблематика отражена в их страте-
гиях социально-экономического развития. В данном случае приме-
рами могут служить стратегии Удмуртской, Чувашской республик, 
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Республик Татарстан, Дагестан, Кировской, Волгоградской, Ярос-
лавской, Ульяновской, Белгородской, Нижегородской, Ростовской, 
Свердловской, Новосибирской, Томской, Самарской, Челябинской 
областей, Краснодарского, Приморского, Красноярского, Ставрополь-
ского, Алтайского краев, Ханты-Мансийского автономного округа – 
Югры [12].
Несмотря на накопленный многими регионами опыт институци-

онализации агломераций, отсутствие общефедерального закона при-
водит к определенной двойственности и противоречивости. Причем 
эта двойственность проявляется как в вопросе определения природы 
агломераций, так и в выработке механизмов их формирования и раз-
вития. 
С одной стороны, в соответствии с общемировыми тенденциями 

природа агломераций связывается с практикой межмуниципаль-
ного сотрудничества. Для примера можно привести Закон Белгород-
ской области о развитии агломераций, в ст. 2 которого отмечается, 
что «Определение границ агломерации осуществляется органами 
местного самоуправления муниципальных образований в договорах 
(соглашениях), заключаемых ими в рамках осуществления межмуни-
ципального сотрудничества. … Органы государственной власти Белго-
родской области содействуют развитию межмуниципального сотруд-
ничества, оказывают поддержку агломерациям…»5.
С другой стороны, просматривается желание превратить агломе-

рации в дополнительный уровень государственного управления. В том 
же Законе отмечается, что в целях развития агломераций органы госу-
дарственной власти Белгородской области осуществляют разработку 
и реализацию стратегии социально-экономического развития агло-
мерации. Все это позволяет сделать вывод о том, что определение 
целей развития агломераций, их стратегий в значительной степени 
находится в компетенции региональных органов публичной власти. 
Перечень полномочий этих органов также работает на этот вывод. 
Так, среди таких полномочий выделяются: создание уполномоченного 
органа по развитию агломераций; координационных, совещательных 
органов в сфере развития; агломераций; разработка и утверждение 
государственных программ; прогноза социально-экономического раз-
вития; стратегии социально-экономического развития соответствую-
щих субъектов РФ в сфере развития агломераций. 
В Нижегородской области, где, как отмечалось, помимо закона об 

агломерации создано и Министерство градостроительной деятельно-
сти и развития агломераций Нижегородской области, на законода-

5 Закон Белгородской области о развитии агломераций в Белгородской области. 
Принят Белгородской областной Думой 18 февраля 2016 г. 
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тельном уровне предусматривается, что в сфере градостроительства, 
региональное правительство забирает часть полномочий органов 
МСУ по градостроительному зонированию, по планировке террито-
рий, архитектурно-строительному проектированию, строительству 
и реконструкции объектов капитального строительства. Также прави-
тельство берет на себя полномочия в сфере земельных отношений по 
утверждению схемы расположения земельных участков и госсобствен-
ности, которые не разграничены и не отражены в кадастровом плане. 
За органами самоуправления остаются лишь полномочия по предо-
ставлению права развития застроенных территорий.
Анализ существующих региональных законов о развитии агломе-

раций позволяет сделать вывод о том, что власти субъектов РФ рассма-
тривают данный институт в качестве еще одного уровня (агломераци-
онного) государственного управления, что, несомненно, ограничивает 
полномочия местного самоуправления [13]. 
Ущемление прав местного самоуправления в сфере развития агло-

мераций можно проследить, анализируя состав координационных 
советов (КС), которые уже созданы в ряде субъектов РФ6. Большинство 
в этих органах, как правило, принадлежит представителям региональ-
ных органов публичной власти (исключение – КС по развитию Ново-
сибирской агломерации).
Например, координационный совет по развитию Саратовской 

агломерации состоит из 19 человек, 10 из которых представляют 
органы государственной власти7, 9 – органы местного самоуправления, 
и 4 – прочие участники. Совещательный орган Барабинско-Куйбышев-
ской агломерации состоит из 28 человек, 18 из которых представляют 
региональные органы власти, 9 – органы местного самоуправления 
и 1 – прочие. 
Аналогичный подход просматривается и в подготовленном Минэ-

кономразвития РФ Проекте Федерального Закона «О городских агло-
мерациях». В соответствии со ст. 6 Проекта к полномочиям органов 
местного самоуправления в сфере развития городских агломераций 
относится лишь участие (выделено нами) органов местного самоу-
правления в формировании межмуниципальных координационных 
советов, создаваемых в целях координации развития городских агло-

6 Такие КС созданы, например, в Ростовской, Новосибирской, Старооскольско-Губ-
кинской, Барабинско-Куйбышевской, Владивостокской, Саратовской, Самарско-
Тольяттинской, Белгородской, Ульяновско-Димитровградской, Челябинской агло-
мерациях.

