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Современные тенденции урбанизации и необходимость обеспечения диверси�
фикации городской экономики выдвигают на первый план использование потен�
циала крупных городов, городских агломераций и мегаполисов как центров управ�
ления экономическими, социальными, экологическими и другими процессами *.
Однако потенциал отечественных городских агломераций занимает особое место в
структуре национального хозяйства. С одной стороны, это связано с высокой кон�
центрацией разных видов ресурсов (на территориях мега� и крупных городских агло�
мераций Украины проживает 2/5 экономически активного населения, сосредото�
чено около 1/2 основных производственных фондов, на которых производится боль�
ше половины валового регионального продукта). С другой стороны, отсутствие
правового статуса городских агломераций в Украине требует особых подходов к
обеспечению управления их развитием на государственном и местном уровнях пу�
тем привлечения и использования соответствующего потенциала.

Проблемам развития городских агломераций и управления данным процессом
принадлежит важное место в исследованиях отечественных и зарубежных ученых и
практиков. Так, Т. Зинченко [1], А. Тищенко [2], Г. Васильченко [3], М. Аверкина [4]
и другие рассматривают, в частности, вопросы формирования, стратегического пла�
нирования, ресурсного потенциала, обеспечения конкурентоспособности и устой�
чивого развития городских агломераций. Экономико�правовые аспекты развития
городских агломераций в Украине, проблемы их правовой институционализации,
определение принципов государственного управления и местного самоуправления
отражены в работах А. Назарко [5], В. Шарыя [6], В. Ялового [7]. Однако, несмотря
на существующие научные результаты и накопленный опыт в вопросах развития оте�
чественных городских агломераций, есть потребность в углубленном рассмотрении
этой проблемы.

С учетом этого  цель статьи – исследовать особенности городских агломера�
ций, влияющих на обоснование, принятие и реализацию решений по управлению
их развитием на государственном и местном уровнях.

Эти решения будут способствовать получению положительных эффектов, осно�
ванных на использовании потенциала городских агломераций и связанных со сни�
жением производственных расходов, преодолением инфраструктурных ограниче�
ний, расширением сегментов рынка труда и сбыта, повышением комплексности
социально�экономического развития территории, модернизацией транспортной и
коммунальной инфраструктур, поддержкой экологической безопасности и преду�
преждением чрезвычайных ситуаций.

Однако городские агломерации в Украине не имеют правового статуса, поэтому
на государственном уровне управление (регулирование) их развитием осуществляет�
ся опосредованно за счет формирования и реализации государственных программ
поддержки развития отдельных отраслей и видов деятельности, локализованных на
территории агломераций. В частности, в данное время в Украине выполняются: Го�
сударственная стратегия регионального развития на период до 2020 года, Государ�
ственная целевая экономическая программа развития автомобильных дорог общего
пользования на 2013–2018 годы, Общегосударственная целевая программа “Питье�
вая вода Украины” на 2011–2020 годы и др. На местном уровне управление развити�
ем городских агломераций осуществляется на основе объединения усилий (сотруд�

* Сучасні урбанізаційні процеси: тенденції та регіональна диференціація [Электронный
ресурс]. – Режим доступа : http://www.geograf.com.ua/geoinfocentre/20�human�geography�ukraine�
world/720�suchasni�urbanizatsijni�protsesi�tendentsiji�ta�regionalna�diferentsiatsiya (дата звернення
15.03.2017 р.).
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ничества) территориальных общин поселений, входящих в городскую агломерацию,
и регламентируется законодательством о сотрудничестве территориальных общин
(Законы Украины: “О местном самоуправлении в Украине”, “О принципах государ�
ственной региональной политики”, “Об ассоциациях органов местного самоуправ�
ления”, “О сотрудничестве территориальных общин”).

Городские агломерации являются неформальным институтом, а сотрудничество
территориальных общин поселений, входящих в городскую агломерацию, осущест�
вляется путем создания формальных институтов в виде координационного органа
или ассоциации на договорных началах, делегирования полномочий для выполне�
ния определенной функции, разработки и реализации совместных проектов. С уче�
том того, что управление – это способ влияния его субъекта на его объект для дости�
жения цели на основе выполнения определенных задач, можно утверждать следую�
щее. В поселениях (территориальных общинах), входящих в агломерацию, управление
функционированием и развитием происходит постоянно, а управление развитием в
определенной сфере (обычно это развитие коммунальной и транспортной инфра�
структур, экологические и рекреационные проекты) как предмет общего интереса
территориальных общин, расположенных на территории агломерации, осуществля�
ется при необходимости (возникновении задач и наличии условий для их решения).

