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Аннотация

Цель исследования: обоснование конфигурации вертикальных (межуровневых) и горизонтальных (межмуниципальных) механиз-
мов взаимодействия в управлении агломерационным развитием, учитывающей стадии управленческого цикла и обеспечиваю-
щей сбалансированное развитие ядра и периферии. 

Методы. В работе использованы системный, сравнительно-сопоставительный, статистический, институциональный анализ, кейс-
стади, функциональная типология. Объектом исследования выступает Екатеринбургская городская агломерация (ЕГА), выбор ко-
торой обусловлен длительной историей межмуниципального взаимодействия, разнородностью входящих муниципальных обра-
зований и репрезентативностью проблем для российских агломераций.

Результаты работы. Обосновано, что Екатеринбургская агломерация представляет собой гетерогенную территориально-эконо-
мическую систему, управление которой носит гибридный характер. На этапах инициации, экспертизы и согласования решений 
доминируют горизонтальные механизмы (межмуниципальные соглашения, экспертные сессии, совместные дорожные карты), 
тогда как на этапах ресурсного обеспечения и нормативного утверждения сохраняется решающая роль вертикальных каналов 
(региональное и федеральное финансирование, утверждение планов уполномоченными комиссиями). Разработана функциональ-
ная классификация межмуниципальных проектов, включающая пространственно-связующие, индустриально-размещенческие, 
инфраструктурно-обеспечивающие и социально-аттрактивные типы, что позволяет адресно проектировать управленческие ре-
шения с учетом дифференцированной включенности муниципалитетов в агломерационные процессы. 

Выводы. Гибридная модель управления обеспечивает продвижение стратегических инициатив и координацию интересов участ-
ников, однако содержит системные ограничения: зависимость от вертикального финансирования при отсутствии закрепленного 
финансового обеспечения межмуниципальных проектов, асимметрию власти между ядром и периферией, юридическую необяза-
тельность горизонтальных договоренностей, а также отсутствие механизмов синхронизации взаимозависимых проектов и мони-
торинга их реализации. Достижение целевых ориентиров развития агломерации требует ее институционального оформления как 
субъекта управления с определением функций, источников финансирования и процедур принятия решений на межмуниципаль-
ном уровне. Перспективы дальнейших исследований связаны с количественной оценкой результативности межмуниципальных 
проектов и сравнительным анализом практик других российских агломераций. 

Ключевые слова: агломерация, управление, регион, экономическое пространство, межмуниципальное взаимодействие, гибрид-
ная модель управления, Екатеринбургская агломерация 

Конфликт интересов. Авторы заявляют об отсутствии конфликта интересов. 

Для цитирования: Ноженко Д. Ю., Шишкина Е. А. Инструменты межуровневого и межмуниципального взаимодействия в управле-
нии развитием агломерации: кейс Екатеринбурга // МИР (Модернизация. Инновации. Развитие). 2026. Т. 17. № 3. С. 539–554

EDN: https://elibrary.ru/wvqlwu. https://doi.org/10.18184/2079-4665.2026.17.3.539-554 

© Ноженко Д. Ю., Шишкина Е. А., 2026

развитие



540

МИР (Модернизация. Инновации. Развитие). 2026. Т. 17. № 3. С. 539–554 Развитие

Abstract

Purpose: to identify configuration of vertical (inter-level) and horizontal (inter-municipal) mechanisms of interaction in the management 
of agglomeration development, taking into account the stages of the management cycle and ensuring balanced development of the core 
and periphery.

Methods: systematic, comparative, statistical, institutional analysis, case study, functional typology are used. The object of the study is 
the Yekaterinburg urban agglomeration, which was chosen due to a long history of inter-municipal cooperation, the heterogeneity of its 
constituent municipalities and the representativeness of the problems for Russian agglomerations.

Results: it is proved that the Yekaterinburg agglomeration is a heterogeneous territorial and economic system, the management of which 
is of a hybrid nature. It has been established that horizontal mechanisms dominate at the stages of initiation, examination and approval of 
decisions, while vertical channels remain crucial at the stages of resource provision and regulatory approval. A functional classification of 
inter-municipal projects has been developed, which makes it possible to design management decisions in a targeted manner, taking into 
account the differentiated involvement of municipalities in agglomeration processes. 

Conclusions and Relevance: the hybrid management model ensures the promotion of strategic initiatives and coordination of the interests 
of participants, but contains systemic limitations: dependence on vertical financing in the absence of fixed financial support for inter-
municipal projects, the asymmetry of power between the core and the periphery, the legal non-requirement of horizontal agreements, 
as well as the lack of mechanisms for synchronizing interdependent projects and monitoring their implementation. It is established that 
achieving the development targets of an agglomeration requires its institutional design as a management entity with the definition of 
functions, sources of financing and decision-making procedures at the inter-municipal level. The prospects for further research include a 
quantitative assessment of the inter-municipal projects efficiency and a comparative analysis of other Russian agglomerations’ practices.

Keywords: agglomeration, management, region, economic space, inter-municipal interaction, hybrid management model, Yekaterinburg 
agglomeration
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Введение

Современная структура управления развитием 
территорий и урбанистических процессов ха-
рактеризуется рядом фундаментальных транс-
формаций. Интенсивное развитие городских 
агломераций сопровождается ростом населения, 
концентрацией экономической активности и уси-
лением функциональной взаимосвязанности на-
селенных пунктов. Указанные тенденции приводят 
к формированию сложных полицентричных терри-
ториальных систем, выходящих за административ-

ные границы муниципальных образований (далее 
– МО). Данный процесс порождает системные 
вызовы для обеспечения устойчивого развития, 
транспортной доступности, социальной инфра-
структуры, которые не могут быть эффективно ре-
шены в рамках муниципального управления. От-
сутствие устойчивых механизмов межуровневого 
взаимодействия и правовых основ для межмуни-
ципальной кооперации и координации затрудня-
ет реализацию комплексных решений развития 
агломераций. Таким образом, исследование ин-
струментов межуровневого и межмуниципального 
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взаимодействия в контексте управления развити-
ем городской агломерации приобретает высокую 
научную и практическую значимость. 

