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РЕФЕРАТ
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отличается особой сложностью. Географические и исторические предпосылки работают 
против обеспечения экономической эффективности и пропорционального политического 
представительства. Концепции сельских агломераций и сельских ассоциаций населенных 
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Реформирование местного самоуправления представляет собой классическую управ-
ленческую задачу, неизбежно решаемую любым государством, где представлен этот 
уровень власти. При этом назвать эту задачу простой, легко решаемой, невозможно. 
Дилемма «эффективность или равенство», характерная для всей региональной по-
литики, имеет свою проекцию и на этот уровень.

Специфика социально-экономического развития России продолжает определять-
ся достаточно высокой долей негородского населения (около 30%), значением 
малых городов и уникальным развитием полугородского образа жизни [2]. За по-
следние 100 лет Россия превратилась из аграрной в высокоразвитую индустри-
альную державу, а процесс урбанизации достиг таких масштабов, что структура 
городского и сельского населения к концу XX в. как бы перевернулась с ног на 
голову: в начале века в России было около 30% городского населения и 70% — 
сельского, а к концу века наоборот — 70% городского и 30% сельского [3, c. 57]. 
Понимание нетривиальности протекания процессов урбанизации в СССР привело 
к появлению уникального документа1.

В дальнейшем была сделана попытка частично вернуться к той части советских 
практик, которые выдержали проверку временем. Постановлением Правительства 
Российской Федерации от 5 апреля 1999 г. № 370 были приняты «Основные тре-
бования к разработке и согласованию Генеральной схемы расселения на терри-
тории Российской Федерации и Основных положений Генеральной схемы рас-
селения на территории Российской Федерации». Затем были предприняты еще 
несколько попыток. В любом случае «Основными идеями Генеральной схемы 
расселения были выявление опорного каркаса расселения страны и концепция 
взаимосвязанного расселения, предполагающая формирование групповых систем 
населенных мест на базе существующих городских агломераций» [6, c. 23]. Под-
черкнем: города. Неравномерность системы расселения, отягощенная неопти-
мальной «нарезкой» муниципальных образований — признанный факт практически 
для каждого высокоурбанизированного общества с законодательно оформленной 
системой местного самоуправления. Для преодоления системного кризиса сель-
ских территорий необходимо решение двух различных, хотя и взаимообусловлен-
ных, задач. Первая из них — формирование социально-экономических условий 
и предпосылок развития экономики, основанной на приоритете права на пред-
принимательскую деятельность. Постепенное становление экономики сельских 
территорий раскроет их действительный потенциал, обозначит вектор простран-
ственного развития [5]. Теоретическая задача достаточно очевидна, проблема 
в практической реализации.

Процессы урбанизации в XXI в. изменили не только темп, но и направленность, 
во многом повторяя тенденции, которые ранее проявились в развитых странах. 
Вокруг крупных и средних городов со все большей скоростью начали формиро-
ваться системы расселения, имеющие определенное сходство с метрополитенски-
ми ареалами в США. Как отмечал выдающийся российский экономико-географ 
Л. В. Смирнягин, специалист по географии США, «Знакомые экспертам западные 
процессы урбанизации на российской почве сильно преобразуются, что можно 
видеть, в частности, на примере субурбанизации, то есть освоения горожанами 
пригородной территории. У нас, в отличие от Запада, речь идет не о переселении 
в пригород, а о садовых участках и дачах, которыми обладает большинство жите-
лей городов, то есть о втором доме, а не первом и единственном» [11, c. 59]. 
Отметим, что к границам подобных ареалов и примыкают собственно сельские 
системы расселения. Этот принцип характерен, например, для Петрозаводска, где 

1 Основные положения Генеральной схемы расселения на территории СССР на период до 
1990 г. и прогнозы развития систем расселения на период до 2000 г. М., 1975.
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за относительно новым дачным ареалом существует традиционная разреженная 
система сельского расселения.

По расчетам одного из экспертов, в 2019 г. в России примерно 42% населения 
проживают в городах, насчитывающих свыше 250 тыс. жителей, и еще 17% про-
живают в зонах функционального влияния этих городов [9, c. 54]. Отметим, что 
для целей данной статьи особое значение имеет последняя цифра. Именно она 
показывает потенциал возможностей для сельских агломераций. Равным образом 
эти цифры говорят и о проблемах, диагностированных достаточно давно [7].

