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Abstract. The article aims to summarize new conditions and new challenges, which currently determine the possibility
and even the need for substantial revitalization of the strategic management of the social and economic development of
Russian municipalities. Five years of practice of implementing the provisions of the Federal Law no. 172 on strategic
planning in the Russian Federation revealed a sufficiently large number of gaps in this legislative act, which currently need
to be filled. However, the complexity of the situation cannot be reduced only to the initial mistakes made during the
development and adoption of this legislative act. Much of the issues which need to be amended or supplemented in the
law on strategic planning today is connected with new conditions and priorities of the social and economic development
of the country, its regions and municipal territories. The mentioned above fully concerns the issue of the logical (in the
legal and economic sense) completion of the “hierarchical relationship” of strategic planning through a more complete and
clear legal regulation of the main forms and key functions of strategic planning at the municipal level of management.
The solution of this problem is not limited only by the elimination of the dualism or uncertainty that is necessary for
positioning municipal strategizing in the current version of the Federal Law no. 172. The point is that legal regulation
should cover a lot of new phenomena of territorial organization of production, settlements (for example, megacities,
agglomerations); identify the features of municipal management and strategizing in such specific “points” as towns and
mono industry cities, particularly depressed settlements, intercity municipalities, etc. However, the necessity to achieve
the coordination of positions on this wide range of issues between the legislation on strategic planning and the legislation
on the general principles of the organization of local self-government in the Russian Federation is shown.
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Аннотация. Данная статья ставит своей задачей обобщить те новые условия и новые задачи, которые в насто-
ящее время определяют возможность и даже необходимость существенной активизации работы по стратегическо-
му управлению социально-экономическим развитием российских муниципалитетов. Пять лет опыта практической
работы по реализации положений Федерального закона № 172 о стратегическом планировании в Российской Феде-
рации выявили достаточно большое количество пробелов в этом законодательном акте, которые в настоящее время
необходимо восполнить. Однако всю сложность ситуации нельзя сводить лишь к изначальным просчетам, допу-
щенным при разработке и принятии данного законодательного акта. Многое, что сегодня надо поправить или
дополнить в законе о стратегическом планировании, связано с новыми условиями и приоритетами социально-
экономического развития страны, ее регионов и муниципальных территорий. Сказанное в полной мере касается
вопроса о логическом – в правовом и экономическом смысле – завершении «вертикали» стратегического планиро-
вания за счет более полного и четкого правового регулирования основных форм и ключевых функций стратегичес-
кого планирования в муниципальном звене управления. Решение этой задачи не сводится только к устранению того
дуализма или неопределенности, которые характерны для позиционирования муниципального стратегирования в
действующей версии ФЗ № 172. Речь идет о том, что правовым регулированием необходимо охватить многие новые
феномены территориальной организации производства и расселения (например, мегаполисы, агломерации); выя-
вить особенности муниципального управления и стратегирования в таких специфических «точках», как агломера-
ции, малые и моногорода, особо депрессивные поселения; внутригородские муниципальные образования и пр.
Одновременно указывается на необходимость добиться координации позиций по данному кругу вопросов между
законодательством о стратегическом планировании и законодательством по общим принципам организации мест-
ного самоуправления в Российской Федерации.

Ключевые слова: стратегическое планирование, муниципальное управление, мегаполисы, агломерации, малые
и средние города, моногорода, схемы территориального управления, правовое регулирование.
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Постановка проблемы

Форум по стратегическому планированию,
который уже почти 20 лет ежегодно проводится
в г. Санкт-Петербурге, имеет постоянное назва-
ние: «Стратегическое планирование в регионах и
городах России». Этим как бы подчеркивается,
что основной акцент в работе форума делается
на субфедеральный уровень стратегического
планирования, а именно на адекватное участие в
нем субъектов Российской Федерации и муници-
пальных образований. Однако, как раз за разом
демонстрируют обсуждения на форуме, в дей-
ствительности отделить проблематику субфеде-
рального стратегического планирования от кру-
га подобных вопросов, решаемых на уровне Фе-
дерального центра, на деле крайне сложно. Это,
прежде всего, связано с тем, что за Федераль-
ным центром остается практически монополь-
ное положение в регулировании основных проце-
дур и документальной стороны стратегического
планирования. Законы о стратегическом плани-
ровании субъектов Федерации, которые разраба-
тывались и принимались даже еще до принятия
Федерального закона «О стратегическом плани-
ровании в Российской Федерации» [Федеральный
закон № 172-ФЗ, 2014], на данный момент прак-
тически представляют собой лишь «кальку» с
федерального законодательства; их регулятивная

сфера весьма ограничена. За Федеральным цен-
тром остается решающая роль в регулировании
налогово-бюджетных процедур, соответствую-
щих практике стратегического планирования, и
формирование его адекватного экономического
обеспечения в субфедеральном звене управле-
ния через систему инструментов межбюджет-
ных отношений.

