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Аннотация. В связи с масштабами российской территории проблема развития систе-
мы расселения и  городских агломераций как центров преимущественного развития 
обладает высокой степенью актуальности. Целью исследования является выявление 
возможностей и  ограничений как правового, так и  организационного характера для 
формирования систем управления городскими агломерациями. Проведя сравнитель-
ный анализ развития и функционирования данных систем в ряде стран с условиями, 
существующими в регионе Санкт-Петербурга, второго по численности населения го-
рода России, авторы впервые четко вычленили проблему развития городской агло-
мерации, территория которой включает полностью или частично территории двух 
субъектов Российской Федерации: города федерального значения и  окружающей его 
Ленинградской области. В обоих вариантах — агломерация радиусом 60 км и радиусом 
120 км — определена допустимая с точки зрения российского законодательства и прин-
ципов рациональности, экономичности и эффективности, являющихся базовыми прин-
ципами современного управления, модель организации системы публичной власти 
для Санкт-Петербургской агломерации, способной сформировать оптимальное едино-
образное качество жизни на ее территории. Она не предусматривает институционали-
зацию с созданием полной системы публичной власти для всей территории, а должна 
быть ориентирована на совместное выполнение общих для всей территории функций 
с  включением в  процесс всех уровней и  органов публичной власти, ответственных 
за качество жизни на территории. Первые шаги в этом направлении предпринимают-
ся обоими регионами на протяжении последних лет. Объединение Санкт-Петербурга 
и Ленинградской области в один субъект федерации, а также присоединение к городу 
части территории области пока не рассматриваются.
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Abstract . Due to  the gigantic scale of  Russia’s territory, the problem of  the settlement 
system and urban agglomerations as its primary development centres is urgent. The purpose 
of  this research is  to  identify opportunities and limitations, both legal and organizational, 
for the formation of  governance systems for urban agglomerations. Having conducted 
a comparative analysis of the development and functioning of such systems in some countries 
with the conditions existing in the St. Petersburg region, the second populous city of Russia, 
the authors for the first time identify the development and governance problems of  the 
urban agglomeration, the territory of  which includes fully or  partly the territories of  two 
subjects of  the Russian Federation: the federal city and the surrounding Leningrad region 
(oblast). For both variants of  the agglomeration — with the 60 km and 120 km radius — 
the authors determine the model of  the public power system for the Saint Petersburg 
agglomeration, acceptable from the point of  view of  the Russian legislation and the main 
modern management principles of rationality, effectiveness, and efficiency. The model does 
not envisage institutionalization with the creation of a complete public power system for the 
entire region but should be focused on the joint performance of functions with the inclusion 
in the process of all levels and authorities responsible for the life quality in the region. The 
first steps in this direction have been taken by both federation subjects in recent years. The 
unification of St. Petersburg and the Leningrad Region into one subject of federation, as well 
as the partial annexation of the region’s territory to the federal city, are not yet considered.
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subjectivity, public-legal subjectivity
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Введение

Крупные урбанизированные регионы (городские агломерации) в XXI в. игра-
ют активную роль как центры развития и акторы, оказывающие влияние на вну-
триполитические и  внешнеполитические процессы [Chuangling, Danlin  2017]. 
Они растут, «захватывая территории», прилегающие к городу-ядру, чаще всего 
являющемуся административным, но в ряде случаев — политическим центром. 
Так, в федеративных государствах агломерации могут включать полностью или 
частично территории двух или нескольких субъектов федеративного государ-
ства, а в условиях высокой плотности населения и развитой транспортной си-
стемы (прежде всего, скоростного железнодорожного транспорта) формируют 
и межгосударственные образования. Развитию крупных урбанизированных ре-
гионов и включению их в системы публичного управления как особого полити-
ко-административного уровня в последние годы посвящено множество иссле-
дований, как правило междисциплинарного характера [Batty 2013; Chuangling, 
Danlin  2022; Derudder  2022; Ergen  2018; Glaeser, Ponzetto, Zou  2016; Haynes, 
Stough 2020; Taylor 2020; Kafka 2016]. При этом, как указывают авторы, иссле-
дующие развитие российской системы расселения и его взаимосвязь с развити-
ем экономики, в обеих системах наблюдается высокий уровень централизации 
[Churkina, Zaverskiy  2017]. Нельзя отрицать, что формирование агломераций 
и их превращение в одну из основных форм расселения XXI в. изменяют само 
представление о городе как феномене развития цивилизации на протяжении ты-
сячелетий [Rozenblat 2020].