Существуют объективные предпосылки организации именно такой системы мест-
ных самоуправлений. Наличие значительного количества сельских поселений с низ-
ким уровнем постоянно проживающего населения объясняется тем, что при утверж-
дении границ сельских поселений соблюдался принцип, установленный частью 1 
статьи 11 Федерального закона № 131-ФЗ. Согласно закону, границы сельского 
поселения, в состав которого входят два и более населенных пункта, как правило, 
устанавливались с учетом пешеходной доступности до его административного цен-
тра и обратно в течение рабочего дня для жителей всех населенных пунктов, вхо-
дящих в его состав. Как известно, в условиях бездорожья уже на расстоянии, пре-
вышающем 4 км, население в два раза реже обращается за медицинской помощью 
[13, c. 79]. Транспортная доступность радикально влияет на качество услуг. Со-
ветская и постсоветская инфраструктура (почта — магазин — банк — школа — 
фельдшерский пункт) свертывается и заменяется на дистанционное обслуживание 
во всех возможных случаях, вплоть до получения продуктов почтой и дистанцион-
ного медицинского обслуживания. Это означает и определенные управленческие 
издержки.

Причины указанного положения известны. В России больше половины муници-
палитетов не имеют финансовой самостоятельности. Доходов не хватает даже для 
того, чтобы обеспечить зарплату своим чиновникам. Но, как отмечают губернаторы, 
местные самоуправления при этом не хотят объединяться с более эффективными 
соседями. «Объясняем, что укрупнение даст нам возможность решать вопросы 
в рамках региональных программ. Но нет, говорят, мы хотим быть самостийными, 
руководить. Так тогда ищите источники доходов, придите с проектами, предложе-
ниями. Но чаще ведь — ноль проектов, ноль предложений»1. Объективности ради 
отметим, что в постсоветской практике это классическая ситуация [8; 15]. Про-
блемное ядро выявлено не только экономистами и географами, но и политологами: 
«Малое локальное сообщество с относительно гомогенным населением в принци-
пе обладает высокой общностью интересов, и в его рамках мнение отдельных 
граждан довольно значимо. Однако встает вопрос об эффективности работы МСУ, 
обусловленный малым объемом ресурсов, которыми располагает такой муниципа-
литет. Скорее всего, мы не можем передать общине большой объем полномочий 
под самостоятельное финансирование, но тогда мы вынуждены либо отдавать их 
вышестоящим местным/региональным органам государственной власти... либо 
финансировать общины сверху...» [12, c. 18]. Но как выходить из данного положе-
ния в условиях закономерного дефицита финансовых ресурсов?

В этом контексте задавать вопрос экономистам и политологам бессмысленно. 
Перед нами управленческая проблема. Возможно, конструирование ассоциаций 
населенных пунктов и/или сельских агломераций — шаг в правильном направлении. 
Само понятие «сельская агломерация» еще долго будет вызывать вопросы. Тради-

1  Прокладка между рулем и сидением: Александр Дрозденко о неэффективных руководи-
телях на местах [Электронный ресурс]. URL: https://online47.ru/2021/02/02/prokladka-mezhdu-
rulem-i-sideniem-aleksandr-drozdenko-o-neeffektivnykh-rukovoditelyakh-na-mestakh-124407 
13.04.2021.
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ция, про которую уместно сказать — вековая, предлагает агломерации считать 
именно городскими [1; 10; 14]. При этом исследования влияния городов на при-
легающие сельские территории, равно как и обратные процессы, характерны уже 
для первых классиков советской экономической географии [4]. Тем не менее сам 
понятийно-терминологический блок «городская агломерация» предполагает на-
личие не только городских, но и еще каких-то агломераций.

Практическим основанием для подготовки данной статьи стало Приложение № 11 
к государственной программе Российской Федерации «Комплексное развитие сель-
ских территорий» (дополнительно включено с 18 октября 2019 года постановлением 
Правительства Российской Федерации от 17 октября 2019 года № 1332) с измене-
ниями на 31 марта 2021 г., использующее понятия «сельские территории» и «сельские 
агломерации».