Сотрудничество территориальных общин использует ограниченные формы
интеграции отдельных сфер экономики поселений, находящихся на территории
агломерации, для выполнения определенных задач развития. Формы интеграции
(объединение усилий) территориальных общин в рамках агломерации различают�
ся по степени объединения ресурсов и возможностям руководить ими. Наименее
интегрированной формой при этом является ассоциация, а наиболее – разработка
и реализация совместных проектов. Формы интеграции, в свою очередь, наклады�
вают некоторые ограничения на процесс управления развитием (принятие и реа�
лизацию решений). Экономическое взаимодействие территориальных общин но�
сит временный характер и длится до достижения определенной цели или выполне�
ния заявленной задачи.

По данным Минрегионразвития Украины, как указано на портале “Децентра�
лизация власти”, по состоянию на 1 марта 2017 г. заключено 75 договоров о сотруд�
ничестве территориальных общин. Более 380 территориальных общин реализуют
совместные проекты, предметом которых являются организация сбора и вывоза
твердых бытовых отходов, модернизация коммунальной инфраструктуры, ремонт
автодорог местного значения *. Эти данные свидетельствуют о том, что лишь 6%
территориальных общин используют возможности сотрудничества для развития
территорий. Договоры о сотрудничестве и реализации совместных проектов за�
ключаются преимущественно сельскими и поселковыми средними по численнос�
ти территориальными общинами. Для территориальных общин поселений, действу�
ющих на территории городских агломераций, с целью удовлетворения общих ин�
тересов целесообразно использовать другие формы сотрудничества на основе
адаптации зарубежного опыта. Так, П. Любченко [8] предлагает переходить от ас�
социативных форм сотрудничества к формированию публично�правовых структур
с намного более высоким уровнем интеграции территориального сотрудничества и
создавать объединения (союзы) территориальных общин, имеющих широкий круг
общих интересов и действующих на территории городских агломераций. При этом

* Децентралізація влади [Электронный ресурс]. – Режим доступа : http://decentralization.
gov.ua/news/item/id/4589 (дата звернення 14.03.2017 р.).
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территориальные общины, объединяющиеся в союз для решения вопросов мест�
ного значения, не теряют правового статуса, как это бывает при добровольном объе�
динении территориальных общин. Территориальные общины, объединяющиеся в
союз, должны находиться на смежных территориях и могут быть участниками лишь
одного союза. Союзы территориальных общин “должны иметь статус юридическо�
го лица, собственный бюджет. При этом формы государственной поддержки со�
трудничества должны быть дополнены прямым государственным финансировани�
ем проектов, реализуемых в рамках сотрудничества, передачей объектов государ�
ственной формы собственности в управление субъектам сотрудничества, а также
закреплением поступлений по отдельным государственным налогам и сборам за
бюджетом союза общин” [8, c. 57]. Указанные предложения основываются на опы�
те стран ЕС: в частности, Германии (межмуниципальная кооперация предусматри�
вает передачу полномочий местного самоуправления объединениям общин, кото�
рые организовываются как корпорации публичного права общин), Испании (объе�
динение общин – синдикат коммун – является формальным институтом, дей�
ствующим на основе устава, имеющим исполнительные органы и объединяющим
экономические ресурсы) и Франции (создаются объединения общин в форме син�
диката коммун или публично�правовой структуры с собственным налоговым ре�
жимом) [9]. Переход от реализации отдельных временных соглашений между об�
щинами в рамках городских агломераций к реализации программ межмуниципаль�
ного сотрудничества позволяет обеспечить комплексное решение проблем
экономического и социального развития территории.

Принимая во внимание то, что городские агломерации в Украине существуют
де�факто, а управление их развитием осуществляется путем объединения усилий
территориальных общин, целесообразно обеспечить выбор приоритетных направ�
лений их развития и обоснование решений по достижению выбранных приорите�
тов. В условиях стабильности социально�экономических систем общие приорите�
ты развития городских агломераций заключаются в повышении качества жизни
населения и максимизации агломерационного эффекта. В условиях нестабильнос�
ти и изменчивости внешней экономической среды, динамичности социально�эко�
номических процессов перечень общих приоритетов развития городских агломе�
раций дополняется локальными приоритетами. Формы участия органов государ�
ственной власти, местного самоуправления, населения и бизнеса при выборе общих
и локальных приоритетов развития приведены в таблице.

