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Аннотация: Развитие системы расселения в Российской Федерации идет по пути образования и развития 
городских агломераций. Юридическим проявлением этого процесса становится создание органов управления 
городскими агломерациями на основе межмуниципального сотрудничества и / или перераспределения полно-
мочий между органами местного самоуправления и субъектом РФ. Массовое распространение этого процесса 
и слабая его изученность в юридической науке предопределяют актуальность данного исследования. По итогам 
анализа практики развития органов управления городскими агломерациями предлагается выделение четырех 
моделей управления агломерациями в России: горизонтальной, вертикальной, смешанной и модели города 
федерального значения. Горизонтальная модель основана на межмуниципальном сотрудничестве без прямого 
юридически оформленного участия субъекта РФ. Вертикальная модель основана на прямом региональном 
управлении агломерацией путем использования механизма перераспределения полномочий. Смешанная 
модель предполагает координацию действий органов исполнительной власти субъектов РФ и муниципальных 
образований на основе образования совещательного органа – Координационного совета. В статье аргумен-
тируется, что ни одна из моделей не является универсально применимой, каждая из них обладает сильными 
и слабыми сторонами. Выбор модели управления должен быть основан на специфических особенностях 
конкретной городской агломерации.
Ключевые слова: городская агломерация, модели управления агломерацией, межмуниципальное сотрудни-
чество, перераспределение полномочий, агломерационные проекты
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Abstract: The settlement system in the Russian Federation is that of urban agglomerations. This process legally 
manifests itself as management bodies that control urban agglomerations on the basis of inter-municipal cooperation 
and / or redistribution of powers between local and regional governments. Although this process is countrywide, 
it remains underrepresented in the legal science. The article introduces an analysis of urban agglomeration 
management. It yielded four current models of agglomeration management in Russia: horizontal, vertical, mixed, 
and that of a city of federal significance. The horizontal model relied on inter-municipal cooperation without direct 
legal participation of the region. The vertical model presupposed direct regional management of the agglomeration 
based on the mechanism of power redistribution. The mixed model involved coordination between the regional 
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executive authorities and the municipalities on the basis of a deliberative body, e.g., a coordinating council. None 
of the models with their strong and weak points proved to be universally applicable. The management model should 
depend on the specific features of a particular urban agglomeration. 
Keywords: urban agglomeration, agglomeration management models, inter-municipal cooperation, redistribution 
of powers, agglomeration projects
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Введение

1 О создании и развитии агломераций в Кемеровской области – Кузбассе. Закон Кемеровской области – Кузбасса № 28-ОЗ от 24.03.2022; 
О развитии агломераций в Томской области. Закон Томской области № 23-ОЗ от 10.04.2017; О развитии агломераций в Ростовской обла-
сти. Закон Ростовской области № 704-ЗС от 29.06.2022; О развитии агломераций в Белгородской области. Закон Белгородской области 
№ 58 от 01.03.2016. СПС КонсультантПлюс.
2  Барнаульская, Екатеринбургская, Челябинская, Владивостокская, Нижегородская, Саратовская, Новосибирская, Пермская, Самарско-
Тольяттинская, Северо-Кузбасская, Южно-Кузбасская агломерации, агломерация «Горный Урал».
3  Об утверждении Стратегии пространственного развития РФ на период до 2025 г. Распоряжение Правительства РФ № 207-р от 13.02.2019. 
СЗ РФ. 18.02.2019. № 7 (ч. II). Ст. 702.
4 Именно в этом смысле во многих региональных нормативных актах говорится о создании городской агломерации – имеется в виду 
не создание группы поселений, а создание союза муниципальных образований или специальной территориальной единицы.

Одной из современных тенденций нормативного пра-
вового регулирования на уровне субъектов РФ является 
принятие законов и подзаконных нормативных актов, 
которые регулируют вопросы управления развитием 
городских агломераций1. Это позволяет говорить 
о наличии потребности в нормативном правовом 
регулировании общественных отношений в указан-
ной сфере. Однако в условиях отсутствия федераль-
ного закона в регионах сформировались принципи-
ально разные подходы к регулированию названного 
вида общественных отношений. Это вызывает ряд  
вопросов, для решения которых необходимо проведе-
ние специального исследования: каковы преимущества 
и недостатки различных вариантов управления разви-
тием городской агломерации, на какие факторы следует 
ориентироваться при выборе системы управления, 
имеется ли необходимость введения единой модели 
управления для всех агломераций путем принятия 
федерального закона, или федеральный законодатель 
должен оставить субъектам РФ и муниципальным 
образованиям широкие возможности выбора вари-
антов управления?

Юридические научные исследования в области 
управления городскими агломерациями могут быть 
основаны на сравнительно-правовом методе, который 
позволяет сопоставить различные системы управления 
городской агломерацией, выявить их характерные осо-
бенности, оценить потенциал их использования для раз-
ных экономико-политических ситуаций. Развитие 
юридических аспектов теории управления городской 
агломерацией поможет законодательным органам 
обеспечить нормативное правовое регулирование, 
отвечающее потребностям субъектов РФ в реализации 
агломерационных проектов.

Авторами данной статьи был проведен сравнитель-
ный анализ систем управления 12 российских городских 
агломераций2. В связи с поставленными целями иссле-
дования в статье раскрываются особенности только тех 
моделей управления, которые предусмотрены на уровне 
законодательства субъектов РФ. Правовые особен-
ности управления городами федерального значения 
не описываются, поскольку в силу многих положений 
российского законодательства ни один регион не спо-
собен предусмотреть в региональном законодательстве 
модель управления, полностью аналогичную статусу 
города федерального значения.