Концентрированным отражением политики является право, а  реальным 
ее воплощением — применение его норм в том числе в процессе организации 
жизнедеятельности и управлении процессом достижения оптимальных и еди-
нообразных параметров качества жизни. Это является целью политики и управ-
ления в  современном социальном государстве, каковым позиционирует себя 
Российская Федерация (ст. 7 Конституции РФ). Социальная ориентация россий-
ской политики была усилена внесением в Конституцию ряда социально значи-
мых поправок, что также обеспечило высокий уровень поддержки при голосо-
вании в 2020 г. В 2019 г. была принята Стратегия пространственного развития 
РФ на период до 2025 г., что свидетельствует об особом внимании к вопросам 
политики развития территории страны и отдельных ее частей, включая город-
ские агломерации1.

При этом агломерация не  является нормативно определенным термином. 
Его использование в актах нормативного характера допускается с отдельными 
квалифицирующими свойствами, позволяющими применительно к конкретно-
му документу уяснить значение и использование термина. Так, в Стратегии про-
странственного развития Российской Федерации на период до 2025 агломерации 

1	 Стратегия пространственного развития РФ на период до 2025 г. Утверждена распоря-
жением Правительства Российской Федерации от  13 февраля 2019  г. № 207-р. URL:  https://
www.economy.gov.ru/material/directions/regionalnoe_razvitie/strategicheskoe_planirovanie_
prostranstvennogo_razvitiya/strategiya_prostranstvennogo_razvitiya_rossiyskoy_federacii_na_
period_do_2025_goda/ (дата обращения: 30.03.2023).

https://www.economy.gov.ru/material/directions/regionalnoe_razvitie/strategicheskoe_planirovanie_prostranstvennogo_razvitiya/strategiya_prostranstvennogo_razvitiya_rossiyskoy_federacii_na_period_do_2025_goda/
https://www.economy.gov.ru/material/directions/regionalnoe_razvitie/strategicheskoe_planirovanie_prostranstvennogo_razvitiya/strategiya_prostranstvennogo_razvitiya_rossiyskoy_federacii_na_period_do_2025_goda/
https://www.economy.gov.ru/material/directions/regionalnoe_razvitie/strategicheskoe_planirovanie_prostranstvennogo_razvitiya/strategiya_prostranstvennogo_razvitiya_rossiyskoy_federacii_na_period_do_2025_goda/
https://www.economy.gov.ru/material/directions/regionalnoe_razvitie/strategicheskoe_planirovanie_prostranstvennogo_razvitiya/strategiya_prostranstvennogo_razvitiya_rossiyskoy_federacii_na_period_do_2025_goda/
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в приложениях квалифицированы в одном случае как города, которые обеспечи-
вают вклад в экономический рост Российской Федерации в размере более 1 про-
цента ежегодно, во втором случае крупная городская агломерация определяется 
как «совокупность компактно расположенных населенных пунктов и террито-
рий между ними с общей численностью населения от 500 до 1000 тыс. человек, 
связанных совместным использованием инфраструктурных объектов и объеди-
ненных интенсивными экономическими, в том числе трудовыми и социальны-
ми связями». Как крупнейшая агломерация определяется, соответственно, ана-
логичная по характеристикам территория с населением более 1000 тыс. человек.