В данном приложении вводятся и определения этих понятий, которые цитиру-
ются ниже по тексту. «Сельские территории» — сельские поселения или сельские 
поселения и межселенные территории, объединенные общей территорией в гра-
ницах муниципального района; сельские населенные пункты, входящие в состав 
городских поселений, муниципальных округов, городских округов (за исключением 
городских округов, на территориях которых находятся административные центры 
субъектов Российской Федерации); сельские населенные пункты, входящие в со-
став внутригородских муниципальных образований г. Севастополя; рабочие по-
селки, наделенные статусом городских поселений; рабочие поселки, входящие 
в состав городских поселений, муниципальных округов, городских округов (за 
исключением городских округов, на территориях которых находятся администра-
тивные центры субъектов Российской Федерации).

«Сельские агломерации» — сельские территории, а также поселки городского 
типа и малые города с численностью населения, постоянно проживающего на их 
территориях, не превышающей 30 тыс. человек. Перечень сельских агломераций 
на территории субъекта Российской Федерации определяется высшим исполни-
тельным органом государственной власти субъекта Российской Федерации или 
уполномоченным органом. В указанное понятие не входят внутригородские муни-
ципальные образования Москвы и Санкт-Петербурга.

Эти же понятия используются (со ссылкой на упомянутое приложение № 11) 
и в тексте приказа от 10 июня 2020 г. № 313 Минсельхоза России «Об утверждении 
порядка отбора проектов комплексного развития сельских территорий или сельских 
агломераций». Закономерно возникают вопросы по поводу такого официального 
применения термина «сельские агломерации». Выделим следующие ключевые мо-
менты:
1. Данные официальные документы не предлагают никаких методологических ос-

нований и методических установок для выявления, идентификации, а также для 
исследования формирования и развития таких «сельских агломераций». Поэто-
му не совсем понятно (а скорее, совсем пока не понятно): чем будут руковод-
ствоваться в своей весьма нетривиальной работе составители перечней таких 
«сельских агломераций»?

2. Как рабочие поселки, поселки городского типа и малые города с численностью 
населения, постоянно проживающего на их территориях, не превышающей 30 тыс. 
человек, могут образовывать «сельские агломерации»? И как тогда быть с осталь-
ными малыми (30–50 тыс. жителей), а также и средними (50–100 тыс. жителей) 
городами? Ведь все признанные научным сообществом критерии выделения 
городских агломераций исходят из того, что город-центр, центр — ядро город-
ской агломерации должен иметь не менее 100 тыс. жителей. То есть что, эти 
вот малые и средние города должны участвовать в формировании, например, 
«сельско-городских агломераций»?
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Даже самые «настоящие» по своей сути «сельские агломерации», в форми-
ровании которых не участвуют рабочие поселки, поселки городского типа и ма-
лые города, если отчетливо проявляется процесс их агломерирования, начина-
ют неизбежно урбанизироваться. «Комплексное развитие сельских территорий 
или сельских агломераций» активизирует именно эти процессы, и они все менее 
и менее в процессе своего развития становятся «сельскими». Тем более быстро 
начинают урбанизироваться «сельские агломерации», которые формируются 
на основе развития входящих в их состав поселков городского типа и малых 
городов.

Введение в официальный и научный оборот такого понятия и термина, как 
«сельская агломерация», в определенном смысле оправдано, но, как представ-
ляется, требует уточнения и развития. Введение этого понятия базируется на 
общепринятых в науке представлениях о самоорганизации, самозамыкании тер-
риториальных структур, имманентной природе границ таких структур, соответ-
ствующих им таксонов.

Предлагаем использовать не только термин «сельские агломерации», но и по-
нятийно-терминологический блок «ассоциации населенных пунктов», в число кото-
рых включим и «сельские ассоциации населенных пунктов».

Ниже приводим некоторые тезисы по поводу понимания этой темы, которую 
необходимо развивать, в том числе для целей совершенствования управления 
развитием территорий, в частности, и для целей совершенствования управления 
развитием преимущественно руральных территорий. Что должно со временем 
усовершенствовать и соответствующие нормативные правовые документы.