Особое значение имеет поиск ответов на вопро-
сы о том, какие инструменты межмуниципального 
взаимодействия наиболее значимы для преодоле-
ния функциональной неоднородности муниципа-
литетов и какова оптимальная модель управления 
агломерацией. Исходя из этого, цель настоящей 
статьи – определение конфигурации вертикальных 
(межуровневых) и горизонтальных (межмуници-
пальных) механизмов взаимодействия в управле-
нии агломерационным развитием, учитывающей 
стадии управленческого цикла и обеспечивающей 
сбалансированное развитие ядра и периферии.

Обзор литературы и исследований

Изучению методов и инструментов межуровнево-
го и межмуниципального взаимодействия в управ-
лении развитием городской агломерации по-
священ ряд трудов отечественных и зарубежных 
ученых. Вопросы поиска инструментов и моделей 
управления развитием крупнейшими городами 
рассмотрены в работах Е.В. Балацкого [1], Е.А. 
Белоусовой [2], В.Г. Мохова и В.Г. Плужникова 
[3], С.А. Васильева [4], N. Alcaide Manthey [5], H. 
Dalheim [6]. Указанные исследования концентри-
руются на поиске механизмов управления терри-
ториями в контексте демографического сжатия, 
достижения экономического благополучия в усло-
виях пост-роста, преодоления монозависимости 
городов. В работе M. Du [7] подчеркивается, что 
отсутствие адекватного плана муниципального 
сотрудничества может привести к неэффектив-
ности, дублированию обязанностей и спорам, 
которые препятствуют региональной интеграции 
и экономическому росту. Автором предлагается 
формирование алгоритма совместной городской 
застройки на основе нечеткой кластеризации 
(CUD-FCA) для определения основных функций 
каждого города, что позволит устранить дублиро-
вание и конфликты. Вопросы ресурсного обеспе-
чения развития агломераций нашли отражение в 
работе А.Н. Куликовой [8], где подчеркивается 
необходимость регулирования в части сглажива-
ния неравномерного распределения условий тру-
да и возможностей на основе совместной рабо-
ты органов местного самоуправления и создания 
единого бюджета агломерации для финансиро-
вания проектных решений. Необходимость ко-
ординации субъектов на разных уровнях управ-
ления и разработки адресных целевых стратегий 
городов показана Y. Wu, Y. Zhang, B. Zhang [9]. 
Так, городам с высоким уровнем развития авто-
ры предлагают решать проблемы чрезмерной 
застройки и социального управления, городам с 

низким уровнем развития – сосредоточиться на 
экономической неэффективности и сохранении 
окружающей среды. 

Вопросы факторов развития муниципальных об-
разований, значимые для анализа агломераци-
онных процессов, поднимаются в трудах Л.А. Без-
рукова и З.В. Абрамовой [10], А.В. Ярашевой и 
С.В. Макар [11], Z. Enlil, I. Dinçer [12]. Механизмы 
управления агломерацией и конвергенцией про-
странственных, промышленных, экономических и 
инновационных компонентов городского развития 
для обеспечения устойчивости рассматриваются 
X. Deng и M. Song [13]. M. Zhou, W. Shao, L. Huang 
[14] в своей работе делают вывод: несмотря на то 
что агломерация цифровой экономики может зна-
чительно укрепить устойчивость городов, ее влия-
ние носит двойственный характер – способствуя 
экономической и социальной устойчивости, она 
одновременно негативно сказывается на ресурс-
ной и экологической составляющих.

В контексте поиска инструментов взаимодействия 
между уровнями власти и муниципалитетами в 
управлении агломерациями важно опираться на ис-
следования экономического и социального благо-
получия городов (D.B. Enarsson с соавторами [15], 
E. Hofferberth [16], Е.Б. Дворядкина и соавторы 
[17]). Особого внимания заслуживает работа О.И. 
Вендиной и ее коллег [18], где обосновывается не-
обходимость формирования инструментов, преодо-
левающих функциональную асимметрию развития 
агломераций посредством создания устойчивых 
механизмов коллаборации, обеспечивающих сба-
лансированность экономических, пространственных 
и политических решений в рамках единой агломера-
ционной системы. Учеными [19, 20] отмечается, что 
для достижения стратегических целей эффективного 
и безопасного развития территорий требуется ка-
чественная интеграция всех организационных, тех-
нических и социально-экономических компонентов 
управления. Результаты исследований В.Л. Квинта 
и И.В. Середюка [21] подтверждают указанное: 
управление агломерациями должно быть комплекс-
ным, стратегическим и адаптивным, синхронизиру-
ющим разнонаправленные тренды и использующим 
открывающиеся возможности (цифровые, эколо-
гические, новые урбанистические формы) для ней-
трализации рисков. Методический инструментарий 
для оценки результативности таких управленческих 
решений представлен в исследовании С.С. Лачинин-
ского, И.А. Логвинова и И.С. Сорокина [22]. 

В исследовании C. Otter [23] обосновано, что управ-
ление агломерацией должно исходить из понимания 
агломерации как непрерывного, исторически глубо-
кого и технологически опосредованного процесса, 
где эффективная стратегия развития требует учета 
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многообразия форм агломераций. При этом Е.Д. 
Копытова и Н.В. Ворошилов [24] утверждают, что 
управление городской агломерацией должно быть 
переориентировано с формального объединения 
территорий и реализации преимущественно инфра-
структурных проектов на целенаправленное разви-
тие экономической специализации, основанное на 
комплементарности (взаимодополняемости) между 
ядром и спутниковой зоной. Показано, что для эф-
фективного управления необходим мониторинг спе-
циализации не только по укрупненной статистике, но 
и на микроуровне (по отдельным предприятиям), что 
позволяет выявлять реальные «точки кооперации» и 
обосновывать межмуниципальные производствен-
ные проекты. Эффективное управление развитием 
агломерации в условиях множества конкурирую-
щих целей, как подчеркивают В.В. Окрепилов и И.В. 
Коршунов [25], возможно только при переходе от 
фрагментарного, «мягкого» регулирования к инсти-
туционально оформленной, методологически обо-
снованной системе, основанной на инструментах 
экономики качества, согласованных инвестиционных 
политиках и интеграции федеральных, региональных 
и муниципальных уровней управления.