Классификации городских агломераций
Официальное определение городской агломера-
ции на федеральном уровне представлено только 
в Стратегии пространственного развития РФ на период 
до 2025 г., где под городской агломерацией понимается 
«совокупность компактно расположенных населенных 
пунктов и территорий между ними с общей числен-
ностью населения 500–1000 тыс. человек, связанных 
совместным использованием инфраструктурных 
объектов и объединенных интенсивными экономи-
ческими, в том числе трудовыми, и социальными 
связями»3. Это определение раскрывает суть городской 
агломерации как элемента системы расселения геогра-
фического объекта. Однако, когда речь идет о процессах 
управления городской агломерацией, данный термин 
может употребляться и в специально-юридическом 
значении как союз муниципальных образований или 
специальная территориальная единица4.

По данным исследования, проводившегося Инсти-
тутом урбанистики Высшей школы экономики, в России 
сформировалось более 45 городских агломераций  
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с населением свыше 500 тыс. человек, связывающих 
между собой 243 города [1, с. 72]. О формировании 
агломерации свидетельствуют, в частности, плот-
ность застройки населенных пунктов и отсутствие 
существенных разрывов в застройке, наличие города- 
центра, работа населения вне места жительства, 
производственные связи и общность инженерно- 
технического обеспечения (общие системы водоснаб-
жения, электроснабжения), преобладание застроенной 
территории над лесным фондом и сельскохозяй-
ственными землями, развитая улично-дорожная сеть 
[2, с. 17–18; 3, с. 22].

Многообразие городских агломераций в РФ позво-
ляет классифицировать их по различным основаниям.

Стратегия пространственного развития РФ выде-
ляет два вида городских агломераций в зависимости 
от численности населения: крупные (численность 
населения от 500 тыс. до 1 млн человек) и крупней-
шие (численность населения свыше 1 млн человек).

По способу (пути) формирования городские агло-
мерации возможно разделять на формирующиеся 
«от города» и «от района» [4]. Развитие агломерации 
«от города» связано с процессом развития крупного 
города: на определенном этапе может появиться про-
блема ограниченности ресурсов в пределах границы 
населенного пункта. Город-центр (ядро агломерации) 
может объединять вокруг себя небольшие населенные 
пункты для эффективного развития всей территории 
городской агломерации. Путь развития городской 
агломерации «от района» связан с наличием компактно 
расположенных населенных пунктов, среди которых 
изначально отсутствует крупный город. По мере раз-
вития хозяйственной деятельности среди населенных 
пунктов начинает выделяться один с более интенсив-
ным социально-экономическим ростом. Остальные 
населенные пункты приобретают характер спутников.

В зависимости от направленности развития город-
ские агломерации возможно разделять на моноцентри-
ческие, полицентрические, рассеянные и лучевые [5]. 
Моноцентрическую городскую агломерацию можно 
выразить формулой центр – сателлиты, т. к. данная 
модель предполагает развитие центрального города 
за счет ресурсов городов-спутников. Полицентрическая 
городская агломерация основана на равноправном 
развитии всей территории городской агломерации. 
Рассеянные и лучевые городские агломерации явля-
ются дополнением двух указанных моделей. При 
рассеянной модели городской агломерации происходит 
равномерное распределение населенных пунктов, 
которые выполняют функции обеспечения населения 
товарами и услугами. Населенные пункты в лучевой 
модели городской агломерации формируются вдоль 
транспортной инфраструктуры.

5 При схожих критериях классификации разные авторы предлагают неодинаковый набор моделей [7; 8; 9, с. 377–379; 10].

Отдельного внимания заслуживают трансгранич-
ные (международные) агломерации. В частности, 
на территории РФ развиваются хозяйственные связи 
между такими городами, как Благовещенск (РФ) – 
Хэйхэ (КНР), Светогорск (РФ) – Иматра (Финляндия), 
Ивангород (РФ) – Нарва (Эстония) [6].

Приведенные классификации являются тради-
ционными для исследования экономики городских 
агломераций, градостроительного планирования и про-
ектирования путей развития городских агломераций. 
Однако для целей выбора и юридической фикса-
ции системы управления городской агломерацией 
они слабо пригодны, поскольку совершенно не свя-
заны с существующим законодательством, системой 
публичной власти, а также с возможными формами 
межмуниципального сотрудничества. Эти факторы 
призвана учесть юридическая классификация моделей 
управления городскими агломерациями. В качестве 
критерия классификации обычно используются спо-
собы взаимодействия органов государственной власти 
субъекта РФ и органов местного самоуправления5. 
Можно выделить четыре модели управления: гори-
зонтальную, вертикальную, смешанную и модель 
города федерального значения.

Горизонтальная модель основана на межмуници-
пальном сотрудничестве без прямого юридически 
оформленного участия субъекта РФ. Вертикальная 
модель основана на прямом региональном управле-
нии агломерацией путем использования механизма 
перераспределения полномочий от органов местного 
самоуправления в пользу органов исполнительной 
власти субъекта РФ. Смешанная модель предпола-
гает координацию действий органов исполнительной 
власти субъектов РФ и муниципальных образова-
ний на основе образования совещательного органа – 
Координационного совета. Модель города федераль-
ного значения предполагает создание на базе городской 
агломерации самостоятельного субъекта РФ с особым 
вариантом территориального устройства и с опре-
делением на уровне федерального законодательства 
ряда особенностей осуществления публичной власти.

В настоящий момент статус города федерального 
значения имеют города Москва, Санкт-Петербург 
и Севастополь. В законодательстве они названы горо-
дами, но с точки зрения географических и градо-
строительных наук они представляют собой не еди-
ничные изолированные города, а именно городские 
агломерации. Однако остальные субъекты РФ и муни-
ципальные образования могут самостоятельно выбрать 
только первые три модели управления (горизонталь-
ную, вертикальную и смешанную), поскольку статус 
города федерального значения могут иметь исклю-
чительно те городские агломерации, которые прямо 
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названы в ст. 65 Конституции РФ. В связи с этим 
в статье будут рассматриваться не все модели управле-
ния, а только те, которые доступны для большинства 
субъектов РФ.