На Форуме было отмечено, что еще более
усилилась роль Федерального центра в качестве
«генерального» стратега с «запуском» такого
инструмента стратегического планирования, как
национальные проекты. По отношению к субфе-
деральному звену управления эти проекты харак-
теризуются не только преобладающей долей
федерального софинансирования, но и достаточ-
но жестким регулированием целевого расходо-
вания этих средств на местах. Не случайно на
XVIII Форуме по стратегическому планированию
председатель Счетной палаты РФ А.Л. Кудрин
говорил о том, что реализация системы нацио-
нальных проектов, при всех ее позитивах, на деле
привела к существенному сокращению самосто-
ятельности субъектов Федерации. В отношении
муниципального звена управления, куда так или
иначе доходят средства этих проектов, подобная
ситуация еще более очевидна.

В этой связи А.Л. Кудрин также сделал
вывод о том, что эффективная реализация наци-
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ональных проектов, как и системы стратегичес-
кого планирования в целом, требует расширения
полномочий субфедерального звена управления,
наделения его дополнительными полномочиями
и ресурсами финансирования [Кудрин, 2019].
Только в этом случае, по его мнению, можно до-
биться целостности «вертикали» стратегического
планирования, в частности, повысить действен-
ность практики стратегирования в муниципаль-
ном звене управления. Решение этой задачи тре-
бует также расширения многообразия моделей
муниципального управления и их адаптации к раз-
личным формам территориальной организации
производства и расселения.

Правовое регулирование
муниципального стратегирования:

казусы и их преодоление

Мнение о том, что муниципалитеты и раз-
личные территориальные образования также дол-
жны быть полноправными участниками страте-
гического планирования сложилось далеко не
сразу. Наверное, надо напомнить, что при прора-
ботке целого ряда предварительных вариантов
ФЗ № 172 на стадии законопроекта речь шла
именно о «государственном» стратегическом
планировании. Отдельные позиции относительно
практики муниципального стратегирования были
интегрированы в законопроект лишь на заключи-
тельной стадии его подготовки, вследствие чего
определение «государственное» из названия за-
кона пришлось убрать. Правда, тут же возникло
другое противоречие, на которое обратили вни-
мание многие правоведы: название закона гово-
рит о стратегическом планировании в целом, а
текст закона регулирует деятельность лишь пуб-
лично-правовых участников такого планирова-
ния – Федерации, ее субъектов и муниципальных
образований [Казанцев, 2018].

Однако «жертва» во многом была напрас-
ной: обращение ФЗ № 172 к практике муници-
пального стратегирования оказалось очень огра-
ниченным и достаточно неопределенным, то есть
опциональным, а не обязательственным, что во-
обще не очень характерно для подобного рода
нормативно-правовых документов. Закон опре-
деляет полномочия органов местного самоуправ-
ления в сфере стратегического планирования, а
также фиксирует три основных направления (бло-
ка документов) такого стратегирования: страте-
гия социально-экономического развития и план
мероприятий по ее реализации; прогноз социаль-

но-экономического развития и бюджетный про-
гноз, а также муниципальные программы.

Однако эти четкие позиции определенным
образом дезавуируются п. 2 ст. 39 ФЗ № 172,
где говорится, что стратегии социально-эконо-
мического развития по решению органов мест-
ного самоуправления лишь могут, а не долж-
ны утверждаться (одобряться) и реализовывать-
ся. Первоначально это право делегировалось
только муниципальным районам и городским ок-
ругам, но позднее это ограничение было снято.
Формально поселенческие муниципалитеты (на
1 января 2019 г. Минфин России насчитывал
18,9 тыс. таких муниципалитетов, располагаю-
щих собственным бюджетом) также вошли в
круг потенциальных участников стратегического
планирования, хотя в большинстве случаев их
экономические, кадровые и информационные ре-
сурсы едва ли соответствуют такой масштаб-
ной задаче в полном объеме [Федеральный за-
кон № 172-ФЗ, 2014].