В Приказе Министерства экономического развития Российской Федерации 
от  15 февраля 2021  г. № 71 «Об утверждении Методических рекомендаций 
по подготовке нормативов градостроительного проектирования» термин «агло-
мерация» указывает на  наличие ядра агломерации, под которым понимается 
территория муниципальных образований, имеющих общие границы в  соста-
ве крупных и  крупнейших городских агломераций, а  также административ-
ные центры субъектов Российской Федерации в границах таких агломераций. 
Выделение города-ядра или нескольких ядер требует также исследования раз-
вития этих городов и  выявления их  роли в  прилегающих регионах [Sulzer, 
Desax 2015]2.

Подробный анализ развития городских агломераций России был проведен 
специалистами РАНХиГС. В  Докладе о  состоянии местного самоуправления 
в  Российской Федерации  [2021] в  качестве главного механизма формирования, 
развития и создания управляющих структур рассматривается межмуниципаль-
ное сотрудничество, что фактически исключает придание агломерации полноцен-
ного политического и  публично-правового статуса как самостоятельного субъ-
екта в процессе определения политики, основных стратегических приоритетов, 
а также реализации базовых направлений социально-экономического развития.

Таким образом, возможно сформулировать вывод о том, что под агломера-
циями современное нормативное регулирование понимает совокупность насе-
ленных пунктов, имеющих единство населения, транспортной, коммунальной 
и (или) иных видов инфраструктуры и характеризующихся рациональным под-
ходом к  организации мест приложения труда. Проблематика настоящего ис-
следования призвана определить место агломерации в  общих и  специальных 
политических, правовых и социально-экономических отношениях в случае рас-
смотрения агломераций не в качестве объекта регулирования (особой террито-
рии), а в качестве субъекта, то есть активного участника политических, право-
вых и управленческих отношений. В данном контексте агломерация способна 
определять политику региона в целом. Политическая и правовая сущность агло-
мерации как целостной политико-административной и  социально-экономиче-
ской системы требует четкого установления ее политической и публично-пра-
вовой субъектности.

2	 Clark, G., Moonen, T., Nunley J. Die Geschichte Ihrer Stadt: Stadtentwicklung in Europa von 
1970 bis 2020. 2018. URL: https://www.eib.org/de/essays/the-story-of-your-city (accessed: 30.03.2023). 

https://www.eib.org/de/essays/the-story-of-your-city
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Цель и методы исследования

Цель настоящей работы средствами дедукции и индукции установить воз-
можности и ограничения образования городских агломераций в качестве поли-
тических и публично-правовых субъектов и сформулировать проблему выделе-
ния свойств агломераций, достаточных для наделения их такой субъектностью 
в условиях существования единой системы публичной власти в России.

Определение возможной модели  
публичной власти в агломерации3

Стремительное увеличение количества крупных урбанизированных ре-
гионов в XXI столетии [Loibl et al. 2018] и постоянные усилия по повышению 
эффективности управления на  их  территории позволяют выделить ряд моде-
лей публичной власти для данных систем. Прежде всего они характеризуют-
ся различным количеством уровней, что зависит от общей структуры системы 
публичной власти в стране, а также от целей, которые ставятся перед управля-
ющей системой. Так, двухуровневые системы призваны осуществлять опреде-
ление политики и ее реализацию как для всей территории, так и для отдельных 
ее  частей, обладающих, как правило, собственной полной или ограниченной 
политико-административной субъектностью, например, являющихся админи-
стративными районами или муниципальными образованиями. При этом систе-
ма может быть сильно фрагментированной или консолидированной.

В случае существенной фрагментации органы общей компетенции для всего 
региона отсутствуют, что повышает значимость органов местной власти в муни-
ципалитетах, а также требует использования специальных механизмов координа-
ции принятия решений по вопросам, выходящим за рамки полномочий и функ-
циональных возможностей отдельных территориальных единиц. В  вопросах 
развития инфраструктуры, формирования единообразных параметров качества 
жизни и движения финансовых потоков требуется, кроме того, кооперация между 
всеми территориями, а также поддержка со стороны государства и хозяйствую-
щих субъектов при решении наиболее масштабных задач. К последним относятся 
инфраструктурные проекты, а также проблемы устойчивого развития.