Горизонтальная модель управления
Горизонтальная модель управления предполагает 
сотрудничество органов местного самоуправления 
в области развития городских агломераций без юриди-
чески зафиксированного участия региона. Участниками 
управленческих отношений внутри данной модели 
являются неподчиненные друг другу, равноправные 
по статусу субъекты – муниципальные образования. 
Можно говорить о том, что желание создания, реали-
зации задач исходит от самих муниципальных обра-
зований на добровольных началах, а не навязывается 
извне вышестоящими органами. Муниципальные 
образования объединяются для успешного развития 
территории межмуниципального союза.

Яркими примерами использования горизонталь-
ной модели управления являются Барнаульская, 
Екатеринбургская, Челябинская агломерации и агло-
мерация горнозаводского края Челябинской области 
«Горный Урал».

Горизонтальная модель управления характеризуется 
наличием межмуниципального (координационного) 
совета, в основе которого лежит соглашение муници-
пальных образований, входящих в состав городской 
агломерации. К примеру, в соглашении о создании 
Челябинской агломерации закрепляется факт создания 
не только самой агломерации, но и межмуниципального 
совета как органа, осуществляющего координацию 
деятельности агломерации, а также необходимость 
разработки концепции социально-экономического 
развития агломерации6.

Соглашения о создании агломерации представляют 
собой соглашения между муниципальными образова-
ниями (межмуниципальные соглашения). Подобные 
соглашения подписываются представителями каждого 
из договаривающихся муниципальных образований. 
Затем соглашение утверждается (ратифицируется) пред-
ставительными органами местного самоу правления всех 
подписавших соглашение муниципальных образований. 
Утверждение (ратификация) придает соглашению 
силу муниципального правового акта, обязательного 
для неопределенного круга лиц на территории утвер-
дивших его муниципальных образований.

6 Соглашение о создании Челябинской агломерации: заключено в г. Челябинске 25.04.2014. СПС КонсультантПлюс.
7 Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ. ФЗ № 131 от 06.10.2003. СЗ РФ. 06.10.2003. № 40. Ст. 3822.
8 Здесь имеется в виду хозяйственное сотрудничество с образованием юридических лиц (в данном случае – с использованием организационно- 
правовой формы ассоциаций). Эта форма межмуниципального сотрудничества не совпадает с «ассоциативным организационно- политическим 
сотрудничеством», несмотря на сходство наименований. Этот вопрос детально анализируется в монографии А. В. Колесникова [11, с. 178–215].
9 Гражданский кодекс РФ (часть первая). ФЗ № 51 от 30.11.1994. СЗ РФ. 1994. № 32. Ст. 3301.
10 О некоммерческих организациях. ФЗ № 7 от 12.01.1996. СЗ РФ. 15.01.1996. № 3. Ст. 145.

Кроме того, межмуниципальное сотрудниче-
ство допускается путем создания юридических лиц 
(ч. 3 ст. 8 ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации»7), 
среди которых на практике чаще можно встретить 
ассоциации муниципальных образований8. В частно-
сти, Барнаульская агломерация основана на создании 
Ассоциации «Барнаульская агломерация», высшим 
органом управления агломерацией выступает общее 
собрание членов ассоциации [12]. Ассоциация «Горный 
Урал» выражает форму межмуниципального сотруд-
ничества в городской агломерации Челябинской обла-
сти – «Горный Урал».

Согласно ст. 123.8 ГК РФ9 под ассоциацией следует 
понимать объединение юридических лиц и (или) граж-
дан, основанное на добровольном или в установленных 
законом случаях на обязательном членстве и созданное 
для представления и защиты общих, в т. ч. профессио-
нальных, интересов, для достижения общественно 
полезных целей, а также иных, не противоречащих 
закону и имеющих некоммерческий характер целей. 
В качестве учредителей могут выступать как дееспо-
собные граждане, так и юридические лица, не менее 
двух. Муниципальные образования, выступающие 
в качестве учредителей ассоциации, в дальнейшем 
приобретают право членства в ней и формируют ее обя-
зательные органы, к которым относится единоличный 
орган (председатель, президент и т. д.) и высший орган 
(общее собрание членов или участников). Полномочия 
высшего органа закрепляются в учредительном доку-
менте с учетом положений ст. 65.3 ГК РФ, в которой 
перечислены исключительные компетенции общего 
собрания. Для целей данного исследования наиболее 
важным является отнесение к полномочиям высшего 
органа создаваемой ассоциации утверждения при-
оритетных направлений деятельности ассоциации 
(ст. 29 ФЗ «О некоммерческих организациях»10).

Общее собрание членов ассоциации, будучи кол-
лективным органом юридического лица, не обладает 
властными полномочиями и не может принимать 
решения, которые будут источниками права. Такой 
орган управления может принимать лишь локальные 
акты, обязательные для лиц, находящихся в трудовых 
и корпоративных отношениях с самой ассоциацией. 
В то же время юридическое значение общего собрания 
членов ассоциации для развития агломерации заклю-
чается в возможности представителям различных 
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муниципальных образований совместно обсуждать 
вопросы, необходимые для реализации агломераци-
онных проектов. Текущей деятельностью ассоциации 
занимается единоличный исполнительный орган – 
директор, который от имени ассоциации имеет право 
заключать гражданско-правовые сделки, направленные 
в т. ч. на развитие агломерационных проектов.