Лишь в 2017 г. положения ФЗ № 172 на-
шли отражение в законодательстве о местном
самоуправлении. В Федеральный закон «Об об-
щих принципах организации местного самоуп-
равления в Российской Федерации» [Федераль-
ный закон № 131, 2003] в ст. 17 «Полномочия
органов местного самоуправления по решению
вопросов местного значения» был внесен п. 4,
фиксирующий, что органы местного самоуправ-
ления обладают полномочиями в сфере стра-
тегического планирования, предусмотренными
ФЗ «О стратегическом планировании в Рос-
сийской Федерации» [Федеральный закон
№ 172-ФЗ, 2014].

Соответственно ст. 28 ФЗ № 131 «Публич-
ные слушания, общественные обсуждения» зак-
репила положение о том, что предметом таких
слушаний и/или обсуждений должен быть про-
ект стратегии социально-экономического разви-
тия муниципального образования. Таким образом,
добавки в профильный закон по местному само-
управлению, касающиеся вопросов стратегичес-
кого планирования, носили чисто формальный
характер и не раскрывали тем или иными обра-
зом особенности применения этой практики уп-
равления на муниципальном уровне [Федераль-
ный закон № 131, 2003; Силагадзе, Павлов, 2018].

Существенным препятствием к активному
включению муниципального звена управления в
процесс стратегического планирования и к ис-
пользованию местных стратегий как мощного
рычага социально-экономического развития тер-
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риторий являются не только названные выше
правовые неопределенности, но и отсутствие
адекватной, стабильной экономической базы
вследствие нарастающей дотационной зависимо-
сти бюджетов большинства российских муници-
палитетов.

Так, по данным мониторинга местных бюд-
жетов, проведенного Минфином России, доля
межбюджетных трансфертов (без субвенций и
других безвозмездных поступлений) в собствен-
ных доходах местных бюджетов в 2018 г. соста-
вила 46 % против 44,3 % в 2017 году. Из общего
количества муниципальных образований, форми-
ровавших и исполнявших бюджеты в 2018 г.,
только в 13,8 % муниципальных образований доля
дотаций, в том числе замененной дополнитель-
ными нормативами отчислений в общем объеме
собственных доходов местных бюджетов, со-
ставляла менее 5 %, в том числе 6 % – по го-
родским округам и 1,4 % – по муниципальным
районам, то есть по основным «претендентам»
на муниципальное стратегирование, указанным
в 172-м ФЗ [Результаты мониторинга ... , 2019].

Вместе с тем, говоря о проблемах и пре-
пятствиях к развитию практики муниципального
управления и стратегирования, нельзя не отме-
тить и такой фактор, как институциональные про-
блемы самого местного самоуправления. Боль-
шинство российских экспертов сходится во мне-
нии, что, несмотря на огромное количество из-
менений и дополнений, внесенных в ФЗ № 131,
система институтов российского местного само-
управления представляется недостаточно гибкой,
трудно адаптируемой к новациям как в сфере
пространственного развития российской экономи-
ки, так и в рамках формирующейся практики
стратегического планирования в стране.

Конечно, эта система институтов также не
остается неизменной. Так, в 2013 г. в нее были
добавлены институты городских округов с внут-
ригородскими муниципальными образованиями
и, соответственно, внутригородских муници-
пальных образований. В 2019 г. появилась та-
кая новация, как единый «муниципальный округ»
(по аналогии с городским округом, но без обя-
зательного наличия поселений городского типа).
Однако статистика показывает, что на деле эти
новации достаточно медленно продвигаются в
практику муниципального управления 1. Причи-
на этого – непоследовательность в реформиро-
вании российского самоуправления, когда рефор-
мы осуществляются по «закону маятника» [Ба-
бичев, 2015]. В 2003 г. ФЗ № 131 ликвидирует

внутригородские муниципальные образования
(кроме городов федерального значения), а спу-
стя 10 лет этот институт муниципальной орга-
низации возвращается.

В постсоветский период в стране было при-
нято несколько законов о местном самоуправле-
нии, но наиболее благожелательным к муници-
палитетам, особенно в городах, эксперты счита-
ют соответствующий закон Российской Федера-
ции 1991 года [Закон Российской Федерации ... ,
1991]. Согласно этому закону базовую схему уп-
равления в городе утверждал представительный
орган власти (городской Совет) с учетом соци-
ально-экономических, территориально-географи-
ческих и иных особенностей данного поселения.
В рамках этой схемы допускалось несколько мо-
делей городского управления (самоуправления).
Во-первых, функционирование города как едино-
го объекта управления – единого хозяйственно-
го и социального комплекса. Во-вторых, деление
города на систему полноценных внутригородс-
ких муниципальных образований, располагающих
собственным местным бюджетом. В-третьих,
деление города на систему административно уп-
равляемых территорий без прав местного само-
управления и, соответственно, без полноценного
местного бюджета. В-четвертых, что наиболее
актуально сегодня, деление города на особые
внутригородские «функциональные округа» для
гибкого управления отраслями местного хозяй-
ства и социальной сферы с созданием «узко на-
целенных» органов управления – территориаль-
но-функциональных подразделений местной (го-
родской) администрации.