Подобная фрагментация создает существенные трудности и формирует не-
равенство между элементами агломерации, затрудняет ее развитие.

Наличие единой системы органов общей компетенции для всей терри-
тории имеет ряд преимуществ: более высокий уровень наполнения бюджета 
и возможность его рационального распределения для решения задач муници-
палитетов с  разным уровнем доходов. Единая система власти способствует 
выравниванию качества жизни. Однако ее  формированию препятствует ряд 

3	 Данная проблема стоит практически перед всеми странами в связи со всеобщностью про-
цесса интенсивной урбанизации. См., например, Urbanisierung im globalen Kontext / Der Umzug 
der Menschheit: Die transformative Kraft der Städte. Hauptgutachten 2016 des Wissenschaftlichen 
Beirats der Bundesregierung. Globale Umweltveränderungen. P.43-137. URL: https://www.wbgu.de/
de/publikationen/hauptgutachten (accessed: 30.03.2023). 

https://www.wbgu.de/de/publikationen/hauptgutachten
https://www.wbgu.de/de/publikationen/hauptgutachten
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обстоятельств: во-первых, агломерации постоянно растут, включая в себя но-
вые муниципальные образования, что требует реорганизации системы власти. 
Во-вторых, перераспределение бюджетных средств в  пользу более слабых 
с финансово-экономической точки зрения муниципалитетов может сказывать-
ся отрицательно на  городе-ядре, затраты которого на  поддержание качества 
жизни и эффективной инфраструктуры всегда высоки. И наконец, формиро-
вание единой системы власти для всей агломерации требует нормативного 
определения и закрепления особого политико-правового статуса территории 
с  приданием ей  полной публично-правовой и  политической субъектности. 
Последнее представляет собой сложную проблему с точки зрения различных 
отраслей права, а также в рамках взаимодействия уровней системы публичной 
власти и иных политических акторов.

В последнее десятилетие в ряде работ [Barber, 2013; Bassens et al 2019] горо-
да — а они чаще всего структурно представляют собой агломерации — рассма-
триваются как глобальные политические акторы, а мэры городов-ядер характе-
ризуются как политики, значимость которых затмевает харизму глав государств. 
Эта точка зрения представляется спорной, однако нельзя отрицать, что полити-
ческая роль крупных урбанизированных регионов возрастает в том числе с рас-
ширением их  территории и  увеличением численности населения. Население 
Парижской агломерации в границах региона Иль-де-Франс уже составляет поч-
ти 20 % населения Франции, а население Московской и Санкт-Петербургской 
агломераций (хотя точное его определение затруднено отсутствием четко дели-
митированных границ) приближается к этой цифре.

Ряд проблем, с которыми агломерации сталкиваются в процессе развития, 
становится предметом рассмотрения специалистов-географов, экономистов, ур-
банистов, социологов. Однако в настоящее время в  значительной степени эти 
проблемы анализируются в рамках ряда направлений политической науки, так 
как без принятия ответственных и рациональных решений невозможно опре-
делять стратегию развития агломерации как целостной системы [Otomo 2021; 
Szczurek, Bryczek-Wróbel 2018; Zhao, Zhang, Zhao 2021].

Формирование «дорожной карты» к политико-правовой субъектности 
агломерации в рамках концепции единой системы публичной власти

В России не только городская агломерация, но и населенный пункт — нор-
мативно не определенный термин. Однако определены земли в границах насе-
ленных пунктов согласно пункту 2 статьи 83 Земельного кодекса Российской 
Федерации, где ведется экономическая деятельность. В  публично-правовом 
смысле субъектами политических и правовых отношений являются Российская 
Федерация, ее субъекты и муниципальные образования. Они приравнены к фи-
зическим и юридическим лицам.