7 Так, в состав Совета входит заместитель руководителя аппарата губернатора обла-
сти, Министр природных ресурсов в и экологии области, Министр экономического 
развития области, министр транспорта и дорожного хозяйства и др.
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мераций8. Никакой гарантии того, что степень этого участия позволит 
представителям муниципальных образований хоть как-то влиять на 
принимаемые решения, нет. 
Подобная ситуация во многом порождена отсутствием четко выра-

ботанной позиции относительно природы агломераций. К тому же 
в разных странах используются разные критерии их институциона-
лизации. Как отмечает А.Н. Швецов, среди общепринятых подобных 
критериев можно выделить: непосредственное примыкание густо-
населенных территорий (городов, поселков, поселений) к основному 
городу (ядру города) без существенных разрывов в застройке; площадь 
застроенных (урбанизированных) территорий в агломерации превы-
шает площадь сельскохозяйственных угодий и лесов; массовые трудо-
вые, учебные, бытовые, культурные и рекреационные поездки (маятни-
ковые миграции) охватывают заметную (не менее 10–15%) часть трудо-
способного населения, проживающего в городах и поселениях агломе-
рации. Несколько иные критерии предлагает Е.Н. Перцик. По его мне-
нию [15], важнейшими критериями являются: плотность городского 
населения и непрерывность застройки; наличие большого города-цен-
тра (как правило, с населением не менее 100 тыс. человек); интенсив-
ность и дальность трудовых и культурно-бытовых поездок;  удельный 
вес несельскохозяйственных рабочих; доля работающего населения вне 
места жительства; количество городских поселений-спутников и интен-
сивность их связей с городом-центром; число телефонных разговоров 
с центром; производственные связи; связи по социально-бытовой и тех-
нической инфраструктуре (единые инженерные системы водоснабже-
ния, энергоснабжения, канализации, транспорта и пр.).
Без сомнения, многие из выделенных критериев важны. Однако 

в большинстве случаев игнорируется один, весьма важный с соци-
ально-экономической точки зрения фактор. Как было отмечено выше, 
городская агломерация представляет собой одну из форм межмуни-
ципального сотрудничества. Об этом говорит нам мировой опыт, это, 
в определенной степени, стараются учесть и в своей нормативно-зако-
нодательной деятельности субъекты РФ. 
В этом отношении, заслуживает внимания позиция А.Н. Шве-

цова, согласно которой важнейшей особенностью городских агломе-
раций, как объектов управления, является то, что они одновременно 
являются объектом управленческих воздействий как органов мест-
ного самоуправления, так и органов государственного управления 
[16]. С одной стороны, агломерацию образуют муниципальные обра-
зования (это касается как крупных городов, так и небольших посе-

8 Проект Федерального закона «О городских агломерациях». Подготовлен Минэко-
номразвития России // www.consultant.ru
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лений). С другой стороны, агломерация представляет собой более 
сложный объект управления, нежели отдельные (даже объединен-
ные) муниципалитеты, она предполагает и возможность ее включе-
ния в крупные региональные и федеральные инфраструктурные про-
екты. А значит для их эффективного развития требуется и более мас-
штабное ресурсное и административное обеспечения, которое часто 
не под силу уровню муниципальной публичной власти. И в этом, 
несомненно, – объективная основа федерального вмешательства и 
участия в их деятельности. 
Сказанное позволяет сделать вывод о том, что городская агломера-

ция представляет собой сложный объект управления, что неизбежно 
требует объединения ресурсов и полномочий нескольких уровней 
публичной власти: местного самоуправления, регионального и феде-
рального уровней.