При обосновании решений по управлению развитием городской агломерации
на местном уровне необходимо учитывать, что местное самоуправление, согласно
законодательству, осуществляется территориальной общиной как непосредственно,
так и через представительские органы. Следовательно, инициаторами развития го�
родских агломераций на основе сотрудничества территориальных общин могут вы�
ступать как органы местного самоуправления, так и население путем использования
механизма местной инициативы [10]. Порядок внесения и рассмотрения местной
инициативы определяется Законом Украины “О местном самоуправлении в Украи�
не”, уставом территориальной общины и положением “О местных инициативах”,
которое принимается и утверждается решением органа местного самоуправления.
В настоящее время указанная форма непосредственного народовластия использует�
ся недостаточно, что объясняется отсутствием надлежащей институциональной под�
держки. Принятие Закона Украины “О местных инициативах”, проект которого за�
регистрирован в Верховной Раде Украины, позволит расширить возможности исполь�
зования этой формы непосредственного народовластия.
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Формы участия при выборе приоритетов развития городских агломераций:
государственный и городской уровни *

* Составлено авторами.

Выбор локальных приоритетов развития осуществляется на базе соответству�
ющих методик, представленных в работах Н. Исакина [11] и С. Балашовой [12].
Они включают в себя анализ показателей проблемности и значимости качества
жизни, концепцию единого социально�экономического инвестиционного про�
странства, сравнение цели и имеющегося ресурсного потенциала. Практика опре�
деления локальных приоритетов развития городских агломераций в Украине сви�
детельствует об использовании функционального и секторного подходов *  [2; 3; 4].
Функциональный подход основан на установлении приоритетов по результатам
стратегического планирования. Секторный – предусматривает выбор приоритетов
в разных секторах экономики городских агломераций с учетом отраслевых особен�
ностей и возможностей воспользоваться преимуществами концентрации ресурсов
в рамках городской агломерации.

Для достижения выбранных приоритетов развития целесообразно придержи�
ваться комплекса принципов обоснования и реализации соответствующих реше�
ний. Они включают следующие принципы: местного самоуправления (народовла�
стия, демократии, законности, гласности, самостоятельности, ответственности,
социальной направленности, сочетания коллегиального и единоличного руковод�
ства); управления сложной социально�экономической пространственной системой
(научности, целенаправленности, системности, комплексности, адаптивности, со�
гласования целей и интересов, эффективного использования ресурсов, сбаланси�
рованности); межсубъектного взаимодействия (целенаправленности, информиро�
ванности, оптимизации принятия решений, ресурсообеспеченности, открытости);
управления развитием в разных секторах экономики городской агломерации (си�
стемного подхода, самообеспечиваемости, многовариантности, многофункцио�
нальности, самодостаточности).

* Територіальний розвиток в Україні: розвиток агломерацій та субрегіонів : посіб. / Агент�
ство США з міжнародного розвитку (USAID) в рамках проекту “Локальні інвестиції та націо�
нальна конкурентоспроможність” (USAID ЛІНК) [Электронный ресурс]. – Режим доступа :
http://2.auc.org.ua/sites/all/sites/default/files/files/Subregional_Structures_Development_2012.pdf.
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В итоге можно схематически представить общие методические положения
управления развитием отечественных городских агломераций на государственном
и местном уровнях (рис.).

Общие методические положения по управлению развитием отечественных городских
агломераций на государственном и местном уровнях

Составлено авторами.

Апробация общих методических положений была осуществлена с использова�
нием данных развития 6 городских агломераций (Центрально�Волынской, Львовской,
Одесской, Херсонско�Николаевской, Криворожской, Краматорско�Славянской),
имеющих удовлетворительные показатели индекса агломерационности и устойчи�
вости развития [4, с. 206–207]. Территориальные общины, составляющие исследуе�
мые агломерации, имеют возможности использовать разные формы участия при вы�
боре приоритетов развития, включая население и его местные инициативы.

Реализация основных приоритетов (повышение качества жизни и возможности
воспользоваться агломерационным эффектом) зависит от развития сектора комму�

Участники управления развитием городских агломераций

Органы государственной
власти и управления
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Общие приоритеты развития Локальные приоритеты развития

Принципы принятия решений для достижения выбранных
приоритетов развития городских агломераций

Местного
самоуправления

Управления сложной
социально�экономической

пространственной системой

Межсубъект�
ного взаимо�

действия

Управления развитием
в разных секторах экономики

городских агломераций

Формирование и реализация проектов развития
городских агломераций

Согласование информации
о наличии и возможностях

использования ресурсов

Источники
инвестирования

проектов развития

Координированность действий
участников реализации

проектов по привлечению
и использованию ресурсов

Средства
государственного

бюджета

Средства местных бюджетов поселений,
составляющих городскую агломерацию

Средства
частных инвесторов
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нальной инфраструктуры. В настоящее время в качестве локальных приоритетов раз�
вития в данном секторе выступают: реконструкция и модернизация инженерных се�
тей, повышение энергоэффективности, поддержка экономической безопасности,
снижение ресурсоемкости. Для достижения локальных приоритетов необходимо на
государственном уровне обеспечить совершенствование нормативно�правовой базы
в части механизма общего использования объектов коммунальной инфраструктуры
территориальными общинами поселений, находящихся на территории агломерации.