Опираясь на результаты указанных исследований, 
можно сделать вывод, что эффективность управле-
ния агломерациями напрямую зависит от качества 
взаимодействия между органами власти разных 
уровней и муниципалитетами. Такая координация 
открывает возможность формировать совмест-
ные бюджеты, выстраивать прозрачные финансо-
вые потоки и согласовывать решения различного 
масштаба в рамках единой системы. Подобный 
подход не только упорядочивает управленческие 
процессы, но и существенно снижает сопутству-
ющие риски. Следовательно, ключевая задача 
управления агломерацией – не просто стимулиро-
вание концентрации экономических субъектов, а 
введение механизмов регулирования (квоты, пла-
та за доступ, зонирование, координация), предот-
вращающих риски и трансформирующих агломе-
рационные эффекты в устойчивые конкурентные 
преимущества [26]. Поэтому управление агло-
мерацией не может опираться на универсальные 
модели или единые рычаги политики, поскольку 
эффекты концентрации и рассредоточения эко-
номической активности носят отраслевой, регио-
нальный и асимметричный характер [27]. Для эф-
фективного управления городской агломерацией, 
как отмечает С.А. Соболев [28], требуется вне-
дрение системного, непрерывного и многосубъ-
ектного процесса стратегического планирования, 
основанного на единой методологической модели 
и принципах координации всех стейкхолдеров. 

Таким образом, формирование устойчивых меха-
низмов взаимодействия между муниципалитетами 
выступает необходимым условием для достижения 

сбалансированного и инклюзивного развития го-
родских агломераций. Несмотря на теоретиче-
скую разработанность таких инструментов, их 
внедрение в практику управления носит ограни-
ченный характер. 

Материалы и методы

В работе применяется система методов, основан-
ная на принципах междисциплинарности и соче-
тания теоретического и эмпирического анализа: 
системный, сравнительно-сопоставительный, ин-
ституциональный анализ, анализ нормативно-
правовой базы и программных документов, стати-
стический анализ данных, кейс-стади для изучения 
опыта развития городской агломерации. Пред-
ложенная комбинация методов позволяет осуще-
ствить многоаспектное исследование: от теорети-
ческого осмысления институциональных основ до 
практической оценки эффективности конкретных 
инструментов и выработки научно обоснованных 
рекомендаций по совершенствованию системы 
управления развитием городской агломерации.

Объектом исследования выступает Екатеринбург-
ская городская агломерация (далее – ЕГА). Выбор 
ЕГА обусловлен длительной историей межмуни-
ципального взаимодействия, разнородностью 
входящих муниципальных образований, наличием 
как формальных, так и неформальных механизмов 
координации, а также репрезентативностью про-
блем, характерных для большинства российских 
агломераций.

Источниками данных выступили нормативно-пра-
вовые акты, планово-прогнозные документы (стра-
тегии, схемы территориального планирования, 
муниципальные программы), официальная стати-
стика (данные Росстата), отчетные документы ор-
ганов местного самоуправления и Правительства 
Свердловской области, аналитические обзоры.

Алгоритм исследования включает: 

1)	 анализ социально-экономической дифференциа-
ции муниципалитетов, входящих в ЕГА, на основе 
показателей динамики численности населения и 
функционального профиля территорий; 

2)	 анализ этапов эволюции системы управления ЕГА 
с выделением доминирующих инструментов; 

3)	 систематизацию стратегических приоритетов 
развития ЕГА и механизмов их реализации; 

4)	 классификацию существующих инструментов 
межуровневого и межмуниципального взаимо-
действия; 

5)	 оценку инструментарного обеспечения стра-
тегических приоритетов развития агломерации 
и идентификацию системных ограничений сло-
жившейся модели управления.
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Результаты исследования

Екатеринбургская городская агломерация пред-
ставляет собой сложную территориально-экономи-
ческую систему – ядро социально-экономического 
развития Свердловской области, основу благопо-
лучия всего региона 1. Однако управление ее разви-
тием долгое время оставалось фрагментированным: 
вертикальные механизмы (областное и федеральное 
финансирование) доминировали над горизонталь-
ными (межмуниципальное сотрудничество). 

ЕГА является одной из крупнейших в стране (4-е ме-
сто по численности населения, 2025 г.), включает 
14 муниципалитетов 2, 2,2 млн чел. (52% населения 
Свердловской области, 2025 г.), ядро агломера-
ции – г. Екатеринбург. В состав Екатеринбургской 
агломерации входят территории разного функци-
онального назначения, включая 4 моногорода (ГО 
Верхняя Пышма, ГО Первоуральск, Полевской 
ГО, ГО Ревда) и закрытое административно-тер-
риториальное образование (ГО ЗАТО Уральский). 
4 муниципальных образования (г. Екатеринбург, 
ГО Первоуральск, ГО Заречный, ГО ЗАТО Ураль-
ский) отнесены к опорным населенным пунктам 3. 

Степень неоднородности и включенности тер-
риторий в агломерационные процессы является 
ключевым параметром, детерминирующим архи-
тектуру управленческих моделей, поскольку она 
напрямую коррелирует с интенсивностью функци-
ональных, миграционных и логистических взаимос-
вязей между ядром и периферией. Для диагностики 
структурной неоднородности агломерации авто-
рами разработана классификация территорий по 
характеру включенности в агломерационные про-
цессы. Ключевыми параметрами, отражающими 
интенсивность функциональных, миграционных и 
логистических связей с ядром, выступили: маятни-
ковая миграция трудоспособного населения (доля 
занятых, въезжающих в ядро, Dм) 4; простран-
ственная доступность (время в пути до ядра на ав-
томобиле (Та), при использовании общественного 
пассажирского транспорта (То), движение обще-

ственного пассажирского транспорта (число рей-
сов в час, I). На основе предложенных пороговых 
значений выделены три типа территорий:

•	полная включенность (Dм ≥ 25%; Tа < 40 мин; Tо 
< 60 мин; I ≥ 2);

•	частичная включенность (Dм = 10–25%; Tа < 40 
мин; Tо < 75 мин; I ≥ 1);

•	неоднородная включенность (фиксируются вну-
тренние контрасты по указанным показателям).