Несмотря на отсутствие возможности принимать 
властные решения, ассоциации могут наделяться неко-
торыми управленческими функциями: они организуют 
разработку стратегии развития агломерации, коорди-
нируют общее руководство проектом развития агло-
мерации, представляют предложения для разработки 
единой градостроительной политики муниципальных 
образований, организуют работу по проектированию 
и строительству запланированных для развития агло-
мерации объектов. Ассоциации имеют собственный 
штат сотрудников, что позволяет снизить нагрузку 
на муниципальных служащих органов местного само-
управления и нанять необходимых специалистов.

В научно-практическом пособии «Организация 
управления Северо-Кузбасской агломерации» [13] 
рассматривается два варианта соотношения органов, 
управляющих развитием агломерации. Первый – созда-
ние только ассоциации и осуществление ею всех 
управленческих функций. Второй – создание отдельно 
Координационного (межмуниципального) совета 
и ассоциации. При втором варианте подразумева-
ется, что Координационный (межмуниципальный) 
совет будет осуществлять координацию деятельности 
муниципалитетов, выработку общих политических 
решений, участвовать в разработке документов стра-
тегического и территориального планирования, опре-
делять список агломерационных проектов, а «управля-
ющая компания» в виде ассоциации будет проводить 
непосредственную работу по реализации принятых 
межмуниципальным советом решений.

Деятельность ассоциации может быть направлена 
и на вопросы развития, находящиеся за пределами 
территории городской агломерации. Ассоциация может 
участвовать в сотрудничестве с муниципальными 
образованиями, которые не входят в состав городской 
агломерации, с органами государственной власти субъ-
ектов РФ, а также с юридическими лицами, которые 
создаются для развития других агломераций.

Горизонтальная модель управления развитием 
городской агломерации, по общему правилу, не пред-
полагает прямого юридического участия в агломерации  

11 О перераспределении полномочий в сфере градостроительной деятельности между органами местного самоуправления муници-
пального образования «город Екатеринбург» и органами государственной власти Свердловской области. Закон Свердловской области 
№ 111-ОЗ от 12.10.2015. Утратил силу на основании закона Свердловской области № 116-ОЗ от 08.12.2021.
12 О перераспределении полномочий по организации регулярных перевозок пассажиров и багажа по муниципальным маршрутам регуляр-
ных перевозок между органами местного самоуправления Челябинского городского округа, Копейского городского округа, Сосновского 
муниципального района и органами государственной власти Челябинской области. Закон Челябинской области № 71-ЗО от 30.12.2019. 
URL: https://www.zs74.ru/sites/default/files/71-zo.pdf (дата обращения: 02.03.2023).

органов государственной власти регионального 
уровня. Однако нельзя не заметить их присутствие 
в качестве учредителей некоторых юридических 
лиц. Кроме того, в некоторых агломерациях (напри-
мер, Екатеринбургской) органы государственной 
власти регионального уровня организовывали созда-
ние механизма управления агломерацией: подго-
товку концепции развития агломерации, принятие 
изменений в схему территориального планирования 
области, координацию дальнейшего заключения 
межмуниципального соглашения о создании агло-
мерации. После завершения этих работ управле-
ние Екатеринбургской агломерацией было передано 
межмуниципальной организации – Координационному 
совету, в работе которого принимают участие предста-
вители 14 муниципалитетов Свердловской области.

На период создания системы управления агломера-
цией органы государственной власти могут принять 
решение о перераспределении полномочий и вре-
менно отнести некоторые полномочия органов мест-
ного самоуправления к компетенции органов регио-
нального уровня, а после завершения необходимых 
управленческих процессов по созданию агломерации 
передавать полномочия обратно на муниципальный 
уровень11. Возможен и иной вариант перераспреде-
ления полномочий, когда преимущественно функции 
управления реализуют муниципальные образования 
сами или через создаваемые ими юридические лица, 
но с возможностью перераспределения полномочий 
в пользу регионального уровня власти по некоторым 
конкретным вопросам. Так поступила Челябинская 
агломерация с полномочиями в сфере общественного 
транспорта12.

Однако в наибольшей степени сущность горизон-
тальной модели управления отражает вариант, при 
котором органы государственной власти не фигурируют 
ни при формировании, ни при деятельности агломе-
рации. Такой способ управления можно проследить 
в рамках деятельности Барнаульской агломерации [12].

Горизонтальная модель обладает весомыми пре-
имуществами. Организация управления непосред-
ственно путем сотрудничества муниципалитетов повы-
шает уровень их заинтересованности в реализации 
предлагаемых проектов и усиливает роль местного 
самоуправления в развитии российского общества. 
Возможность политической поддержки со стороны 
субъекта РФ с оставлением текущей работы на уровне 
муниципалитетов позволяет уменьшить нагрузку 
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на региональные органы власти и одновременно под-
держивает необходимый уровень качества работ.

Развитие городских агломераций, основанных 
на горизонтальной системе управления, показывает 
эффективность данной модели. Так, на основании 
соглашения муниципальных образований активно 
развивается Екатеринбургская городская агломера-
ция. Реализация в ней агломерационных проектов, 
связанных с развитием транспортной инфраструк-
туры и системой обращения с твердыми коммуналь-
ными отходами, отражает высокую эффективность 
горизонтальной модели городской агломерации. 
Екатеринбургская городская агломерация считается 
одной из наиболее развитых в РФ. В ее границах 
сформировались интенсивные и многообразные связи, 
территория агломерации отличается высокой плот-
ностью населения и застройки [14].