Проблемы нормативно-правового регулирования 
развития городских агломераций в России

На сегодняшний день в России накоплен достаточно широкий 
практический опыт в формировании и развитии городских агломера-
ций. На этом фоне процесс их институционализации на федеральном 
уровне явно запаздывает. 
По сути, вопрос о развитии агломераций ставится лишь в Стра-

тегии пространственного развития Российской Федерации (далее - 
Стратегия)9. Вопрос о необходимости урегулирования правового ста-
туса городских агломераций неоднократно ставился Общероссийским 
конгрессом муниципальных образований. По словам председателя 
Конгресса В. Кидяева, «нам нужен закон, дающий возможность соз-
давать агломерации и управлять ими на межмуниципально-договор-
ной основе. Нужно сделать агломерации магнитом для притяжения 
экономических проектов не только в Центре, а на всей территории» 
[17]. В текущем году в Минэкономразвития России разработан проект 
федерального закона о городских агломерациях. 
Оценивая Стратегию пространственного развития РФ с точки зре-

ния отражения в ней необходимых моментов институционализации 
городских агломераций, отметим, что хотя развитие агломераций 
и представлено в Стратегии в качестве ключевого приоритета госу-
дарственной региональной политики, однако внимание сконцентри-

9 Стратегия пространственного развития Российской Федерации на период до 2025 
год. Утверждена Распоряжением Правительства Российской Федерации от 13 фев-
раля 2019 г. № 207-р.  http://static.government.ru/media/files/UVAlqUtT08o60RktoOXl
22JjAe7irNxc.pdf.
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ровано исключительно на роли в пространственном развитии страны 
крупных и крупнейших агломераций. 
Вместе с тем, как показывает не только мировой опыт, но и нако-

пленная практика нашей страны, объективные тенденции современ-
ного пространственного развития приводят к появлению как крупных 
и крупнейших агломераций, так и более мелких, требующих к себе 
отнюдь не меньшего внимания. Иначе говоря, необходим дифферен-
цированный подход, позволяющий выделить несколько типов агломе-
раций с соответствующими каждому типу механизмами формирова-
ния, регулирования и управления.
Подобная позиция встречается и на федеральном уровне. Так, 

первый зампредседателя Комитета Совета Федерации по федератив-
ному устройству, региональной политике, местному самоуправлению 
и делам Севера А. Шевченко заявил о недопустимости приписывания 
роли главных драйверов пространственного развития страны лишь 
крупным и крупнейшим городским агломерациям. По его словам, 
«для более равномерного и эффективного развития нашей страны 
с учетом ее огромной территории и демографических особенностей, 
сложившейся системы расселения, необходимо развивать и агломера-
ции с населением менее 500 тысяч человек. Следует закрепить в Стра-
тегии пространственного развития понятия и критерии для сред-
них городских агломераций с общей численностью населения менее 
500 тысяч человек и малых – 100–250 тысяч» [18].
Впервые проблема необходимости развития городских агломе-

раций  была обозначена в 2008 г. в Концепции долгосрочного соци-
ально-экономического развития России на период до 2020 г., где было 
зафиксировано, что «…важнейшее значение будет иметь «инфра-
структурный эффект» формирования городских агломераций, связан-
ный с реализацией проектов строительства новых энергомощностей, 
крупных транспортных комплексов, мультимодальных логистических 
центров и информационных узлов, образовательной и инновацион-
ной инфраструктуры»10.
Следующий этап связан с Прогнозом долгосрочного социально-

экономического развития Российской Федерации на период до 2030 г., 
разработанным Минэкономразвития России в 2013 г. В документе 
отмечалось, что «базовой тенденцией пространственного развития Рос-
сии является усиление концентрации человеческого капитала, инфра-
структуры, ресурсов будущего в крупных городах и формирование 20 
агломераций с численностью населения более 1 млн человек. Данные 

10 Концепция долгосрочного социально-экономического развития России на период 
до 2020 года. Утверждена Распоряжением Правительства Российской Федерации от 
17 ноября 2008 г. № 1662-р // СЗ Российской Федерации. 2008. № 47. Ст. 5489. 
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агломерации будут способны выполнять специализированные интер-
национальные функции в мировом разделении труда, станут локомо-
тивами роста, развивая новые инновационные кластеры»11. В то время 
речь шла главным образом о Московской и Санкт-Петербургской 
агломерациях. Однако планировалось и создание дополнительных 
стимулов к развитию агломерационных образований, обеспечив при 
этом усиление самостоятельности (в т. ч. бюджетной) органов мест-
ного самоуправления.
Наконец, в 2019 г. была утверждена Стратегии пространственного 