С политической точки зрения возможно и допустимо заключение соглаше-
ний о создании агломерационных образований между органами публичной вла-
сти всех трех уровней. В развитой системе права, как указывали еще советские 
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юристы, правоспособность есть не сумма возможностей, а особое право быть 
субъектом прав и обязанностей. Процесс реализации правоспособности порож-
дает конкретные гражданские права и  обязанности. Они также выделяли об-
щую, отраслевую и специальную правосубъектность — способность лица быть 
участником определенного круга отношений в пределах данной отрасли права, 
что позволяет ему вступать в том числе в договорные отношения [Братусь 1950; 
Братусь 1984; Алексеев 2010].

В настоящее время воззрения на данный вопрос не претерпели значимых 
изменений: аналогичную позицию занимают, например, П.В. Крашенинников4 
и Н.В. Козлова [2018]. Соответственно это позволяет придавать различные виды 
субъектности и территориям городских агломераций.

Изменения Конституции РФ 2020 г. разграничили объем полномочий и ком-
петенций между публично-правовыми субъектами, внесли концепцию публич-
ной власти. По  смыслу конституционного регулирования публичная власть 
понимается как обеспечиваемое законом единство функций органов государ-
ственной власти и органов местного самоуправления, передаваемых ими друг 
другу отдельными нормативными актами [Майборода, 2022].

Легальное определение единой системы публичной власти дано в части 1 
ст. 2 Федерального закона от 8 декабря 2020 г. № 394-ФЗ «О Государственном 
Совете Российской Федерации». Она понимается как совокупность органов вла-
сти всех уровней, объединенных по признаку функционального и иного един-
ства для обеспечения реализации прав человека и создания условий для соци-
ально-экономического развития государства.

Изменения Конституции 2020 г. также закрепили возможности установле-
ния особенностей осуществления власти в  границах отдельных территорий, 
в том числе территорий городов федерального значения, административных цен-
тров (столиц) субъектов Российской Федерации и «других территорий» (часть 
3 статьи 131 Конституции Российской Федерации). По мнению С.А. Авакьяна, 
данные территории не обязательно останутся муниципальными [Авакьян 2021: 
700]. Таким образом свойство организации публичной власти само по себе вы-
ступило причиной формирования нового публично-правового субъекта и  по-
тенциально открывает возможности для создания агломераций как самостоя-
тельных политических и правовых акторов.

Свойством политико-правовой субъектности выступает наличие политиче-
ской воли: применительно к коллективному субъекту — процедуры формиро-
вания коллективной воли, на что указывали И. Кант [2007: 320] и Г.В.Ф. Гегель, 
трактовавший договор как «два согласия, посредством которых осуществляется 
общая воля» [Гегель 2007: 135] .

В разработке группы американских авторов сформулировано следующее 
определение данных понятий: «политическая воля пересекает значимый порог, 
когда достаточное количество лиц, принимающих решения… на официальном 

4	 Гражданский кодекс Российской Федерации: Постатейный комментарий к главам 1, 2, 3 / 
ред. П.В. Крашенинников. М.: Статут, 2014. 336 с.
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уровне поддерживает принятое совместно, потенциально эффективное полити-
ческое решение. Общественная воля аналогичным образом приобретает смысл, 
когда социальная система имеет общее понимание конкретной проблемы и ре-
шает урегулировать ситуацию особым образом посредством устойчивых кол-
лективных действий»5.

Процедура изъявления коллективной воли основана на  институтах референ-
дума и свободных выборов. Самостоятельные процедуры изъявления коллектив-
ной воли возможны и при принятии решения о вхождении в состав агломерации. 
Применительно к  публичным отношениям волеизъявление есть проявление воз-
можности определять будущее территории для цели достижения общего блага 
[Иеринг 2006]. Таким образом наделение политико-правовой субъектностью тер-
риторий с особенностями организации публичной власти возможно на основании 
консолидации воли населения такой территории в формах, определенных законом.