В то же время возможность развития части субъ-
екта РФ без взаимодействия с органами государ-
ственной власти субъекта РФ вызывает обоснован-
ные сомнения. Представляется важным развитие 
всей территории городской агломерации, включая 
даже самые отдаленные от ядра населенные пункты. 
Исключительно межмуниципальное сотрудничество 
при развитии городской агломерации может приве-
сти к отстаиванию интересов конкретного муници-
пального образования при принятии решений в обла-
сти реализации агломерационных проектов. Кроме 
того, для успешного развития агломераций жизненно 
необходимо получение субсидий в рамках различных 
федеральных программ, а заявку на получение таких 
субсидий может подать только орган исполнительной 
власти субъекта РФ13.

Вертикальная модель управления
Ключевая роль в развитии городских агломераций 
с вертикальной моделью управления отведена органам 
государственной власти субъекта РФ, которые наде-
ляются полномочиями, характерными для органов 

13 Правила формирования, предоставления и распределения субсидий из федерального бюджета бюджетам субъектов РФ. Утв. Постановлением 
Правительства РФ от 30.09.2014 № 999. Для каждого вида субсидий утверждаются более детальные собственные правила, например, Правила 
предоставления субсидий из федерального бюджета бюджетам субъектов РФ на приведение в нормативное состояние автомобильных дорог 
и искусственных дорожных сооружений в рамках реализации национального проекта «Безопасные качественные дороги»: приложение 
№ 7 к государственной программе РФ «Развитие транспортной системы».
14 О перераспределении полномочий между органами местного самоуправления муниципальных образований Приморского края и орга-
нами государственной власти Приморского края и внесении изменений в отдельные законодательные акты Приморского края. Закон 
Приморского края № 497-КЗ от 18.11.2014. URL: https://primorsky.ru/authorities/executive-agencies/departments/town-planning/1111/index.
php (дата обращения: 21.02.2023); О перераспределении отдельных полномочий между органами местного самоуправления муниципаль-
ных образований Нижегородской области и органами государственной власти Нижегородской области. Закон Нижегородской области 
№ 197-З от 23.12.2014 URL: https://mingrad.nobl.ru/wp-content/uploads/2021/10/zakon-nizhegorodskoj-oblasti-ot-23.12.2014-n-197-z-o-
pereraspredelenii-otdelnyh-polnomochij-mezhdu-organami-mestnogo-samoupravleniya-municzipalnyh-obrazovanij-nizhegorodskoj-oblasti-i-organami-
gosud.pdf (дата обращения: 21.02.2023); О перераспределении между органами государственной власти Саратовской области и органами 
местного самоуправления в Саратовской области полномочий по организации регулярных перевозок пассажиров и багажа автомобильным 
транспортом и городским наземным электрическим транспортом. Закон Саратовской области № 160-ЗСО от 28.12.2021 URL: https://g-64.
ru/docs/zakony-oblasti/zakon-saratovskoy-oblasti-ot-28-dekabrya-2021-g-160-zso/ (дата обращения: 21.02.2023).
15 Об общих принципах организации публичной власти в субъектах РФ. ФЗ № 414 от 21.12.2021. СЗ РФ. 27.12.2021. № 52 (ч. I). Ст. 8973.
16 Детальный анализ практики правоприменения в части названных двух условий представлен в статьях А. А. Сергеева [15] и Е. В. Гаврилова [16].

местного самоуправления, путем перераспределения 
полномочий. Таким образом организовано управле-
ние Владивостокской, Нижегородской и Саратовской 
агломерациями.

Для городских агломераций с вертикальной моделью 
управления характерна передача органами местного 
самоуправления органам государственной власти субъ-
екта РФ таких полномочий, как разработка и утверж-
дение документов территориального планирования, 
правил землепользования и застройки, документа-
ции по планировке территории, схем водоснабжения 
и водоотведения, схем теплоснабжения, нормативов 
градостроительного проектирования, схем размещения 
рекламных конструкций, полномочий в сфере органи-
зации пассажирских перевозок городским транспортом 
и иных14.

Возможность перераспределения полномочий 
от органов местного самоуправления в пользу органов 
исполнительной власти субъекта РФ предусмотрена 
ч. 1.2 ст. 17 Закона «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления» и ч. 3 ст. 6 Закона 
«Об общих принципах организации публичной власти 
в субъектах РФ»15. Перераспределение полномочий 
осуществляется императивно – на основании закона 
субъекта РФ. Профессор А. А. Сергеев характеризует 
сущность данного механизма как «изъятие регионом 
путем издания закона части полномочий из собственной 
компетенции муниципалитета» [15].

Это возможно при одновременном соблюдении двух 
условий. Во-первых, перераспределяемые полномочия 
не должны входить в перечень полномочий, которые 
не подлежат перераспределению (ч. 1.2 ст. 17 Закона 
«Об общих принципах организации местного само-
управления», ч. 4 ст. 6 Закона № «Об общих принципах 
организации публичной власти в субъектах РФ»). 
Во-вторых, возможность перераспределения полно-
мочий в конкретной сфере должна быть предусмо-
трена федеральным законом (ч. 1.2 Закона «Об общих 
принципах организации местного самоуправления»)16.
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В случае организации вертикальной модели управ-
ления городской агломерацией на основе перерас-
пределения полномочий все перечисленные условия 
соблюдаются: полномочия в сферах градостроитель-
ства, земельных отношений, транспорта, рекламы 
не включены в перечень полномочий, перераспределе-
ние которых не допускается; возможность их перерас-
пределения прямо предусмотрена в соответствующих 
отраслевых законодательных актах: ст. 8.2 ГрК РФ17, 
ст. 10.1 ЗК РФ18, ч. 5 ст. 2 Закона «Об организации регу-
лярных перевозок...»19, ч. 7 ст. 40 Закона «О рекламе»20.