Ассоциации населенных пунктов (АСНП) — особый тип систем расселения 
с центрами (ядрами), имеющими менее 100 тыс. жителей и объединяющими 
группу населенных пунктов (НП) с совместно используемыми ими межселенны-
ми территориями в единое, целостное, континуальное территориальное обра-
зование.

Важнейший территориально-структурный критерий для достаточно сформиро-
вавшихся АСНП — наличие ядра (ядер) и населенных пунктов — спутников этого 
ядра (этих ядер).

АСНП можно подразделять на виды, руководствуясь степенью урбанизации — 
рурализации их территорий, а также их размерной классификацией и другими 
критериями.

Можно таким образом выделять следующие виды АСНП: сельские, сельско-го-
родские, полугородские и городские ассоциации населенных пунктов.

Так, для моноцентрических сельских ассоциаций можно ввести следующие кри-
терии их выделения:
•	 людность ядра ассоциации должна быть не менее 3, но и не более 10 тыс. че-

ловек;
•	 общая людность ассоциации не должна быть менее 15 тыс. человек;
•	 в зоне спутников ядра должно находиться не менее пяти НП, с численностью 

населения не менее тысячи человек каждый;
•	 транспортная доступность ядра в аспекте средневзвешенных затрат времени на 

транспортные передвижения для самых далеких периферийных НП не должна 
существенно превышать 40 минут;

•	 наличие значительных маятниковых трудовых, учебных, культурно-бытовых, де-
ловых и рекреационных миграций в пределах ассоциации. Так, доля трудоспо-
собного населения, проживающего в зоне спутников ядра ассоциации, но рабо-
тающего в ядре агломерации, должна быть не менее 15%;

•	 должны быть достаточно тесные, преобладающие связи для всех НП ассоциации 
по социально-бытовой и инженерно-технической инфраструктуре.
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Для моноцентрических сельско-городских ассоциаций можно ввести следующие 
критерии их выделения:
•	 в составе ядра ассоциации должно быть не менее одного ГНП, людность ядра 

ассоциации должна быть не менее 10, но и не более 20 тыс. человек;
•	 общая людность ассоциации не должна быть менее 30 тыс. человек;
•	 в зоне спутников ядра должно находиться не менее одного ГНП, а также не 

менее семи СНП, с численностью населения не менее тысячи человек каждый;
•	 транспортная доступность ядра в аспекте средневзвешенных затрат времени на 

транспортные передвижения для самых далеких периферийных НП не должна 
существенно превышать 50 минут;

•	 наличие значительных маятниковых трудовых, учебных, культурно-бытовых, де-
ловых и рекреационных миграций в пределах ассоциации. Так, доля трудоспо-
собного населения, проживающего в зоне спутников ядра ассоциации, но рабо-
тающего в ядре ассоциации должна быть не менее 15%;

•	 должны быть достаточно тесные, преобладающие связи для всех НП ассоциации 
по социально-бытовой и инженерно-технической инфраструктуре.
Соответственно, для моноцентрических полугородских ассоциаций можно ввести 

следующие критерии их выделения:
•	 людность ядра ассоциации должна быть не менее 20, но и более 50 тыс. человек;
•	 общая людность ассоциации не должна быть менее 50 тыс. человек;
•	 в зоне спутников ядра должно находиться не менее трех ГНП, а также не менее 

девяти СНП, с численностью населения не менее тысячи человек каждый;
•	 транспортная доступность ядра в аспекте средневзвешенных затрат времени на 

транспортные передвижения для самых далеких периферийных НП не должна 
существенно превышать 60 минут;

•	 наличие значительных маятниковых трудовых, учебных, культурно-бытовых, де-
ловых и рекреационных миграций в пределах ассоциации. Так, доля трудоспо-
собного населения, проживающего в зоне спутников ядра ассоциации, но рабо-
тающего в ядре ассоциации должна быть не менее 15%;

•	 должны быть достаточно тесные, преобладающие связи для всех НП ассоциации 
по социально-бытовой и инженерно-технической инфраструктуре.
Для моноцентрических городских ассоциаций можно ввести следующие критерии 

их выделения:
•	 людность ядра ассоциации должна быть не менее 50, но и более 100 тыс. че-