Результаты классификации представлены в табл. 1.

Такая структурная неоднородность во многом об-
условливает специфику социально-экономической 
динамики как агломерации, так и входящих в нее 
муниципальных образований. За период 2015–
2024 гг. Екатеринбургская агломерация в целом 
продемонстрировала положительный прирост на-
селения (+3,26%), однако динамика была неравно-
мерной. В 2021–2022 гг. наблюдалась убыль насе-
ления, тогда как в 2023 г. зафиксирован прирост, 
связанный с миграционными процессами внутри 
агломерации. При этом ядро агломерации пока-
зывает наиболее высокий рост численности насе-
ления по сравнению с остальными территориями. 
Агломерация без ядра демонстрирует устойчивую 
убыль за счет миграционного оттока в ядро и есте-
ственного движения населения (табл. 2).

Важно отметить, что численность населения 
Свердловской области в целом сокращается, со-
ответственно, положительная динамика ЕГА не 
компенсирует убыль населения в остальной части 
региона. Периферийные территории (находящие-
ся за пределами агломерации) теряют население, 
что создает существенные риски для их социально-
экономического развития. Таким образом, прове-
денная диагностика позволила выявить следую-
щие вызовы для системы управления: во-первых, 
нарастающий демографический разрыв между 
ядром и периферией; во-вторых, разнонаправлен-
ность динамики численности населения, требую-
щая гибких, а не унифицированных инструментов; 
в-третьих, гетерогенность включенности МО в 

 1 Стратегия социально-экономического развития Свердловской области до 2035 года (проект) // Министерство экономического 
развития Российской Федерации. URL: https://www.economy.gov.ru/material/file/17219fb7af23b71cc12a946444c3d817/proekt_
strategii.pdf (дата обращения: 18.04.2026)

 2 Принципы формирования Екатеринбургской агломерации // АО ГИПРОГОР. 2016. URL: https://old-minstroy.midural.ru/
uploads/3%20этап_Приложение%202_%20Принципы%20формирования%20ЕА.pdf (дата обращения: 18.04.2026) 

 3 Перечень опорных населенных пунктов, расположенных на территории Свердловской области, по категориям // Министерство 
экономики, инвестиций и территориального развития Свердловской области. URL: https://economy.midural.ru/upload/uf/51b/ekwi3
d13fdj6joocdgj4yvaz5wi8el7s/PERECHEN-ONP-Sverdlovskoy-oblasti.pdf (дата обращения: 22.05.2026)

 4 Прим. Авторов: рассчитано по материалам: Долгосрочный план социально-экономического развития Екатеринбургской агломе-
рации до 2030 года: утвержден 27.12.2023 г. Протоколом заочного голосования президиума (штаба) Правительственной комиссии 
по региональному развитию в РФ // Министерство экономики, инвестиций и территориального развития Свердловской области. 
URL: https://economy.midural.ru/documents/active/16703/; Расписание электричек, поездов, автобусов и самолетов // Яндекс Рас-
писания. URL: https://rasp.yandex.ru/bus/yekaterinburg--zarechny; Расстояния от Екатеринбурга до других городов Свердловской об-
ласти // Time-In.ru. URL: https://time-in.ru/distance/yekaterinburg (дата обращения: 22.05.2026)
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Таблица 1 

Классификация территорий в составе Екатеринбургской агломерации
Table 1 

Classification of territories within the Yekaterinburg agglomeration

Тип территории Состав муниципальных  
образований

Характер включенности  
в агломерационные  

процессы

Старопромышленные города с преоблада-
нием обрабатывающих производств

Первоуральск, Верхняя 
Пышма, Полевской, Ревда

частичная

Энергетические центры (отличаются ком-
пактностью и однородностью)

Заречный частичная

Среднеуральск полная

Старопромышленный город (небольшая площадь и геогра-
фическая близость к ядру способствуют глубокой интегра-
ции в социально-экономические процессы агломерации)

Арамиль полная 

Центры добычи полезных ископаемых (Березовский имеет дивер-
сифицированную экономику; Дегтярск из-за низкой транспортной 
доступности не участвует в активных агломерационных процессах)

Березовский частичная

Дегтярск неоднородная

Сельскохозяйственные центры и центры рекреации (выступают цен-
трами сезонной миграции и рекреации для жителей ядра; террито-
риально отдалены от ядра, однако зоны, приближенные к Екатерин-
бургу, более активно охвачены агломерационными процессами)

Сысерть, Белоярский частичная

Территории, имеющие молодые обрабатывающие производства
ЗАТО Уральский, 
Верхнее Дуброво

частичная

Многофункциональный центр оказания ус-
луг с диверсифицированной экономикой

Екатеринбург полная

Разработано авторами 

Developed by the authors

Таблица 2 

Динамика численности населения Екатеринбургской городской агломерации, %
Table 2 

Population dynamics of the Yekaterinburg urban agglomeration, %

Территориальный уровень 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024
2024 г. 
к 2015 

г.

Екатеринбургская 
агломерация

0,7 0,4 0,4 0,4 0,3 -0,1 -0,2 1,4 -0,1 3,3

Весь регион 0,1 0,0 -0,1 -0,2 -0,1 -0,5 -0,6 -0,5 -0,4 -2,3

Ядро 1,1 0,7 0,9 0,9 0,7 0,1 -0,1 3,8 -0,2 8,1

Агломерация без ядра 0,0 0,0 -0,2 -0,5 -0,4 -0,4 -0,3 -2,4 0,0 -4,2

Регион без агломерации -0,7 -0,6 -0,8 -1,1 -0,7 -1,0 -1,2 -3,3 -0,8 -10,0

Примечание: рассчитано по показателю «темп прироста к предыдущему году».