На местном уровне нужно расширить доходную базу местных бюджетов за счет
собственных налоговых и неналоговых источников, а также принять меры, направ�
ленные на рост привлекательности проектов развития инфраструктуры городских
агломераций для частных инвесторов. Увеличение количества собственных нало�
говых источников должно происходить путем повышения финансовой автономии
органов местного самоуправления за счет предоставления полномочий по установ�
лению ставок местных налогов и сборов. В частности, это касается налога на не�
движимое имущество, отличное от земельного участка, и земельного налога, кото�
рые в настоящее время зачисляются в местные бюджеты. Однако органы местного
самоуправления не имеют возможности самостоятельно устанавливать и опреде�
лять ставки указанных налогов. В соответствии со ст. 266.5 Налогового кодекса
Украины (НКУ), ставки налога на недвижимое имущество, отличное от земельно�
го участка, определяются органами местного самоуправления в зависимости от места
расположения (зональности) и типа таких объектов недвижимости в размере, не
превышающем 1,5% минимальной заработной платы, установленной законом на
1 января года, в котором уплачивается налог за 1 м2. Ставки земельного налога яв�
ляются ограниченными и составляют, согласно ст. 274 НКУ, для земель несельско�
хозяйственного назначения 3% нормативной денежной оценки (НДО). В то же вре�
мя арендная плата за землю, в соответствии со ст. 288.5 НКУ, самостоятельно уста�
навливается органами местного самоуправления и может достигать 12% НДО, а в
случае определения арендатора на конкурентных принципах – даже превышать этот
предельный размер. Таким образом, ставки земельного налога в несколько раз ниже
арендной платы, что вызывает недополучение доходов в местный бюджет. Для пре�
одоления указанных расхождений целесообразно обратиться к опыту налогообло�
жения имущества и земельных участков органами местного самоуправления в раз�
витых странах ЕС [13, с. 8]. Так, в Великобритании ставку налога на имущество,
включая земельные участки, устанавливает муниципалитет на основе финансовых
потребностей и имеющегося имущества (вместе с земельными участками). База на�
логообложения определяется с учетом возможного годового дохода от сдачи иму�
щества в аренду. В Швейцарии налоги на недвижимость (имущество и земельные
участки) устанавливаются на уровне кантонов или коммун. Местная власть наде�
лена самыми широкими полномочиями в выборе размеров ставок. Она планирует
ставку налога на недвижимость на основе предполагаемых бюджетных расходов и
имеющейся базы налогообложения. В Испании ставки налога на недвижимое иму�
щество, включая земельные участки, являются дифференцированными и регули�
руются муниципалитетами, а базой налогообложения выступает кадастровая сто�
имость. Следовательно, в Украине как налог на недвижимое имущество, отличное
от земельного участка, так и земельный налог должны зачисляться в местные бюд�
жеты, а органы местного самоуправления необходимо наделить полномочиями са�
мостоятельно устанавливать ставки указанных налогов с учетом местных условий и
финансовых потребностей, что позволит обеспечить увеличение доходной части
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местных бюджетов и выполнение программ социально�экономического развития
территорий.

Увеличению неналоговых источников доходов местного бюджета будет спо�
собствовать развитие рынка муниципальных ценных бумаг; в Украине есть опыт их
выпуска и торгов ими. Так, по данным информационных отчетов Национальной
комиссии по ценным бумагам и фондовому рынку Украины (НКЦБФР), в начале
2014 г. участниками рынка местных займов были органы местного самоуправления
30 городов. В 2012 г. доля облигаций местных займов в структуре объема торгов на
фондовых биржах составила 2,42%, тогда были зарегистрированы 12 выпусков об�
лигаций местных займов на сумму 6,09 млрд. грн., а в 2014 г. – лишь один выпуск
облигаций местных займов на сумму 2,63 млрд. грн., доля же облигаций местных
займов в структуре объема торгов на фондовых биржах снизилась до 0,09%. В тече�
ние 2015–2016 гг. облигации местных займов не выпускались, продолжалось сни�
жение их доли в общей структуре торгов на фондовых биржах. Это свидетельствует
о том, что рынок муниципальных ценных бумаг развивается несистемно, поэтому
требует внимания специалистов Минфина Украины, Минрегионразвития Украи�
ны и НКЦБФР при определении причин отсутствия интереса со стороны террито�
риальных общин к использованию инструментов фондового рынка для привлече�
ния финансовых ресурсов. Опыт стран ЕС и США говорит, что выпуск муници�
пальных ценных бумаг позволяет получать дополнительные доходы в местные
бюджеты, способствует вовлечению в рыночный оборот муниципальной недвижи�
мости и обеспечивает прирост ее стоимости.