Закон 1991 г. в значительной мере защищал
позиции районных муниципалитетов, в частности,
их право иметь муниципальную собственность и
распоряжаться ею; иметь гарантированные источ-
ники доходов «своего» бюджета; регистрировать
предприятия (юридические лица). Ликвидация
внутригородских муниципальных образований с
общим трендом централизации систем городско-
го управления началась еще с принятием в 1995 г.
нового закона о местном самоуправлении [Феде-
ральный закон № 154-ФЗ, 1995] (хотя этот закон
еще не исключал такую возможность в принципе)
и окончательно завершилась с принятием действу-
ющего закона о местном самоуправлении в
2003 году [Власов, Маслова, Макарова, 2019].

Хотя, как отмечалось выше, в 2014 г. спра-
ведливость была восстановлена, и институт го-
родского округа с внутригородскими муниципаль-
ными образованиями был восстановлен в правах,
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на деле эта новация оказалась практически мало
востребованной. Чем это было обусловлено? Во-
первых, в соответствии с Федеральным законом
№ 136 наделение города статусом городского
округа с внутригородским делением в настоящее
время происходит только законом субъекта Фе-
дерации [Федеральный закон № 136-ФЗ, 2014].
Другими словами, само муниципальное образо-
вание принять решение о подобной трансформа-
ции самостоятельно не может. На это требуется
согласие со стороны органов власти субъекта Фе-
дерации, что делает такую реорганизацию делом
весьма проблемным, учитывая типичный тренд
противостояния региональных властей и руковод-
ства их «столичных» городов. Во-вторых, фак-
тически после принятия ФЗ № 131 ситуация в
сфере муниципальных финансов не улучшилась,
а ухудшилась, что проявило себя в существен-
ном снижении доли местных бюджетов в финан-
сово-бюджетной системе страны [Лазичева,
2018].

Так, в 1997 г. доля местных бюджетов (по
совокупным доходам) в консолидированном бюд-
жете Российской Федерации, включая доходы
государственных внебюджетных фондов, соста-
вила 26,3 %; в 2002 г. (накануне принятия 131-го
ФЗ о муниципальной реформе) – уже 17,8 %, а в
2018 г. – только 11,4 %. В результате резкого су-
жения круга «гарантированных» доходов мест-
ных бюджетов 2 многие крупнейшие города Рос-
сии – центры субъектов Федерации, концентри-
рующие от половины до 3/4 объема хозяйствен-
ной деятельности в регионе, в действительности
оказались живущими «на содержании» бюдже-
тов субъектов Федерации и их распорядителей.
В такой ситуации вводить внутригородские му-
ниципальные образования, которые по закону
надо обязательно наделить собственными бюд-
жетами и собственными доходными источника-
ми, стало просто разорительно: делить оказалось
уже просто нечего.

Суть проблемы, однако, не только в том, что
отказ от развития системы городских округов с
внутригородскими муниципальными образовани-
ями ущербен с точки зрения задачи реального
приближения местного самоуправления к насе-
лению, использования не представительных, а
«прямых» форм народовластия на территориях.
Действительно, трудно представить себе даже
технически, как можно осуществлять «самоуп-
равления» в городе с населением 500 тыс. или
даже 1 млн человек. В данном случае система
так называемого «самоуправления» фактически

просто перерастает в низовой сегмент вертика-
ли государственного управления, а самоуправле-
ние населения замещается самоуправлением ап-
парата муниципального управления. Однако глав-
ное то, что с ликвидацией внутригородских му-
ниципальных образований была фактически ут-
рачена та ранее подкрепленная достаточным
опытом модель организации местного самоуправ-
ления и управления муниципальным хозяйством,
которая могла бы быть востребована с учетом
самых современных тенденций в территориаль-
ной организации производства и расселения в
регионах страны, прежде всего на фоне расту-
щего экономического «веса» различного рода аг-
ломерационных образований.