Составлено авторами по материалам: База данных показателей муниципальных образований // Рос-
стат. URL: https://rosstat.gov.ru/free_doc/new_site/bd_munst/munst.htm (дата обращения: 18.04.2026)

Compiled by the authors based on: Database of Municipal Indicators. Rosstat. URL: https://rosstat.
gov.ru/free_doc/new_site/bd_munst/munst.htm (accessed: 18.04.2026) (In Russ)

агломерационные процессы. Указанные тенден-
ции оказали влияние на эволюцию системы управ-
ления агломерацией. 

В настоящее время система управления разви-
тием ЕГА включает комплекс документов страте-
гического и территориального планирования и 

регулирования, ключевым принципом реализации 
которых является экономическая заинтересован-
ность муниципалитетов в осуществлении совмест-
ных проектов. Данная система является результа-
том эволюции различных подходов к управлению 
развитием агломерации и механизмов межмуни-
ципального сотрудничества. 
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Начиная с 2020 г. в развитии управления Екате-
ринбургской агломерацией можно выделить не-
сколько значимых этапов. 

Первый этап относится к 2020 г., когда одним из 
первых в стране было подписано «Соглашение о 
взаимодействии органов местного самоуправле-
ния в рамках развития агломерации» (далее – Со-
глашение) 5. Участниками Соглашения стали 14 
муниципальных образований, входящих в состав 
ЕГА. Механизмы их взаимодействия на данном 
этапе включали преимущественно совещательные 
и координационные инструменты, реализуемые в 
рамках существующих полномочий местного са-
моуправления. Ключевым результатом этого этапа 
стало формирование и утверждение главами 14-
ти МО Перечня межмуниципальных (агломераци-
онных) проектов развития 6, а также разработка 
дорожных карт межмуниципальных проектов, вли-
яющих на развитие территорий двух и более муни-
ципальных образований, входящих в агломерацию.

Второй этап развития управления ЕГА характери-
зуется переходом от координационных механиз-
мов к институционально закрепленным инстру-
ментам взаимодействия. В этот период создана 
Ассоциация муниципальных образований «Екате-

ринбургская городская агломерация» (далее – Ас-
социация) в форме некоммерческой корпоратив-
ной организации. Данный инструмент позволил 
закрепить взаимодействие органов местного са-
моуправления на институциональном уровне, что 
представляет собой качественный шаг по сравне-
нию с предшествующим Соглашением, носившим 
преимущественно координационный характер. 
В рамках реализации функций межуровневого 
взаимодействия Ассоциация выполняет следую-
щие ключевые задачи: координирует и обобщает 
предложения муниципальных образований по раз-
витию важнейших объектов инфраструктуры, обе-
спечивая их передачу для включения в документы 
стратегического планирования региона. Кроме 
того, Ассоциация выступает инструментом привле-
чения внебюджетных средств на реализацию про-
ектных и сопутствующих работ (рис. 1).

Третий этап развития инструментов межуровнево-
го и межмуниципального взаимодействия в управ-
лении Екатеринбургской агломерацией связан с 
разработкой и принятием документов стратеги-
ческого и территориального планирования, ин-
тегрирующих интересы участников агломерации. 
В 2022 г. Администрацией города Екатеринбурга 
совместно с муниципальными образованиями, вхо-

 5 Соглашение о взаимодействии органов местного самоуправления в рамках развития Екатеринбургской городской агломерации 
(11.11.2020) // Правительство Свердловской области. URL: https://midural.ru/news/list/page1/document173723/ (дата обращения: 
18.04.2026)

 6 Разработка и реализация стратегических и программных документов развития городских агломераций, соглашений о межмуни-
ципальном сотрудничестве в 2019-2021 гг. Аналитический отчет // Фонд «Институт экономики города». Москва, 2021. 18 с. URL: 
https://urbaneconomics.ru/sites/default/files/dokumenty_po_razvitiyu_aglomeracii.pdf (дата обращения: 18.05.2026)

Разработано авторами 

Рис. 1. Инструменты межмуниципального и межуровневого взаимодействия,  
реализуемые в деятельности Ассоциации муниципальных образований  

«Екатеринбургская городская агломерация»

Developed by the authors

Fig. 1. Tools of inter-municipal and inter-level cooperation implemented  
by the Association of municipalities «Yekaterinburg urban agglomeration»
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дящими в состав агломерации, была разработана 
Концепция территориального развития городско-
го округа – муниципального образования «город 
Екатеринбург» в Екатеринбургской агломерации 
(далее – КТР) 7. Важно отметить, что в структуру 
КТР были интегрированы согласованные схемы, 
разработанные в границах всей агломерации, что 
свидетельствует о применении механизмов меж-
муниципальной координации при подготовке до-
кумента. В перечень таких схем включены: функци-
ональное зонирование территории, планируемое 
размещение жилой застройки и рабочих мест, 
развитие транспортной, инженерной, туристско-
рекреационной инфраструктуры, схема природ-
ного каркаса.

Следующим значимым этапом в развитии системы 
управления агломерацией стало принятие Долго-
срочного плана социально-экономического раз-
вития Агломерации до 2030 года (далее – ДПР) 8. 
Материалы КТР и ДПР являются практической ба-
зой для совершенствования инструментов межу-
ровневого и межмуниципального взаимодействия, 
поскольку используются в процессе подготовки 
документов территориального и стратегического 
планирования как на уровне региона, так и на 
уровне отдельных муниципалитетов. 

Таким образом, проведенный анализ позволяет 
сделать вывод о поэтапной смене моделей управ-
ления городской агломерацией применительно 
к используемым инструментам межуровневого и 
межмуниципального взаимодействия. В частности, 
наблюдается переход от доминирования верти-
кальной модели управления (централизованное 
регулирование, проявившееся при разработке 
стратегии развития агломерации и градострои-
тельной документации) к горизонтальной 9, осно-
ванной на межмуниципальном сотрудничестве. 
Можно заключить, что сложившаяся в настоящее 
время модель управления является гибридной, 
сочетающей в себе дифференцированные ин-
струменты межуровневого и межмуниципального 
взаимодействия. Такой подход соответствует по-
следовательному усилению включенности терри-
торий в агломерационные процессы. Согласован-
ность интересов участников данных процессов 
формируется через систему стратегических при-
оритетов, закрепленных в документах планирова-

ния, что позволяет придать межмуниципальному 
сотрудничеству долгосрочную содержательную 
основу.