Есть ли  свойства населения агломераций, качественно отличающие его 
от  населения иных территорий, как основания постановки вопроса о  наделе-
нии агломерации самостоятельной публично-правовой субъектностью в  еди-
ной системе публичной власти? Три городских агломерации наделены особой 
субъектностью непосредственно Конституцией РФ: Москва, Санкт-Петербург 
и Севастополь. Они являются объединением населенных пунктов, чья целост-
ность обусловлена единством транспортной, социальной и  коммунальной ин-
фраструктур, а также единой системой власти субъекта РФ.

Организация труда и раздел формируемого прибавочного продукта высту-
пает основой делимитации территории города федерального значения и город-
ского округа в  финансово-экономическом смысле. В  ключевом факторе орга-
низации жизнедеятельности жители исходят из  баланса расстояния от  жилья 
до работы и уровня заработка. Но при этом городской округ не получает налога 
на доходы в качестве источника формирования бюджета, а субъект РФ форми-
рует из данного источника значимый объем его доходной части.

В связи с этим региональные органы представительной власти формируют 
экономическое представление об  агломерации, но  настоятельно воздержива-
ются от инициативы нормативного закрепления ее субъектности в связи с про-
блемой распределения ресурсов территорий, входящих и не входящих в состав 
агломерации. Последние оказываются в ущемленном положении.

Федеральным законом от 31 декабря 2017 г. № 507-ФЗ «О внесении измене-
ний в Градостроительный кодекс Российской Федерации и отдельные законо-
дательные акты Российской Федерации» в законодательство включены требо-
вания к отдельному виду документа территориального планирования — схеме 
территориального планирования двух и более субъектов Российской Федерации. 
Федеральный законодатель не  исключил возможности объединения инфра-
структуры различных политических и публично-правовых субъектов в едином 

5	 Raile A.NW., Raile  E.D., Post  L.A.  Analysis and action: The political will and public will 
approach, 2014. URL:  hhttps://www.researchgate.net/publication/324899368_Analysis_and_action_
The_political_will_and_public_will_approach (accessed: 30.03.2023). 

http://A.NW
hhttps://www.researchgate.net/publication/324899368_Analysis_and_action_The_political_will_and_public_will_approach
hhttps://www.researchgate.net/publication/324899368_Analysis_and_action_The_political_will_and_public_will_approach
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для них документе территориального планирования. Более того, в части 5 статьи 
28.1. Градостроительного кодекса Российской Федерации Федеральным законом 
от 19 декабря 2022 г. № 541-ФЗ «О внесении изменений в Градостроительный 
кодекс Российской Федерации и  статью 18.1 Федерального закона «О защите 
конкуренции» полномочие на принятие решения о едином плане территориаль-
ного планирования для нескольких территорий закреплено за высшим исполни-
тельным органом субъекта Российской Федерации. Проблема организации пу-
бличной власти и ее роли в развитии таких территорий привлекает в настоящее 
время внимание российских исследователей6.

Особенности формирования политико-правовой субъектности 
городских агломераций, включающих территории двух субъектов 

РФ (вариант Санкт-Петербурга)

Следует отметить, что в настоящее время процесс агломерирования в ре-
гионе Санкт-Петербурга интенсивно включает в  состав Санкт-Петербургской 
агломерации муниципальные районы Ленинградской области: Всеволожский, 
Выборгский, Тосненский, Кировский и Ломоносовский. С точки зрения жилой 
застройки, распределения мест приложения труда, эти районы втягиваются 
в сферу влияния города. Более низкая стоимость земельных участков для жи-
лищного строительства делает жилье на  этих территориях привлекательным 
для жителей Санкт-Петербурга. Это требует разработки схем территориального 
планирования по многим направлениям, например развития транспортной ин-
фраструктуры с учетом соблюдения прав и интересов жителей обоих субъек-
тов федерации. В настоящее время ведется проектирование первого в истории 
Санкт-Петербургского метрополитена выхода на  территорию Ленинградской 
области в городе Кудрово Ленинградской области.