Стратегии для новых субъектов
территориального управления

Появление такого документа, как «Страте-
гия пространственного развития Российской Фе-
дерации...» [Распоряжение Правительства РФ ... ,
2019], при всех многократно констатированных
недостатках этого документа, все же акценти-
ровало внимание на необходимости интеграции в
систему стратегического планирования ряда но-
вых институций, касающихся пространственной
организации производства и расселения. Эти ин-
ституции отражают как принципиально новые
явления в сфере пространственного развития эко-
номики и его государственного регулирования (по
крайней мере, для опыта последних двух-трех
десятилетий), так и тренды, уже достаточно
прочно утвердившиеся в социально-экономичес-
ком развитии страны. К числу первых следует
отнести такие институциональные новации, как
геостратегические территории, макрорегионы,
дифференцированные по потенциальной значимо-
сти (вкладу в ВВП) «точки роста» экономики
страны и ее регионов, а также их «перспектив-
ные специализации». Вторая группа новаций, ко-
торая также должна найти более четкое отраже-
ние в практике стратегирования, а также в сис-
теме государственного и муниципального управ-
ления в целом, представлена на одном «полюсе»
мегаполисами и агломерациями, на другом –
малыми и средними городами страны, моного-
родами и пр. [Горб, 2018].

Закономерно возникает вопрос о том, как
адекватно позиционировать эти «новые» и «ста-
рые» элементы пространственной структуры эко-
номики в формирующейся в настоящее время
практике («вертикали») стратегического плани-
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рования? Следует сразу отметить, что такие но-
вации, как геостратегические территории, мак-
рорегионы, дифференцированные «точки роста»
экономики страны и ее регионов, а также их «пер-
спективные специализации» во многом еще на-
ходятся в стадии осмысления; пути их практи-
ческой реализации, равно как и четкое позицио-
нирование в системе стратегического планиро-
вания и публичного управления, – задача доста-
точно длительного времени. Не случайно, на Фо-
руме 2019 г. этот круг вопросов практически не
затрагивался и не обсуждался. В данной статье
мы хотели бы акцентировать внимание на тех по-
тенциальных участниках и объектах стратегичес-
кого планирования, которые уже сейчас привлека-
ют внимание как ученых, так и специалистов-прак-
тиков с позиции теории и практики муниципально-
го управления и стратегирования. В этом случае
речь идет прежде всего о мегаполисах, о крупных
городах и связанных с ними агломерационных про-
цессах в российской экономике.

По нашему мнению, эти институциональные
новации должны реализовываться по двум на-
правлениям, оба из которых были специально
отмечены на Форуме. Во-первых, это многократ-
но подчеркнутая экспертами необходимость пе-
рехода от имеющегося сейчас опционального
регулирования вопросов муниципального страте-
гирования в ФЗ № 172 к обязательственному. Во-
вторых, это законодательное закрепление особых
форм организации местного самоуправления в
отношении агломераций как особых территори-
альных образований, характеризующихся специ-
фическими признаками локализации и коопера-
ции производства и организации расселения.

В рамках первого направления переход от
опционального регулирования вопроса о муници-
пальном стратегировании в ФЗ № 172 к обяза-
тельственному на практике означает указание в
законе на те виды муниципальных образований,
для которых реализация функции стратегирова-
ния должна быть обязательной. Такой шаг не
только укрепит и по сути завершит «вертикаль»
стратегического планирования. Это, как неоднок-
ратно отмечалось на Форуме, даст возможность
преодолеть складывающуюся сегодня чрезвы-
чайную дифференциацию в степени распростра-
нения практики муниципального стратегирования
по отдельным регионам страны. Причины такой
дифференциации так и не получили однозначного
объяснения, хотя целый ряд связанных с этим
обстоятельств участниками Форума констатиро-
вались. Формально субъекты Федерации не впра-

ве навязывать «своим» муниципалитетам обяза-
тельность подготовки и «утверждения сверху» их
стратегий.