Гарантирование информационной прозрачности является важным фактором
повышения привлекательности территории для частных инвесторов. Этому спо�
собствует использование геоинформационных систем (ГИС), позволяющих выпол�
нять функции сбора, обработки, хранения и использования геопространственной
информации. Формирование ГИС осуществляется в соответствии с Постановле�
нием Кабинета Министров Украины *. Полученные нами данные в исследовани�
ях, связанных с формированием и использованием ГИС, при выполнении тем НИР
в ИЭПИ НАН Украины в течение 2006–2009 гг., а также непосредственное участие
в 2012 г. в проектировании и внедрении геоинформационного модуля автоматизи�
рованной системы учета коммунальной собственности г. Донецка позволили сфор�
мировать объектно�функциональную структуру ГИС “Инфраструктура городской
агломерации”. Она должна включать в себя информацию о: территории (имеющихся
ресурсах, транспортных сетях, экологической ситуации), банке градостроительной
документации и поддержке земельного кадастра, адресного реестра, реестров соб�
ственности и недвижимости. Использование ГИС “Инфраструктура городской
агломерации” позволит обеспечить оперативное получение инвесторами полной и
достоверной информации об объектах возможных инвестиций, а также будет спо�
собствовать точному определению размера земельного участка, его целевого на�
значения, фактов нарушения границ и самозахвата, что, в свою очередь, позволит
повысить объемы поступлений от пользования землей в местный бюджет.

В качестве декомпозиции локальных приоритетов развития городской агломе�
рации выступают конкретные проектные решения. В процессе реализации этих ре�
шений (проектов) необходимо создать условия для управления ресурсами путем

* Про схвалення Концепції проекту Закону України “Про національну інфраструктуру гео�
просторових даних” : Постанова Кабінету Міністрів України від 21.11.2007 р. № 1021�р [Элек�
тронный ресурс]. – Режим доступа : http://zakon2.rada.gov.ua/laws/show/1021�2007�р.
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использования соответствующего информационного и организационного обеспе�
чения. Информационное обеспечение основывается на согласованности инфор�
мации о наличии и возможностях использования ресурсов территориальных об�
щин, составляющих городскую агломерацию. Это требует внедрения единого под�
хода к формированию информационного массива о состоянии ресурсов и уни�
фикации этого массива по структуре. Координированность действий территори�
альных общин по привлечению и использованию ресурсов зависит от эффектив�
ности организационной структуры деятельности и хозяйствования на принципах
ресурсно�коммуникационного подхода. Такой подход не только обеспечивает ма�
неврирование и распределение ресурсов между участниками проекта развития го�
родской агломерации, но и способствует самосохранению системы управления про�
ектом в целом.

Выводы

Для полноценного использования потенциала украинских городских агломе�
раций в процессе управления их развитием на государственном и местном уровнях
необходимо внедрить комплекс мер правового, экономического и организацион�
ного характера. Они включают в себя: закрепление на законодательном уровне по�
нятия “городская агломерация”; совершенствование законодательства, касающе�
гося сотрудничества территориальных общин в части перехода от ассоциативных к
публично�правовым его формам; создание реальных условий для участия обще�
ственности в управлении развитием городских агломераций на основе использова�
ния института местных инициатив, формирования информационного и организа�
ционного обеспечения по привлечению и использованию ресурсов в совместных
проектах, осуществляемых на принципах экономического взаимодействия терри�
ториальных общин, составляющих городскую агломерацию.

Реализация общих и локальных приоритетов развития городских агломера�
ций требует расширения доходной базы местных бюджетов (для налоговых ис�
точников – соблюдения принципа финансовой автономии органов местного само�
управления, для неналоговых источников – использования механизмов фондо�
вого рынка), а также усиления привлекательности территории для частных
инвесторов за счет повышения информационной прозрачности путем использо�
вания геоинформационных систем.

Указанные меры позволят принимать решения, направленные на обеспечение
управления развитием городских агломераций на государственном и местном уров�
нях, в соответствии с общими (повышение качества жизни населения и получение
агломерационного эффекта) и выбранными локальными приоритетами.
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