В мире существует много примеров формирования агломераций в регионах 
городов-метрополий, сильно влияющих на окружающую территорию. Их пра-
восубъектность сформирована в  различных вариантах. Во  Франции создана 
метрополия, обладающая полной субъектностью и единой системой публичной 
власти и управления (Большой Париж (фр. Métropole du Grand Paris)7. В центре 
Германии функционирует столичный регион Берлин — Бранденбург с интен-
сивным взаимодействием двух земель в сфере экономики, рынка труда, жилья, 
транспорта, науки, энергетики, здравоохранения и охраны окружающей среды. 
Кооперация земель, сохраняющих полную политическую и публично-правовую 

6	 Kolba  A., Tereshina M.  Political and Administrative Resources of  Public Management 
of  Agglomeration Development in  the Context of  the Evolution of  the Agglomeration Processes. 
URL:  https://www.researchgate.net/publication/348052159_Political_and_Administrative_Resources_
of_Public_Management_of_Agglomeration_Development_in_the_Context_of_the_Evolution_of_the_
Agglomeration_Processes (accessed: 30.03.2023). 

7	 Loi n° 2014–58 du  27 janvier 2014 de  modernisation de  l’action publique territorial 
et  d’affirmation des metropoles. URL: https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORF
TEXT000028526298 (accessed: 30.03.2023).

https://www.researchgate.net/publication/348052159_Political_and_Administrative_Resources_of_Public_Management_of_Agglomeration_Development_in_the_Context_of_the_Evolution_of_the_Agglomeration_Processes
https://www.researchgate.net/publication/348052159_Political_and_Administrative_Resources_of_Public_Management_of_Agglomeration_Development_in_the_Context_of_the_Evolution_of_the_Agglomeration_Processes
https://www.researchgate.net/publication/348052159_Political_and_Administrative_Resources_of_Public_Management_of_Agglomeration_Development_in_the_Context_of_the_Evolution_of_the_Agglomeration_Processes
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000028526298
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000028526298
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субъектность, делает регион уникальным в ФРГ. Еще более тесное взаимодей-
ствие муниципалитетов осуществляется в  границах Берлинской агломерации 
(Berliner Umland), наиболее густонаселенной территории. В  состав последней 
входят 50 городов и сельских коммун земли Бранденбург, ближе всего распо-
ложенные к  границам Берлина. Необходимо также отметить, что сделанная 
в 1995 г. попытка объединения земель Берлин и Бранденбург завершилась неуда-
чей, так как не была поддержана жителями Восточного Берлина и Бранденбурга: 
политической воле правительства ФРГ и органов публичной власти земель была 
противопоставлена воля сообществ значительной части населения региона8.

Пример Берлинского региона является вариантом, в значительной степени 
сравнимым с Санкт-Петербургом. В обоих случаях речь идет о субъектах феде-
ративного государства с различной системой расселения, плотностью населения 
и разным уровнем экономического развития. В обоих случаях можно выявить 
аналогичные проблемы, в том числе в сфере определения общей стратегии раз-
вития в соответствии с современными принципами устойчивого развития ООН.

Анализируя проблему развития крупных урбанизированных территорий 
и формирования их политической и публично-правовой субъектности, нельзя, 
с нашей точки зрения, обойти показательный пример Региональной ассоциации 
планирования, действующей с 20-х годов прошлого века на территории регио-
на США, известного как трехштатный Нью-Йорк. На протяжении столетия эта 
некоммерческая организация, включающая профессиональных планировщиков, 
хозяйствующие субъекты, муниципальные и  региональные власти и  активно 
привлекающая к обсуждению планов жителей, определяет и реализует полити-
ку в сфере транспорта, устойчивого развития территорий, защиты от стихий-
ных бедствий, выравнивания качества жизни и решения наиболее острых соци-
альных проблем (бедности, безработицы и т. п.), отдыха и рекреации, а также 
активно лоббирует интересы региона в Конгрессе США.