Передача полномочий на уровень субъекта РФ может 
обеспечить развитие транспортной инфраструктуры21. 
Так, в Нижегородской агломерации формируется еди-
ное транспортное пространство [17]. Правительство 
Нижегородской области осуществляет такие полномо-
чия, как утверждение порядка установления, измене-
ния, отмены муниципальных маршрутов, формирова-
ние конкурсной документации на право осуществления 
перевозок по муниципальным маршрутам, выдача, 
переоформление, прекращение или приостановление 
действия карт муниципальных маршрутов регулярных 
перевозок и другие полномочия в сфере перевозок, 
которые, как правило, осуществляют органы местного 
самоуправления.

Вертикальная модель управления не исключает 
создание межмуниципальных коммерческих и неком-
мерческих организаций, совещательных органов с уча-
стием представителей муниципальных образований. 
Возможно развитие муниципально-регионального 
сотрудничества [18].

Перспективным вариантом организации сотруд-
ничества между регионом и муниципальными обра-
зованиями является организация единой комиссии 
по подготовке Правил землепользования и застройки, 
как это было сделано во Владивостокской агломера-
ции22. В составе комиссии предусмотрено участие 
трех равных групп представителей: представителей 
Приморского края, представителей муниципальных 
образований и представителей органов государствен-
ного надзора, научных, строительных и проектных 
организаций, общественных объединений. Считается, 
что деятельность такой комиссии – это реально  

17 Градостроительный кодекс РФ. ФЗ № 190 от 29.12.2004. СЗ РФ. 2005. № 1 (ч. I). Ст. 16.
18 Земельный кодекс РФ. ФЗ № 136 от 25.10.2001. СЗ РФ. 2001. № 44. Статьи 4147, 4148.
19 Об организации регулярных перевозок пассажиров и багажа автомобильным транспортом и городским наземным электрическим транспор-
том в РФ и о внесении изменений в отдельные законодательные акты РФ. ФЗ № 220 от 13.07.2015. СЗ РФ. 13.07.2015. № 29 (ч. I). Ст. 4346.
20 О рекламе. ФЗ № 38 от 13.03.2006. СЗ РФ. 13.03.2006. № 12. Ст. 1232.
21 О перераспределении полномочий по организации регулярных перевозок пассажиров и багажа автомобильным и городским наземным 
электрическим транспортом между органами местного самоуправления муниципальных образований Нижегородской области и органами 
государственной власти Нижегородской области. Закон Нижегородской области № 168-З от 23.12.2019. СПС КонсультантПлюс.
22 О перераспределении полномочий между органами местного самоуправления муниципальных образований Приморского края...
23 Об утверждении Положения о министерстве градостроительной деятельности и развития агломераций Нижегородской области. 
Постановление Правительства Нижегородской области № 308 от 16.04.2020. URL: https://mingrad.nobl.ru/polozhenie/ (дата обращения: 
27.02.2023).

работающий механизм согласования градостроитель-
ного развития муниципальных образований в пределах 
агломерации путем согласования содержания Правил 
землепользования и застройки (далее – ПЗЗ) всех 
муниципальных образований, входящих в состав 
городской агломерации. Кроме того, комиссия рас-
сматривает не только проекты новых ПЗЗ, но и все 
проекты изменений в них, что не позволят отдельным 
муниципалитетам или региону бесконтрольно вносить 
изменения в ПЗЗ, постепенно разрушая первоначаль-
ный общий замысел.

Квалификация модели управления городской агло-
мерацией в качестве вертикальной должна осущест-
вляться при двух условиях:

1) передача обширного перечня полномочий орга-
нов местного самоуправления на уровень органов 
государственной власти субъектов РФ;

2) стратегическое управление развитием агломе-
рации и текущее управление реализацией агломера-
ционных проектов осуществляется напрямую орга-
нами исполнительной власти субъекта РФ. К примеру, 
развитием Нижегородской агломерации управляет 
Министерство градостроительной деятельности и раз-
вития агломераций Нижегородской области23.

Эффективность вертикальной модели управления 
прослеживается на примере Владивостокской город-
ской агломерации. В специализированной литературе 
ее развитие рассматривают как возможность создания 
мегаполиса на территории Дальнего Востока [19]. 
Устойчивый социально-экономический рост агломера-
ции позволяет говорить о теоретической возможности 
наделения Владивостокской городской агломерации 
статусом субъекта РФ в виде города федерального зна-
чения [19]. Агломерация является уникальной за счет 
ее международного окружения, развития морского 
транспорта [19]. Отмечается, что перспективным 
направлением развития этой городской агломерации 
является эффективное освоение природных ресурсов 
с применением инновационных технологий [20].

Преимуществом вертикальной модели управле-
ния городской агломерацией является максимальная 
простота управления. Можно говорить, что городская 
агломерация с данной моделью является движением 
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к централизованному управлению, подобному тому, 
которое реализовано в городах федерального значения. 
Это позволяет упростить управленческий процесс 
и одновременно достичь максимальной скоординиро-
ванности градостроительной политики. Однако цен-
трализация градостроительных полномочий на уровне 
органа государственной власти субъекта РФ приводит 
к лишению органов местного самоуправления зна-
чительного объема полномочий. Требуется создание 
продуманного механизма защиты интересов отдель-
ных муниципалитетов, предотвращающего хаотич-
ное перераспределение полномочий, не отвечающее 
цели и задачам создания и развития городской агло-
мерации. Представляется, что это возможно только 
на уровне РФ путем внесения изменений в действую-
щее законодательство или принятия ФЗ «О городских 
агломерациях».

Кроме того, исключительно региональное управле-
ние может не учитывать ситуацию на конкретной тер-
ритории. Как минимум представляется необходимым 
участие органов местного самоуправления в решении 
локальных экологических проблем24.