развития Российской Федерации на период до 2025 года, где зафик-
сировано, что концентрация населения и экономики в крупнейших 
формах расселения, среди которых важнейшее место занимают круп-
нейшие агломерации, относится к важнейшим общемировым тен-
денциям. Концентрация научной, научно-технической и инновацион-
ной деятельности в крупных городских агломерациях и крупнейших 
городских агломерациях отнесена в Стратегии к наиболее существен-
ным изменениям в пространственной организации российской эконо-
мики. Одновременно низкий уровень комфортности городской среды, 
предпринимательской активности, несбалансированное простран-
ственное развитие большинства крупных городских агломераций 
и крупнейших городских агломераций признается в качестве одной 
из основных проблем пространственного развития страны. 
В Стратегии поднимается вопрос и об агломерациях в качестве 

одной из форм межмуниципального сотрудничества. Подобное 
положение, казалось бы, должно разрешить вопрос о разграниче-
нии компетенций между Федерацией, регионами и местным само-
управлением. Однако далее в Стратегии отмечается, что обеспечение 
сбалансированного пространственного развития территорий, входя-
щих в состав городских агломераций, предполагается за счет содей-
ствия межмуниципальному взаимодействию в целях формирования 
документов стратегического планирования, формирования единой 
градостроительной политики, решения общих социально-экономи-
ческих проблем, в том числе инфраструктурных и экологических. И 
это в целом верно. Вопрос вызывает своеобразный логический «пере-
ворот». Действительно, важнейшим фактором сбалансированного 
пространственного развития является содействие межмуниципаль-
ному сотрудничеству. Но то что сбалансированное развитие является 
средством формирования документов стратегического планирования, 
формирования единой градостроительной политики и т. п., звучит, по 

11 Прогноз долгосрочного социально-экономического развития Российской Федера-
ции на период до 2030 года (разработан Минэкономразвития России).  http://static.
government.ru/media/files/41d457592e04b76338b7.pdf.
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крайней мере, странно. Полагаем, что здесь нарушена логика. Именно 
стратегическое планирование совместно с градостроительной поли-
тикой представляет собой институт, способствующий сбалансирован-
ному развитию территорий различного уровня, в том числе и муници-
пальных образований. 
Следующий вопрос, который, на наш взгляд напрашивается из 

текста Стратегии: почему, зафиксировав в качестве важнейшей цели 
сокращение разрыва в уровнях социально-экономического разви-
тия различных территорий, Стратегии сосредоточена на развитии 
крупных и крупнейших агломераций? Ведь крупные и крупнейшие 
агломерации, которые рассматриваются в Стратегии в качестве точек 
роста, и так являются центрами притяжения населения, инвестиций, 
экономической активности. Политика пространственного развития, 
нацеленная на их развитие и процветание, приведет лишь к дальней-
шей, еще более глубокой дифференциации территорий. 
В настоящее время в России насчитывается более 1 тыс. городов, из 

которых больше половины – это малые города с численностью насе-
ления до 50 тыс. человек [19]. Как известно, важнейшей тенденцией 
последних десятилетий стала миграция населения малых и средних 
городов в более крупные города. А значит в Стратегию пространствен-
ного развития необходимо включить и совокупность механизмов, сти-
мулирующих развитие малых, средних, а также моногородов России. 
Оценим с этих позиций содержание предложенного Минэконом-

развития проекта закона об агломерациях. В пояснительной записке 
к названному закону справедливо отмечается, что «в настоящее время 
возможности для развития городских агломераций ограничены в силу 
правовой неурегулированности вопросов их формирования и функ-
ционирования. Отсутствует единообразный подход к определению 
понятия и критериев городской агломерации. Это ведет к неопреде-
ленности правоприменения и снижению эффективности управления 
городскими территориями» [20]. Несомненно, положительной сто-
роной названного законопроекта является то, что в нем предложено 
узаконить понятие «городская агломерация», которая рассматрива-
ется в качестве территории городского округа или города федераль-
ного значения, объединенная с территориями других муниципальных 
образований устойчивыми социальными, экономическими и хозяй-
ственными связям.
Как считают разработчики законопроекта, его принятие позволит 