Данную модель можно рассматривать как функциональную, гибкую ор-
ганизационно и  исключительно эффективную по  результатам деятельности. 
В 2017 г. был принят и опубликован четвертый региональный план, лозунг ко-
торого гласит: «Заставить регион работать на благо всех нас, содействуя инклю-
зивному росту, который принес бы общее процветание, справедливость, улуч-
шение здоровья и устойчивость для региона9».

Результаты и выводы исследования

Достаточно оптимистичными и  реалистичными представляются реше-
ния органов публичной власти субъектов Российской Федерации об одновре-
менной подготовке единых планировочных документов для муниципальных 

8	 Hauptstadtregion Berlin  — Brandenburg. URL:  https://www.berlin-brandenburg.de/
hauptstadtregion/ (accessed: 30.03.2023).

9	 The Fourth Regional Plan URL:  https://rpa.org/work/reports/the-fourth-regional-
plan#:~:text=The%20Fourth%20Plan%20calls%20for,into%20a%20pedestrian%2Dfriendly%20
boulevard (accessed: 30.03.2023).

https://www.berlin-brandenburg.de/hauptstadtregion/
https://www.berlin-brandenburg.de/hauptstadtregion/
https://rpa.org/work/reports/the-fourth-regional-plan#:~:text=The Fourth Plan calls for,into a pedestrian%2Dfriendly boulevard
https://rpa.org/work/reports/the-fourth-regional-plan#:~:text=The Fourth Plan calls for,into a pedestrian%2Dfriendly boulevard
https://rpa.org/work/reports/the-fourth-regional-plan#:~:text=The Fourth Plan calls for,into a pedestrian%2Dfriendly boulevard
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образований, которые в совокупности представляют собой городскую агломе-
рацию. Именно в таком документе могут решаться вопросы надлежащей орга-
низации транспортной, коммунальной и  социальной инфраструктуры не  для 
отдельно взятого муниципалитета (являющегося донором или реципиентом 
трудового ресурса для соседнего), а для их совокупности, образующей агломе-
рацию. Такой подход позволит оптимизировать инфраструктуру, изыскать ре-
сурсы для ее развития.

Резюмируя изложенное следует заключить, что, во-первых, особенности 
организации публичной власти в  части перераспределения полномочий меж-
ду уровнями властно-публичной организации свершившийся факт правовой 
системы России; во-вторых, установление особенностей такой организации 
применительно к территориям, не наделенным самостоятельной публично-пра-
вовой субъектностью, фактически может осуществляться в  настоящее время 
и без ее формализации; в-третьих, проблема регулирования расселения и обе-
спеченности населения объектами инфраструктуры при комплексном подходе 
планирования применительно к  нескольким муниципалитетам позволит ре-
шать их в том числе и за счет источников регионального бюджета; в-четвертых, 
экономико-финансовый феномен агломераций является сформированным в ге-
ографическом и экономическом аспектах и настоятельно требует юридического 
оформления и политического осмысления.

Для Санкт-Петербургской агломерации примером может служить функ-
циональная модель развития крупной урбанизированной территории в центре 
Германии. Тем более, что в обоих случаях речь идет о необходимости учета пол-
ностью сформировавшихся ранее территорий, обладающих полной политиче-
ской и публично-правовой субъектностью в соответствии с конституционными 
документами стран.

При этом отдельные положения различных документов, принятых в  по-
следние годы, не могут быть применены при разработке документов страте-
гического планирования для Санкт-Петербурга и  образуемой им,  постоян-
но расширяющей свою территорию агломерации. В  частности, приведенное 
выше определение ядра агломерации не дает основания для выделения ядра 
данной территории. Из этого следует необходимость принятия отдельных нор-
мативных правовых актов для регламентации процессов в  границах данной 
агломерации.

Достаточно рациональным представляется также подход, избранный в 20-е 
годы прошлого века в регионе Нью-Йорка. Использование этой модели вполне 
может быть полезно при принятии решений о взаимодействии органов власти 
Санкт-Петербурга, Ленинградской области совместно с органами местного са-
моуправления муниципальных районов последней.
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