Развитие Екатеринбургской агломерации обе-
спечивается взаимодополняющими документами 
стратегического планирования. Их объединяет 
принцип сбалансированного пространственного 
развития, предполагающий преодоление разры-
ва между экономическим и демографическим по-
тенциалом ядра агломерации и муниципалитетов-
спутников (табл. 3).

Проведенный анализ позволяет охарактеризо-
вать стратегические приоритеты развития Екате-
ринбургской агломерации как инфраструктурно-
инвестиционные по доминирующим направлениям 
и пространственно-выравнивающие по целевой 
направленности. Документы демонстрируют высо-
кую степень согласованности на уровне целевых 
ориентиров и взаимодополняемости на уровне 
проектных механизмов. Долгосрочный план раз-
вития агломерации (ДПР) выступает инструментом 
тактической реализации отдельных положений 
стратегии развития Свердловской области (Стра-
тегия-2035), конкретизируя перечень инфраструк-
турных и инвестиционных проектов с измеримыми 
показателями эффективности. 

Помимо ЕГА, в Стратегии-2035 выделяется еще 
5 территорий Свердловской области, обладаю-
щих существенным потенциалом для развития и 
формирования агломераций: Нижнетагильская 
агломерация; Северная агломерация; Каменск-
Уральский городской округ; Новоуральский и Ки-
ровградский городские округа; МО Сухой Лог. 
Основой для агломерирования является собствен-
ный экономический потенциал территорий, эф-
фект близости и производственной кооперации с 
ЕГА. В этих условиях ключевой задачей становится 
координация направлений развития отдельных му-
ниципалитетов, внутрирегиональных агломераций 
в регионе. Особое значение приобретают методы 
и инструменты, которые усиливают связанность, 
интегрированность и доступность территорий в 
составе агломерации. Как показывает практика, 
такие проекты преимущественно связаны с управ-
лением ресурсами и развитием инфраструктуры 
агломераций [29, 30]. Например, ДПР агломера-

 7 Концепция территориального развития городского округа – муниципального образования «город Екатеринбург» в Екатеринбург-
ской агломерации // Официальный портал Екатеринбурга. URL: https://екатеринбург.рф/file/547122bcdcecedaadfc2f47ee9c20b65 
(дата обращения: 18.04.2026) 

 8 Долгосрочный план социально-экономического развития Екатеринбургской агломерации до 2030 года: утвержден 27 декабря 
2023 года Протоколом заочного голосования президиума (штаба) Правительственной комиссии по региональному развитию в Рос-
сийской Федерации // Министерство экономики, инвестиций и территориального развития Свердловской области. URL: https://
economy.midural.ru/documents/active/16703/ (дата обращения: 18.04.2026)

 9 Екатеринбургская агломерация // Agglomeration-law.ru. 15.04.2024. URL: https://agglomeration-law.ru/ekaterinburg (дата обраще-
ния: 18.04.2026)
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Таблица 3 

Стратегические приоритеты развития Екатеринбургской городской агломерации
Table 3 

Strategic priorities for the development of the Yekaterinburg urban agglomeration

Направление Стратегический приоритет Источник

Экономический рост
Обеспечение темпов роста агломерации не ниже средне-
российских (инвестиции, занятость, оплата труда)

ДПР

Рынок труда Снижение теневой занятости, вовлечение в легальный рынок ДПР

Транспортная связность Устранение радиальной структуры, связь периферии ДПР

Жилищная политика 
и городская среда

Повышение качества городской среды, снижение разрывов между ядром 
и спутниками, благоустройство, комплексное развитие территорий (КРТ)

Стратегия-2035

Инфраструктура 
Снятие инфраструктурных ограничений, сни-
жение износа коммунальных сетей 

ДПР, Стратегия-2035

Индустриальные и 
логистические проекты

Создание точек роста, диверсификация экономики моногородов, раз-
витие индустриальных парков и технопарков, развитие малого бизнеса

ДПР

Креативные индустрии
Развитие высокотехнологичных услуг, привлечение талан-
тов, креативной экономики, консалтинг, стартапы

Стратегия-2035

Цифровая экономика Цифровая трансформация, «умный город», цифровые двойники Стратегия-2035, ДПР

Туризм и рекреация
Развитие туристско-рекреационного потенциа-
ла, событийный, деловой и экотуризм

ДПР, Стратегия-2035

Пространствен-
ное развитие

Снижение дифференциации между ядром и спутниками, ди-
версификация моногородов, межмуниципальные проекты

Стратегия-2035, ДПР

Человеческий капитал
Повышение качества жизни, развитие образова-
ния, здравоохранения, спорта, культуры

Стратегия-2035

Управление агло-
мерацией

Координация на договорной основе, реали-
зация межмуниципальных проектов

ДПР

Примечание: «Стратегия-2035» – Стратегия социально-экономического развития Свердловской области до 2035 года (проект).

Составлено авторами по материалам: Стратегия социально-экономического развития Свердловской области до 2035 года 
(проект) // Министерство экономического развития Российской Федерации. URL: https://www.economy.gov.ru/material/file/1721
9fb7af23b71cc12a946444c3d817/proekt_strategii.pdf; Долгосрочный план социально-экономического развития Екатеринбургской 
агломерации до 2030 года: утвержден 27 декабря 2023 года Протоколом заочного голосования президиума (штаба) Правитель-
ственной комиссии по региональному развитию в Российской Федерации // Министерство экономики инвестиций и террито-
риального развития Свердловской области. URL: https://economy.midural.ru/documents/active/16703/ (дата обращения: 18.06.2026)

Compiled by the authors based on: The Strategy of socio-economic development of the Sverdlovsk region until 2035 (draft). Ministry 
of Economic Development of the Russian Federation. URL: https://www.economy.gov.ru/material/file/17219fb7af23b71cc12a94
6444c3d817/proekt_strategii.pdf; The long-term plan for the socio-economic development of the Yekaterinburg agglomeration 
until 2030: approved on December 27, 2023 by the Protocol of absentee voting of the Presidium (headquarters) of the Government 
Commission for Regional Development in the Russian Federation. Ministry of Economy, Investment, and Territorial Development 
of the Sverdlovsk Region. URL: https://economy.midural.ru/documents/active/16703/ (accessed: 18.06.2026) (In Russ)