сформировать необходимую правовую основу для объединения ресур-
сов муниципальных образований, Российской Федерации и субъектов 
РФ, например, при реализации крупных инфраструктурных проектов, 
строительства и эксплуатации новых социально-культурных и быто-
вых объектов для населения. 
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Так, согласно ст. 6 указанного законопроекта, к полномочиям орга-
нов местного самоуправления в сфере развития городских агломера-
ций относятся: 

1) участие в совместном решении вопросов местного значения 
муниципальных образований, входящих в состав территории город-
ской агломерации;

2) участие в подготовке проектов межмуниципальных соглашений;
3) участие в создании (учреждении) межмуниципальных компа-

ний и управлении их деятельностью;
4) участие в формировании межмуниципальных координацион-

ных советов, создаваемых в целях координации развития городских 
агломераций;

5) иные полномочия, предусмотренные настоящим федеральным 
законом, иными федеральными законами и нормативными право-
выми актами субъектов Российской Федерации.
При этом, как указывается в пояснительной записке к документу, 

должны учитываться численность, плотность населения, а также 
транспортная доступность административного центра агломерации 
(у жителей должна быть возможность съездить туда и обратно в тече-
ние рабочего дня).
И еще один вопрос, который представляется крайне важным для 

институционализации агломераций в России. Как уже отмечалось, 
агломерации представляют собой одну из форм межмуниципального 
сотрудничества, а это означает, что их эффективное встраивание в про-
странственную архитектуру невозможно, с одной стороны, без сильных, 
экономически самостоятельных муниципальных образований, которые 
их образуют; а, с другой – без формирования мотивации к объединению, 
делающей выгодным для муниципальных образований формирование 
тех или иных институтов межмуниципального сотрудничества. А это 
лишний раз доказывает необходимость внимания как ко всем муници-
пальным образованиям (независимо от их размеров), так и к формиро-
ванию условий и нормативно-правовых основ для различных форм меж-
муниципального сотрудничества, а не только городских агломераций. 
Таким образом, формирование нормативно-правовой базы, обе-

спечивающей развитие городских агломераций, – это не изолирован-
ный процесс. Это формирование должно быть составной частью более 
комплексного процесса разработки соответствующих основ межму-
ниципального сотрудничества в целом, одной из форм которого они 
(городские агломерации) должны стать. Подобных взглядов сегодня 
придерживаются многие исследователи и эксперты [21].
Полагаем, что отсутствие в России единого подхода и норматив-

ной базы межмуниципального сотрудничества в целом, на наш взгляд, 
будет отражаться на всех документах, касающихся развития как агло-
мераций, так и местного самоуправления. 
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Выводы

Основные проблемы развития агломераций носят институцио-
нальный характер. При наличии достаточно широкого опыта, нако-
пленного в регионах, нормативно-правовая база формирования 
и развития агломераций пока не создана. Положения Стратегии про-
странственного развития РФ, касающиеся городских агломераций, 
относятся исключительно к крупным и крупнейшим городским агло-
мерациям, что ставит в заведомо неблагоприятные условиях средние 
и малые города России, на территории которых проживает значитель-
ная доля населения страны. 
Как показывает мировой опыт, городские агломерации, с одной сто-

роны, представляют собой одну из форм межмуниципального сотруд-
ничества, а значит при их формировании следует учитывать мнение 
проживающего на соответствующей территории населения. С другой 
стороны, крупные агломерации, несомненно, требуют внимания со 
стороны государства, поскольку являются важнейшими проводниками 
общенациональной стратегии пространственного развития. 
Тот факт, что агломерации представляют собой форму межмуни-

ци пального сотрудничества, предполагает, что к разработке соот-
ветствующих законов (и особенно стратегий) должны привлекаться 
представители населения, местного бизнеса, всех, кто реально заинте-
ресован в развитии и процветании соответствующей «объединенной» 
территории. К сожалению, это положение, основанное на мировом 
опыте, пока что практически не учитывается в российской практике 
развития агломераций.
Эффективная институционализация агломераций предполагает 

рассмотрение их в качестве одной из форм межмуниципального 
сотрудничества, что, в свою очередь, требует разработки закона по 
межмуниципальному сотрудничеству.
Определенные надежды в этом отношении вселяет законопроект, 

разработанный Минэкономразвития России, где прописаны полно-
мочия органов местного самоуправления в формировании и развитии 
агломераций. 
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