Смешанная модель управления
Смешанная модель управления основана на коор-
динации действий органов государственной власти 
субъекта РФ и органов местного самоуправления 
путем создания совещательного органа (как правило, 
координационного совета), в который входят пред-
ставители как региона, так и муниципальных обра-
зований. При этом не исключается межмуниципаль-
ное взаимодействие путем создания коммерческих 
и некоммерческих организаций. Координационные 
советы и межмуниципальные организации могут 
функционировать параллельно.

К данной модели нами были отнесены системы 
управления Новосибирской, Самарско-Тольяттинской, 
Пермской, Северо-Кузбасской и Южно-Кузбасской 
агломераций.

Создание городской агломерации как юридически 
значимого объекта в рамках смешанной модели может 
оформляться двумя способами. Первый способ – путем 

24 К примеру, серьезной проблемой Нижегородской агломерации является загрязнение окружающей среды. Деятельность промышлен-
ных предприятий приводит к загрязнению почв, в отдельных районах городской агломерации экологическая ситуация характеризуется 
как критическая или напряженная [21].
25 Об информационном взаимодействии между Правительством Новосибирской области и органами местного самоуправления муници-
пальных образований в сфере градостроительной деятельности. Соглашение № 29 от 22.05.2015. URL: https://minstroy.nso.ru/sites/minstroy.
nso.ru/wodby_files/files/page_1293/08.06.15_soglashenie_ob_sovmestnom_sozdanii_na.pdf (дата обращения: 13.03.2023).
26 Например, ст. 4 Соглашения о сотрудничестве и взаимодействии по развитию Самарско-Тольяттинской агломерации от 14.02.2014.
27 Об образовании Координационного совета по развитию Самарско-Тольяттинской агломерации. Распоряжение Правительства Самарской 
области № 7-р от 15.01.2014. URL: https://www.samregion.ru/documents/government_decree/7-r-ot-15-01-2014/ (дата обращения: 17.03.2023); 
О межмуниципальном координационном совете по развитию Южно-Кузбасской агломерации. Постановление губернатора Кемеровской 
области – Кузбасса № 55-пг от 28.06.2022. URL: https://kemerovo-pravo.ru/postanovlenie/2022/06/28/n-55-pg/ (дата обращения: 17.03.2023).
28 Например, при Координационном совете Самарско-Тольяттинской агломерации создана рабочая группа по экологической политике, 
а при Координационном совете Новосибирской агломерации был создан Экспертный совет (основная функция которого заключается 
в координации содержания градостроительной документации).

заключения соглашения о взаимодействии между орга-
нами государственной власти субъектов РФ и органами 
местного самоуправления. Предмет такого соглашения 
может включать в себя взаимодействие по вопросам 
подготовки документов территориального планиро-
вания городской агломерации, проектов планировки 
территории и проектов межевания территории, пра-
вил землепользования и застройки, формирования 
политики регионального и муниципального развития 
в различных областях25. Кроме того, в подобных согла-
шениях может предусматриваться пункт о создании 
координационного совета26.

Второй вариант юридического оформления 
создания городской агломерации – принятие 
специального закона субъекта РФ. Так, создание 
Южно-Кузбасской (Новокузнецкой) агломерации 
оформлялось Законом Кемеровской области – Кузбасса 
№ 28-ОЗ от 24.03.2022 «О создании и развитии 
агломераций в Кемеровской области – Кузбассе» 
и Постановлением Законодательного собрания Кеме-
ровской области – Кузбасса № 2458 от 14.04.2022  
«О создании Южно-Кузбасской агломерации».

В соглашении или законе субъекта РФ о создании 
городской агломерации обычно предусматривается 
создание координационного совета, но не утвержда-
ется ни его состав, ни его компетенция. Для решения 
этих вопросов принимается подзаконный акт субъекта 
РФ (распоряжение правительства субъекта РФ, поста-
новление губернатора)27.

Координационные советы обычно являются совеща-
тельными органами при коллегиальном исполнитель-
ном органе государственной власти субъекта РФ или 
высшем должностном лице субъекта РФ. Они позво-
ляют разрабатывать единые стратегические и градо-
строительные решения для агломерации, принимать 
согласованные решения о необходимости реализации 
инфраструктурных проектов, осуществлять координа-
цию текущей деятельности входящих органов испол-
нительной власти субъекта РФ и органов местного 
самоуправления. При координационном совете могут 
быть созданы межведомственные рабочие группы 
и консультационные советы28. Практическая реализация 
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принятых решений осуществляется органами местного 
самоуправления самостоятельно (за исключением 
случаев передачи полномочий субъекту РФ, о которых 
будет сказано ниже).

Поскольку координационные советы являются 
лишь совещательными органами, они не могут 
само стоятельно принимать юридически значимые 
решения: их решения утверждаются актами орга-
нов государственной власти или органов местного 
самоуправления. С этим связаны некоторые слож-
ности. Например, как утвердить единую стратегию 
развития агломерации, если координационный совет 
является лишь совещательным органом? Для этого 
потребуется либо издание подзаконного акта субъекта 
РФ, либо заключение межмуниципального соглаше-
ния, утверждающего стратегию. Другая сложность – 
как правильно реализовать согласование через коор-
динационный совет проектов генеральных планов 
и правил земле пользования и застройки поселений, 
входящих в состав агломерации. Такая идея была реали-
зована в Новосибирской агломерации29. Представляется, 
что для решения этой задачи можно в законе субъ-
екта РФ предусмотреть двухступенчатое согласование: 
координационный совет, а затем орган исполнитель-
ной власти субъекта РФ, наделенный полномочиями 
в сфере градостроительства.

Координационный совет может быть наделен пра-
вами юридического лица. Так, в Саратовской агло-
мерации функции координационного совета выполняет 
ГКУ СО «Центр развития Саратовской агломерации 
и индустриальных парков».