ловек;
•	 общая людность ассоциации не должна быть менее 150 тыс. человек;
•	 в зоне спутников ядра должно находиться не менее пяти ГНП, а также не менее 

двенадцати СНП, с численностью населения не менее тысячи человек каждый;
•	 транспортная доступность ядра в аспекте средневзвешенных затрат времени на 

транспортные передвижения для самых далеких периферийных НП не должна 
существенно превышать 70 минут;

•	 наличие значительных маятниковых трудовых, учебных, культурно-бытовых, де-
ловых и рекреационных миграций в пределах ассоциации. Так, доля трудоспо-
собного населения, проживающего в зоне спутников ядра ассоциации, но рабо-
тающего в ядре ассоциации, должна быть не менее 15%;

•	 должны быть достаточно тесные, преобладающие связи для всех НП ассоциации 
по социально-бытовой и инженерно-технической инфраструктуре.
Для Северо-Запада России и Карелии большинство ориентиров достижимо, 

разумеется, если не брать зоны очагового расселения.
При идентификации всех обозначенных видов АСНП для выполнимости пред-

ложенных критериев идентификации, конечно, могут быть исключения, но необхо-
димо обязательно при этом убедительно обосновывать применимость таких ис-
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ключений. В общем, полностью формализовать такую работу невозможно, но в зна-
чительной степени ее систематизировать и сделать более убедительной, по мнению 
авторов, можно.

В связи с введением в научный оборот понятия и термина «ассоциация насе-
ленных пунктов», следует обсуждать, наряду с понятийным рядом «агломерация — 
агломерационный процесс — агломерационный эффект — агломерационная ин-
фраструктура», понятийный ряд «ассоциация — ассоциационный процесс — ассо-
циационный эффект — ассоциационная инфраструктура».

Получается, что конкретная территория с ее населением, экономикой, инфра-
структурным оснащением может участвовать одновременно, а в чем-то и парал-
лельно, в развитии как агломерационных (экономических), так и ассоциационных 
(политических, управленческих) процессов.

Кроме того, важно осознавать, что тема формирования и развития АСНП есть 
только часть более общей, контекстной темы «сопряженное развитие структур 
городского и сельского расселения», которую необходимо обсуждать и разраба-
тывать. Далее отметим, что, хотя и есть уже отдельные, очень немногие и не во 
всем, удачные примеры обращения к этой теме в научных публикациях, проблему 
эту они пока точно не решают. Но анализировать такие публикации, отталкиваться 
от них, базироваться в чем-то на них можно и, конечно, нужно.

С нашей точки зрения, одним из решений проблемы опустошения и обезлюде-
ния российского села может стать создание и развитие сельских агломераций. Но 
оно тоже делает при этом акцент на процессе сближения и „сращивания“ в единый 
массив застроенной территории близко расположенных населенных пунктов.

Заключение. Постановка вопроса о реформировании местного самоуправления 
абсолютно логична. В соседних с Северо-Западом России Эстонии и Латвии за 
постсоветский период прошло три крупных реформы системы местного самоуправ-
ления. Это закономерно. Меняются экономические, политические, демографические 
условия — меняется система местного самоуправления. В этом контексте тезис 
о том, что система местного самоуправления единожды определена на века, пред-
ставляется антинаучным.

Особенность российских подходов к местному самоуправлению связана с тем, 
что схема местного самоуправления для Карелии и Адыгеи, Псковской области 
и Красноярского края не может быть единой. Да, безусловно, существуют общие 
вызовы финансового и управленческого характера, но и различия весьма и весьма 
значительны.

Северо-Запад России, в свою очередь, крайне неоднороден. Петербургская 
агломерация по характеру хозяйственной освоенности вполне европейская, одна-
ко граничит с зоной тайги в прямом и переносном смысле. Российский Север — это 
не только Сибирь и Дальний Восток, но и вполне европейская Карелия в шести 
часах поездом от Петербурга и в 13-и от Москвы. При этом пред нами уже прин-
ципиально иная территория, с точки зрения возможностей для местного самоуправ-
ления. Концепция сельских агломераций и управленческая модель ассоциаций 
сельских населенных пунктов могут быть взаимодополняющими подходами к ре-
формированию местного самоуправления Северо-Запада России и, в том числе, 
Карелии.
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