Но это только формально. На практике, как
говорилось на Форуме, в дело часто вступает
практика более или менее явного «выкручива-
ния рук», которая естественно проистекает из си-
туации дотационной зависимости абсолютного
большинства муниципальных образований, из
жизненной необходимости для них участвовать
в тех или иных государственных программах и
региональных проектах субъекта Федерации.
Хотя муниципалитеты на такое давление чаще
всего отвечают «штамповкой» шаблонных стра-
тегий, даже подобную практику, как отмечалось
на Форуме, нельзя трактовать только с отрица-
тельной точки зрения. Даже самые «шаблонные»
стратегии дают муниципальным руководителям
шанс на более глубокое осмысление социально-
экономической ситуации на «своей» территории
и на видение ее дальнейших перспектив, а руко-
водству субъектов Федерации – на понимание
наиболее востребованных направлений регио-
нально-муниципальных взаимодействий. Однако
целиком полагаться на такой «позитив» было бы
довольно неосмотрительно. Практическая эффек-
тивность муниципальных стратегий остается
достаточно невысокой и поэтому нуждается в
постоянном мониторинге [Лукьянова, 2018].

Второй круг вопросов, как было отмечено
выше, касается позиционирования в системе
муниципального управления и стратегирования
таких его потенциальных участников, как мега-
полисы, а также связанные с ними агломераци-
онные образования в российской экономике.
Действительно, одной из наиболее актуальных
и значимых тенденций пространственного раз-
вития и его стратегирования, «взывающих» к из-
менениям в схеме институционализации мест-
ного самоуправления и муниципального управ-
ления, несомненно, видятся агломерационные
процессы и усиление экономической и социаль-
ной значимости мегаполисов. Названные фено-
мены (агломерации и мегаполисы) в российс-
ких условиях, как правило, представляют собой
«две стороны одной медали». Как подчеркива-
лось на Форуме, особенностью российских аг-
ломераций является их преимущественное фор-
мирование вокруг мегаполисов – крупных и круп-
нейших городов страны. Занимая все более вид-
ное положение в российской экономике 3, мега-
полисы и окружающие их агломерации как сис-
тема формально самостоятельных муниципаль-
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ных образований неизбежно сталкиваются с
проблемами создания адекватных им систем
(институтов) самоуправления.

Как отмечал А.Н. Швецов, «специфичес-
кая особенность городских агломераций как
объектов управления состоит в том, что, несмот-
ря на фактическую общность интересов, целей и
задач, ресурсов и других аспектов совместного
функционирования групп городских поселений,
эти образования, тем не менее, законодательно
не являются организационно обособленными и
юридически едиными объектами управления»
[Швецов, 2018]. Должны ли эти особые террито-
риально-экономические образования, тем не ме-
нее, выступать самостоятельными участниками
(объектами и субъектами) стратегического пла-
нирования? Если стратегии агломераций действи-
тельно необходимы, то следует ли формировать
эти стратегии как самостоятельный документ или
как механическое суммирование стратегических
документов муниципалитетов, входящих в эту
агломерацию (если, конечно, считать, что подоб-
ные документы вообще имеются у данных му-
ниципалитетов). Эти вопросы неоднократно воз-
никали в ходе дискуссий на Форуме.

Учитывая, что стратегическое планирова-
ние есть функция органов управления публично-
правовых образований, а не неких территорий или
экономико-географических сообществ, разумно
предположить, что адекватное позиционирование
названных выше элементов пространственной
структуры экономики в практике стратегическо-
го планирования возможно только при двух усло-
виях. Во-первых, это – целостный «охват» новых
элементов пространственной структуры россий-
ской экономики гибкой системой институтов суб-
регионального управления и местного самоуправ-
ления. Во-вторых, нормативно закрепленное
включение этих институтов в «вертикаль» стра-
тегического планирования в качестве как объек-
тов, так и, возможно, особых субъектов такого
планирования. Соблюдение обоих условий тре-
бует существенных правовых новаций в отноше-
нии как законодательства о стратегическом пла-
нировании, так и законодательства о местном
самоуправлении.

В среде экспертов, а равно и самих регио-
нальных и муниципальных руководителей, растет
понимание того, что система институтов россий-
ского самоуправления (и субрегионального управ-
ления в целом) все более представляется негиб-
кой, жестко централизованно регулируемой, час-
то неспособной оперативно приспособиться к

новым трендам территориальной организации
производства и расселения. Как отмечают
А.А. Власов, О.Ю. Маслова и А.А. Макарова,
нынешняя модель российского самоуправления
«не отвечает современным потребностям рос-
сийского общества, обусловленным тем обстоя-
тельством, что в настоящих достаточно слож-
ных экономических и финансовых условиях соб-
ственно органам и должностным лицам местно-
го самоуправления все сложнее решать многие
вопросы местного значения, как непосредствен-
но, так и опосредованно» [Власов, Маслова, Ма-
карова, 2019].