ции включает 18 проектов, совокупный вклад ко-
торых в сокращение отставания по объему инве-
стиций в основной капитал оценивается в 62%, а 
по численности занятых – в более чем 100% отно-
сительно среднероссийских темпов роста. На ос-
нове анализа проектов авторами разработана их 
классификация, определяющая функциональные 
роли в развитии агломерации (табл. 4): 

•	пространственно-связующая (ПС): обеспечение 
физической связанности территорий агломера-
ции, сокращение транспортных разрывов, соз-
дание условий для маятниковой миграции и до-
ступа к рынкам труда и услуг;

•	индустриально-размещенческая (ИР): создание 
площадок для нового промышленного произ-
водства, привлечения резидентов, трансфера 

технологий, диверсификации экономики и гене-
рации рабочих мест;

•	инфраструктурно-обеспечивающая (ИО): обе-
спечение базовых систем жизнеобеспечения 
(водоснабжение, энергия, утилизация отходов), 
снятие инфраструктурных ограничений развития 
территорий;

•	социально-аттрактивная (СА): формирование 
точек притяжения для населения и туристов, раз-
витие сферы услуг и досуга, повышение качества 
среды и инвестиционной привлекательности тер-
риторий.

Проведенная с позиций системной сбаланси-
рованности, проектно-финансовой обеспечен-
ности и пространственно-функционального 
распределения оценка проектов (см. табл. 4), 
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Таблица 4 

Классификация межмуниципальных проектов развития Екатеринбургской агломерации
Table 4

Classification of inter-municipal development projects of the Yekaterinburg agglomeration

Тип Проект Функциональная роль Связанность с 
другими проектами 

Транспортно-ло-
гистический

Распределительный центр и лого-
парк «Сима-Ленд» («Сухой порт»)

ПС -

ТЛЦ «Уральский» ПС +

Рекреационно-
туристический

Термальный комплекс «Баден-Баден Термы Сысерть»
СА +

Коммунальный / Об-
ращение с отходами

Реконструкция завода твердых бытовых отходов (ТБО)
ИО +

Транспортный 

Снятие инфраструктурных ограниче-
ний на Северном полукольце ЕКАД

ПС +

Подъезд к ТЛЦ «Большое Седельниково» ПС +

Автомобильная дорога Полевской – Сысерть ПС +

Автомобильная дорога Ревда – Первоуральск ПС +

Автомобильная дорога Дегтярск – Екатеринбург ПС -

Промышленный / 
Инвестиционный

Индустриальный парк «Новосвердловский» ИР -

Индустриальный парк «Березовский» ИР -

Индустриальный парк «УРАЛМАШ» ИР -

Промышленный / 
Агропромышленный

Агробиотехнопарк «Уральский»
ИР -

Инженерный 
(водоснабжение)

Система водопитания (I этап)
ИО -

Промышленный / 
Инновационный

Промышленный технопарк «Авиатор» ИР -

Технопарк «Иннопромурал» ИР -

Примечание: «+» – связь присутствует, проекты взаимозависимы; «-» – связь проектов отсутствует.

Составлено авторами по материалам: Долгосрочный план социально-экономического развития Екатеринбургской агломе-
рации до 2030 года: утвержден 27 декабря 2023 г. Протоколом заочного голосования президиума (штаба) Правительственной 
комиссии по региональному развитию в Российской Федерации // Министерство экономики инвестиций и территориально-
го развития Свердловской области. URL: https://economy.midural.ru/documents/active/16703/  (дата обращения: 18.06.2026)

Compiled by the authors based on: Long-term plan for the socio-economic development of the Yekaterinburg agglomeration 
until 2030: approved on December 27, 2023 by the Protocol of absentee voting of the Presidium (headquarters) of the Government 
Commission for Regional Development in the Russian Federation. Ministry of Economy, Investment, and Territorial Development 
of the Sverdlovsk Region. URL: https://economy.midural.ru/documents/active/16703/ (accessed: 18.06.2026) (In Russ)

выступающих в рамках агломерации одними из 
основных инструментов реализации стратегиче-
ских приоритетов, выявила наличие противоре-
чий и зон риска. Во-первых, инфраструктурные 
проекты (пространственно-связующие) образу-
ют взаимосвязанную систему, что требует син-
хронизации сроков реализации и ресурсного 
обеспечения взаимозависимых проектов для 
предотвращения системных рисков. Во-вторых, 
значительная часть проектов реализуется с 
привлечением частных инвестиций и институтов 
развития, что свидетельствует о переходе от 
административной модели управления к меха-
низмам государственно-частного партнерства и 
концессионным соглашениям. В-третьих, анализ 
распределения проектов по функциональным 
типам выявил диспропорцию: пространственно-

связующие проекты составляют более 60% от 
общего числа, тогда как инфраструктурно-обе-
спечивающие проекты представлены лишь двумя 
инициативами, что не соответствует масштабу 
накопленных проблем. В-четвертых, установле-
но, что для ряда стратегически значимых про-
блем, идентифицированных в аналитической 
части документов (высокий уровень теневой 
занятости, отток кадров, отсутствие агломера-
ционной идентичности), проектные механизмы в 
ДПР не предусмотрены. В-пятых, пространствен-
ное распределение проектов неоднородно, от-
мечается их концентрация в западных и восточ-
ных территориях. 

Таким образом, проведенный анализ и оценка 
инструментарного обеспечения стратегических 
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приоритетов развития агломерации показывает 
формальную проработанность документов, их це-
левую согласованность, взаимодополняемость на 
уровне проектных механизмов. Вместе с тем, при-
сутствуют системные ограничения долгосрочного 
развития и реализации стратегических приори-
тетов. Они обусловлены неопределенностью фи-
нансового обеспечения проектов и механизмов их 
синхронизации, что создает риски трактовки дан-

ных инициатив исключительно как концептуальных 
намерений.