При смешанной модели управления, как и в осталь-
ных, может происходить перераспределение полно-
мочий. Однако, в отличие от вертикальной модели, 
здесь перераспределение полномочий осуществляется 
либо в отношении только некоторых муниципальных 
образований (чаще – городского округа-ядра агло-
мерации), либо только в некоторых ограниченных 
предметных областях30. Массовая передача полномочий 
от широкого круга органов местного самоуправления 
и по значительному кругу вопросов для данной модели 
не характерна.

Основным преимуществом смешанной модели 
является наибольшая гибкость системы управления 
в части достижения интересов региона и муниципальных  

29 Новокшонов С. М. Опыт развития городских агломераций в Новосибирской области: презентация. 2018. URL: http://asmo45.ru/menu/
manual/agglomeration/msno_aglomeracii.PDF (дата обращения: 10.03.2023).
30 О перераспределении полномочий между органами местного самоуправления и органами государственной власти Самарской области 
в сферах градостроительной деятельности и рекламы на территории Самарской области. Закон Самарской области № 134-ГД от 29.12.2014. 
URL: https://mio.samregion.ru/wp-content/uploads/sites/6/2018/08/134-gd_0.pdf (дата обращения: 19.03.2023); О перераспределении отдельных 
полномочий в области градостроительной деятельности между органами государственной власти Пермского края и органами местного 
самоуправления Пермского городского округа и о внесении изменений в Закон Пермского края «О градостроительной деятельности 
в Пермском крае». Закон Пермского края № 603-ПК от 07.12.2020. URL: https://ipbd.ru/doc/5900202012090011/ (дата обращения: 19.03.2023).
31 К примеру, для Новосибирской агломерации актуальна проблема чрезмерного освоения сельскохозяйственных земель для реализации 
агломерационных проектов [22].

образований в области агломерационного развития 
территории. Эта система позволяет обеспечить мак-
симальный политический вес региона в процессе 
принятия стратегических решений с одновремен-
ным сохранением большинства текущих полномочий 
у органов местного самоуправления. Такая модель 
одновременно неплохо защищает интересы отдель-
ных муниципальных образований (за счет участия 
их представителей) и позволяет преодолеть негативные 
тенденции в виде блокирования принятия решений 
из-за межмуниципальных разногласий (за счет участия 
представителей региона).

Участие представителей региона позволяет подавать 
заявки на получение субсидий в рамках федеральных 
программ и одновременно скоординировать работу 
органов управления агломерацией с участием в феде-
ральных программах.

Участие представителей муниципальных образо-
ваний в работе координационного совета позволяет 
лучше учесть особенности ситуации в конкретных 
муниципальных образованиях (например, экологиче-
скую ситуацию). К сожалению, в текущей практике 
управления городскими агломерациями в России уде-
ляется очень мало внимания решению экологических 
проблем и в этой сфере преимущества смешанной 
модели оказались не раскрыты31.

Смешанная модель проявляет гибкость и по вопро-
сам перераспределения полномочий, позволяя комби-
нировать перераспределение полномочий по одним 
вопросам с оставлением полномочий у органов мест-
ного самоуправления по другим вопросам.

Поскольку координационный совет по своей сути 
очень похож на рабочую группу при органе публичной 
власти, то смешанная модель управления хорошо под-
ходит для координации работы органов публичной вла-
сти в конкретной сфере – например, в целях развития 
улично-дорожной сети и городского транспорта. Так, 
в Пермской агломерации уделяется большое внимание 
созданию развитой транспортной инфраструктуры: 
функционируют разнообразные виды транспорта 
(железнодорожный, автомобильный, воздушный, 
внутренний водный), что обеспечивает экономиче-
ский рост городской агломерации, рост маятниковой 
миграции между городом-центром и спутниками [23], 
развитие туристско-рекреационной деятельности [24]. 
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В то же время в Пермской агломерации имеется еще 
множество транспортных проблем, требующих взаимо-
действия региональных и муниципальных властей. 
Это высокий уровень дублирования маршрутов город-
ского пассажирского транспорта, отсутствие прямого 
сообщения между отдельными районами, недобросо-
вестная конкуренция между перевозчиками, высокая 
себестоимость маршрутов [25; 26].

Недостатком смешанной модели является отно-
сительная сложность и многоуровневость управле-
ния: участие представителей большего числа уровней 
публичной власти, необходимость создания большего 
числа управленческих органов по сравнению с иными 
моделями, потребность в дополнительном нормативно- 
правовом регулировании со стороны региона. Кроме 
того, значительно сложнее обеспечить юридическую 
обязательность решений координационного совета 
(для этого требуется дополнительное участие иных 
органов) по сравнению с решением межмуниципального 
совета (горизонтальная модель) или компетентного 
регионального министерства (вертикальная модель).

Заключение
Проведенное исследование показало, что каждая 
из анализируемых управленческих моделей обла-
дает собственными преимуществами и недостатками. 
Социально-экономическое и экологическое развитие 
изученных городских агломераций отражает реаль-
ную эффективность каждой модели управления. 
Как следствие, при разработке федеральных зако-
нодательных актов в сфере управления городскими 
агломерациями целесообразно предусмотреть возмож-
ность выбора между разными вариантами устройства 
системы управления. Однако имеется потребность 
в установлении в федеральном законодательном акте  

дополнительных гарантий прав местного самоуправле-
ния, предотвращающих чрезмерное перераспределение 
полномочий в случае создания системы управления 
городской агломерацией.

Выбор оптимальной модели управления зависит 
от целей и задач создания и развития конкретной город-
ской агломерации, а также от распределения суще-
ствующих в ней политических сил. Распределение 
управленческих полномочий в городской агломерации 
должно быть направлено на создание благоприятных 
условий для реализации агломерационных проектов.
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