Одним из наиболее зримых проявлений этой
негибкости выступает вопрос об организации или
«самоорганизации» управления такими сложны-
ми пространственными образованиями, как аг-
ломерации [Ворошилов; 2018]. Агломерационные
процессы ведут к тому, что и территориально, и
по численности населения эти образования зна-
чительно перерастают рамки того социально-эко-
номического пространства, где при условии еди-
ного муниципального образования реально реа-
лизуемы функции (процедуры) местного самоуп-
равления. Однако и функционирование агломера-
ции как механического набора значительного
числа самостоятельных, никак не связанных и
не взаимодействующих муниципалитетов, также
видится достаточно непродуктивным с позиции
эффективного управления [Подопригора, Волчко-
ва, Уфимцева, 2015; Геллер, 2017].

С позиций совершенствования муниципаль-
ного управления и стратегического планирования,
а также развития его правового регулирования
участники дискуссии на Форуме обозначили две
возможные модели конфигурации системы управ-
ления в среде агломерационных процессов, каж-
дая из которых имеет и свои преимущества, и
свои недостатки. Это «административная» и «до-
говорная» модели. В первом случае имеют мес-
то объединительные процессы, когда на базе ос-
новного «полюса» агломерации (как правило, круп-
ного города) формируется единое муниципальное
образование – городской округ, что допускается
действующей версией ФЗ № 131. Во втором слу-
чае формальных изменений в системе муници-
пальных образований не осуществляется, а все
взаимодействие в пределах агломерации, как и
управление ею, осуществляется на основе прин-
ципов межмуниципального сотрудничества на до-
говорной основе.

Преимуществом первой модели является
упрощение взаимодействия агломерации с орга-
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нами государственной власти субъекта Федера-
ции, в том числе по вопросам стратегирования
социально-экономического развития, бюджетиро-
вания и пр. Недостаток этой модели – ее гро-
моздкость, несоответствие динамичной изменя-
емости территориальной конфигурации современ-
ных агломераций, так как все изменения струк-
туры публично-правовых образований (слияния,
разделение и пр.) крайне сложны. Преимущества
и недостатки второй модели носят «обратный ха-
рактер». Структура «договорной» агломерации
может иметь гибкий, подвижный характер, но все
функции управления и стратегирования развития
такой агломерации, а также ее взаимодействия с
органами управления субъекта Федерации при
этом заметно усложняются.

Примером второй из названных моделей
может служить Новосибирская агломерация –
крупнейшая агломерация Сибири и третья по со-
циально-экономическим показателям в Россий-
ской Федерации. Это агломерация с населением
более 2 млн чел., что составляет более двух тре-
тей населения Новосибирской области и более
10 % населения Сибирского федерального окру-
га. В агломерацию в качестве городских окру-
гов входят города-спутники Новосибирска:
Бердск, Искитим, Обь; федеральный наукоград
Кольцово; районы области – Новосибирский
(сельский), Искитимский, Коченевский и Мош-
ковский (полностью), а также несколько населен-
ных пунктов Колыванского, Ордынского и Тогу-
чинского районов [Скорых, Смертеева, 2015].

Для управления столь масштабными агло-
мерационными процессами в области действу-
ет Координационный совет по развитию Ново-
сибирской агломерации [О координационном со-
вете ... , 2015]. Основными функциями Совета
являются: информационное взаимодействие в
сфере градостроительной деятельности; разра-
ботка предложений и рекомендаций по развитию
и повышению эффективности управления агло-
мерацией, в том числе по определению мероп-
риятий и проектов, направленных на дальнейшее
развитие агломерации; участие в разработке
программ социально-экономического развития
агломерации, а также отдельных территорий,
входящих в ее состав. Эти функции характери-
зуют данный координационный совет, скорее,
как консультативный орган, что немаловажно,
но едва ли достаточно для комплексного разви-
тия агломерации на основе безусловного согла-
сования действий всех заинтересованных муни-
ципалитетов.

Появление во многих регионах страны 2–
3 центров экономической активности агломераци-
онного типа, формирующих основной объем хозяй-
ственной деятельности и бюджетных доходов на
данной территории, заставляет акцентировать вни-
мание уже не только на развитии институтов мест-
ного самоуправления, но и на функционировании
системы субрегионального управления в целом.
В частности, представляются все более обоснован-
ными предложения о том, что структуры крупных
агломераций и их аппарат управления следует пе-
редать в систему государственной власти, оста-
вив статус муниципальности только за отдельны-
ми, входящими в агломерацию поселениями [Ры-
ков, 2019]. Как известно, подобная система орга-
низации субрегионального управления, где районы
представляли собой структуру государственной вла-
сти субъекта Федерации, а местное самоуправле-
ние осуществлялось только на уровне поселений,
существовала в ряде регионов и ранее, например, в
Ставропольском крае. Однако возможность подоб-
ного построения системы субрегионального управ-
ления была упразднена ФЗ № 131, принудительно
навязавшим районам статус муниципалитетов. Те-
перь такой шаг, как и многие иные новации перво-
начальной версии ФЗ № 131, ныне представляется
излишне жестким и не соответствующим многим
новациям в сфере пространственного развития рос-
сийской экономики.