Полученные результаты анализа эволюции и со-
временного состояния инструментов системы 
управления ЕГА свидетельствуют о том, что в агло-
мерации фактически сложилась гибридная модель 
управления, сочетающая вертикальные и горизон-
тальные инструменты взаимодействия (рис. 2).

Примечание: прямая линия контура фигуры – инструменты реализова-
ны; штрихпунктирная линия – инструменты частично реализованы.

Разработано авторами

Рис. 2. Инструменты межуровневого и межмуниципального взаимодействия  
в управлении развитием агломерации

Developed by the authors

Fig. 2. Tools for inter-level and inter-municipal interaction in the management  
of agglomeration development

Таким образом, в рассмотренной модели управле-
ния развитием ЕГА на этапах инициации, экспертизы 
и согласования решений доминируют горизонталь-
ные механизмы, реализующие координационный 
потенциал межмуниципального сотрудничества, а 
на этапах ресурсного обеспечения, нормативного 

утверждения и институционального закрепления ре-
шающую роль сохраняют вертикальные механизмы. 
Преимуществом такой системы управления является 
гибкость и добровольность участия; ограничением 
– отсутствие закрепленного финансового обеспе-
чения межмуниципальных проектов, неопределен-
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ность правового статуса межмуниципальных объек-
тов, функциональная асимметрия инструментария и 
отсутствие системы мониторинга, не позволяющее 
оперативно корректировать траектории развития 
муниципалитетов. Поэтому сохраняется потреб-
ность в развитии межмуниципальной кооперации и 
совершенствовании интеграционных механизмов 
внутри агломерации. 

Проведенный анализ позволяет дать ответы на ис-
следовательские вопросы, сформулированные во 
введении. Наиболее значимыми инструментами 
межмуниципального взаимодействия, обеспечива-
ющими преодоление функциональной неоднород-
ности, выступают институционально закрепленные 
формы сотрудничества, проектно-ориентированные 
механизмы и договорные инструменты. Оптималь-
ной моделью управления в условиях российской 
институциональной среды является гибридная мо-
дель, сочетающая вертикальные и горизонтальные 
механизмы, однако сбалансированное развитие 
достигается лишь при условии институционального 
оформления агломерации как субъекта управления 
с закрепленным бюджетом и полномочиями.

Выводы 

Проведенное исследование позволяет сформули-
ровать ряд выводов, имеющих как научное, так и 
прикладное значение.

1.	 Анализ социально-экономической дифферен-
циации муниципалитетов Екатеринбургской 
агломерации выявил выраженную гетероген-
ность территорий по степени включенности в 
агломерационные процессы, которая усугубля-
ется нарастающим демографическим разры-
вом между ядром и периферией. Определено, 
что неоднородность муниципалитетов требует 
внедрения дифференцированных инструмен-
тов регулирования, учитывающих особенности 
их агломерационного развития.

2.	 Исследование этапов развития системы управ-
ления Екатеринбургской агломерацией вы-
явило последовательный переход от коорди-
национных механизмов к институционально 
закрепленным формам межуровневого и меж-
муниципального взаимодействия. Такая эволю-
ция отражает постепенное усиление форма-
лизации межмуниципальных связей, однако не 
приводит к созданию полноценного субъекта 
управления с закрепленными полномочиями.

3.	 Стратегические приоритеты развития агломе-
рации, закрепленные в документах планиро-
вания, показывают высокую согласованность 
целевых ориентиров и взаимодополняемость 
на уровне проектных механизмов. Однако 
их инструментарное обеспечение отличает-
ся функциональной асимметрией, а для ряда 

стратегически значимых задач не определены 
способы решения. Это свидетельствует о том, 
что текущий инструментарий ограниченно при-
меним к решению системных задач простран-
ственного развития.

4.	 Разработанная функциональная типология 
межмуниципальных проектов выявила структур-
ную диспропорцию: доминирование простран-
ственно-связующих проектов при дефиците 
инфраструктурно-обеспечивающих и социаль-
но-аттрактивных. Это свидетельствует о необ-
ходимости смещения приоритетов проектного 
управления к созданию точек экономического 
и социального притяжения на периферии для 
снижения оттока населения.

5.	 Проведенный анализ позволил идентифициро-
вать и концептуализировать оптимальную (для те-
кущих условий) конфигурацию гибридной модели 
управления в Екатеринбургской агломерации. 
Модель предполагает функциональное распре-
деление инструментов по этапам управленческо-
го цикла: на этапе инициации и экспертизы доми-
нируют горизонтальные механизмы (экспертные 
сессии, совместные дорожные карты, деятель-
ность Ассоциации), что обеспечивает учет инте-
ресов всех муниципалитетов; на этапе ресурсно-
го обеспечения и реализации ведущее значение 
имеют вертикальные каналы (региональное и 
федеральное финансирование, государствен-
но-частное партнерство). Данная конфигурация 
обеспечивает сбалансированное развитие лишь 
частично: она эффективна для «точечных» инве-
стиционных проектов, но не решает системных 
проблем периферии.

6.	 Установлены системные ограничения гибридной 
модели управления агломерацией: отсутствие 
закрепленного финансового обеспечения меж-
муниципальных проектов, юридическая необя-
зательность горизонтальных договоренностей, 
отсутствие механизмов синхронизации взаимо-
зависимых проектов и мониторинга их реализа-
ции, неразработанность инструментов форми-
рования агломерационной идентичности.

7.	Определено, что достижение целевых ори-
ентиров развития агломерации требует ее 
институционального оформления как субъ-
екта управления с определением функций, 
источников финансирования и процедурами 
принятия решений на межмуниципальном 
уровне. Поэтому перспективы дальнейших 
исследований связаны с количественной 
оценкой результативности межмуниципаль-
ных проектов, разработкой механизмов 
формирования агломерационной идентично-
сти, сравнительным анализом практик других 
российских агломераций.
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В то же время, опыт развития Екатеринбургской 
агломерации, несмотря на его незавершенность, 
может быть адаптирован для управления другими 

территориями, позволяя им учесть как преимуще-
ства гибридной модели, так и пути нивелирования 
ее системных ограничений.
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