Заключение

Сказанное позволяет сделать ряд важных
выводов. Совершенствование инструментов го-
сударственной политики пространственного ре-
гулирования требует согласованных изменений в
институциональной картине развития российско-
го местного самоуправления и в нормативно-пра-
вовой базе, определяющей его место в системе
стратегического планирования в целом. Прежде
всего, по нашему мнению, федеральным законо-
дательством статус обязательности стратеги-
ческого планирования должен быть распростра-
нен на городские округа (с внутригородскими
муниципальными образованиями и без них); на
муниципальные районы и муниципальные окру-
га; на малые и моногорода – получатели тех или
иных форм государственной поддержки, на му-
ниципальные образования – федеральные науко-
грады, на муниципальные образования, где лока-
лизуются те или иные федеральные институты
развития (ОЭЗ, ТОСЭР, Свободные порты) и пр.
[Бухвальд, Валентик, 2018].
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Судя по тенденциям последних лет, введен-
ная в ходе муниципальной реформы двухуров-
невая система институтов местного самоуправ-
ления себя оправдала далеко не в полной мере.
Из этой ситуации есть три возможных выхода.
Первый – переход к одноуровневой системе го-
родских и муниципальных округов, что уже сей-
час активно происходит во многих регионах Рос-
сии. Но этот вариант – не единственный и да-
леко не всегда самый оптимальный. В частно-
сти, необходимо рассмотреть вопрос о возмож-
ности возврата в отдельных случаях (например,
в ситуации крупных мегаполисов) к созданию
субрегиональных органов государственной вла-
сти с передачей им части полномочий субъек-
та Федерации в области стратегического пла-
нирования и в бюджетном процессе. Третий воз-
можный путь – замещение формальных слия-
ний муниципалитетов широкой практикой меж-
муниципального сотрудничества, создания му-
ниципалитетами совместных органов управле-
ния, совместных фондов финансовых ресурсов
и пр. Этот подход к системе территориального
управления часто используется за рубежом [Зо-
тов, 2018].

Однако за известными пределами феде-
рального регулирования круг вопросов институ-
ционализации местного самоуправления и его
включения в систему стратегического планиро-
вания должен регулироваться более гибко и де-
централизовано. В частности, это возможно на
основе сочетания рамочного регулирования фе-
деральным законодателем этой сферы публич-
ного управления с расширением аналогичных
полномочий субъектов Российской Федерации.
Это предполагает также сочетание регулятив-
ных начал с возможностью реализации местной
инициативы (инициативные формы местного са-
моуправления, в частности, на договорной ос-
нове), включая и инициативы, исходящие непос-
редственно от населения [Медведев, 2017].
Именно с этих позиций должен решаться воп-
рос об агломерациях как институте местного
самоуправления, а также как субъекте управ-
ления и стратегирования социально-экономичес-
кого развития территорий.

ПРИМЕЧАНИЯ

1 Так, на 1 января 2019 г. числилось лишь 3 город-
ских округа с внутригородским делением (Махачкала,
Самара и Челябинск) с общим числом внутригородс-

ких муниципальных образований (районов) – 19. На-
личие муниципальных округов российская статистика
пока не зафиксировала.

2 Местные налоги плюс доли иных налогов, кото-
рые по закону обязательно должны быть зачислены в
местные бюджеты.

3 Так, на Форуме приводились данные, что, кон-
центрируя 40 % населения страны, агломерации созда-
ют примерно 60 % ВВП России. Однако убедительность
этих данных в пользу преимуществ агломераций и ме-
гаполисов как наиболее высокопроизводительных «то-
чек роста» национальной экономики не вполне оче-
видна. На зарплату приходится примерно 48 % добав-
ленной стоимости (ВВП). В мегаполисах зарплата ра-
ботников существенно выше, чем в среднем по стра-
не, отсюда и их более высокий удельный вес в ВВП
России в целом.
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