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ПРОСТРАНСТВЕННАЯ
ОРГАНИЗАЦИЯ СЕТЕЙ
ОБРАЗОВАТЕЛЬНЫХ
УЧРЕЖДЕНИЙ В
СОВРЕМЕННОЙ РОССИИ

В статье рассматривается пространственная организация сетей
образовательных учреждений в условиях демографического сжа-
тия и негативных тенденций расселения. Успешное проведение
реструктуризации сети образовательных учреждений требует в
первую очередь создания на практике интегрированных образова-
тельных структур с участием не только образовательных, но и дру-
гих учреждений социальной сферы, культуры и  спорта.
Для повышения доступности качественных государственных и му-
ниципальных услуг социально-культурной сферы в статье обосно-
вывается необходимость перехода:
— от ступенчатой  к  узловой модели организации сетей;
— от пешеходной к транспортной доступности учреждений;
—  от отраслевого к территориально-отраслевому управлению;
— от ведомственных к интегрированным учреждениям.
Оптимальный вариант нормативно-правового обеспечения интег-
рации ресурсов социокультурной сферы — издание специальных
нормативных актов в виде Федерального закона «Об интегриро-
ванном государственном или муниципальном социальном учреж-
дении» и обеспечивающей его исполнение нормативной базы.

Актуальность разработки и реализации комплексных проектов по
отработке эффективных организационно-сетевых решений на раз-
личных уровнях системы образования диктуется общей негатив-
ной динамикой демографических показателей и тенденциями
расселения, а также нормативно-правовыми и организационно-
экономическими изменениями, происходящими в системе обра-
зования в настоящее время. В последние годы проводился целый
ряд федеральных и региональных экспериментов, направленных
на совершенствование структуры и организации сети образова-
тельных учреждений. Среди них особо следует отметить экспери-
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менты по реструктуризации сети сельских школ как наиболее про-
блемной части общеобразовательной системы, по сетевому взаи-
модействию школ при введении профильного обучения и пред-
профильной подготовки, разработки по дистанционным методам
обучения. Результаты экспериментальной работы в регионах Рос-
сии убедительно доказывают необходимость и эффективность ко-
операции и интеграции ресурсов учреждений социальной сферы,
особенно в сельской местности. 

Общие подходы к разработке моделей и технологий создания
и функционирования интегрированных учреждений образования и
организаций социально-культурной сферы рассматривались в но-
ябре 2005 г. на заседании Межведомственного совета по образо-
ванию с привлечением всех заинтересованных министерств, ве-
домств и общественных организаций. Цель этого обсуждения —
согласование механизмов кооперации и интеграции ресурсов уч-
реждений социальной сферы для комплексного предоставления
социальных услуг населению, обеспечения доступности качест-
венного образования и решения проблем устойчивого развития
городских и сельских территорий. 

Основные принципы разработки моделей и механизмов созда-
ния и функционирования интегрированных учреждений образова-
ния и организаций социально-культурной сферы обусловлены не-
обходимостью перехода к новой системе организации сетей соци-
ально-культурного обслуживания населения. Для повышения
доступности качественных государственных и муниципальных ус-
луг социально-культурной сферы с учетом особенностей расселе-
ния и демографических тенденций в России необходимо обеспе-
чить переход  от ступенчатой  к узловой модели организации се-
тей, от пешеходной к транспортной доступности учреждений, от
отраслевого к территориально-отраслевому управлению, от ве-
домственных к интегрированным учреждениям.

Успешное проведение реструктуризации сети образовательных
учреждений требует в первую очередь создания на практике интег-
рированных образовательных структур с участием не только обра-
зовательных учреждений, но и учреждений культуры, спорта и иных
объектов социальной сферы. Создание правовых механизмов для
реализации на практике интегрированных структур образователь-
ных учреждений с включением иных организаций социально-куль-
турного сектора является определяющим направлением в развитии
нормативно-правового обеспечения оптимизации сети образова-
тельных учреждений как в городах, так и в сельской местности.

В России вопрос об обеспечении конституционных гарантий
для граждан с точки зрения организации обслуживания в образо-
вательной и социально-культурной сфере особенно остро встал в
связи с новыми законами о разграничении полномочий между ор-
ганами государственной власти и органами местного самоуправ-
ления и созданием местного самоуправления на самом низовом
уровне — уровне поселений.
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В соответствии с новыми законами о разграничении полномо-
чий между органами государственной власти и органами местного
самоуправления (ФЗ № 95, ФЗ № 131 и ФЗ № 184) задачи по орга-
низации предоставления общего образования возложены на муни-
ципалитеты первого уровня — городские округа и муниципальные
районы. Поселенческий уровень местного самоуправления не от-
вечает за организацию образования. Такое распределение полно-
мочий и ответственности существенно отличается от распределе-
ния полномочий в области культуры и спорта, где низовой уровень
учреждений закреплен за муниципалитетами второго уровня, т.е.
поселениями. Это вносит сложности в организацию общего соци-
ально-культурного пространства и требует использования совре-
менных технологий социального партнерства, основанного на
агентских соглашениях. 

Однако самое существенное отличие — разделение функций
организации образования и его финансирования. Финансирова-
ние учебного процесса закреплено за субъектами Российской Фе-
дерации, а содержание сетей учреждений образования — за муни-
ципалитетами первого уровня. Для  культуры и спорта такого раз-
деления нет. Это становится одним из аспектов управленческого
дисбаланса в организации предоставления образования и других
услуг социально-культурной сферы.

Выделим 5 ключевых проблем организации социально-куль-
турного обслуживания населения на современном этапе:

1) проблемы расселения — депопуляция, мелкоселенность,
поляризация;

2) проблемы финансирования сетей обслуживания — «распы-
ление» средств, недофинансирование, избыточность сетей; 

3) проблемы организации взаимодействия — ведомственная
разобщенность, административные барьеры, отсутствие разгра-
ничения полномочий;

4) проблемы управления — институциональный дисбаланс, от-
раслевой подход к управлению территориями;

5) проблемы инфраструктуры — слабое развитие транспорт-
ных сетей, коммуникаций, современной связи.

Как и в большинстве европейских стран, в России сложная демогра-
фическая ситуация: преодолеть депопуляцию пока не удается. Чис-
ленность населения из-за естественной убыли продолжает сокра-
щаться в большинстве субъектов Российской Федерации. В 2005 г. в
России отмечалось снижение числа родившихся в 78 субъектах Рос-
сийской Федерации и увеличение числа умерших в 47 регионах. По
итогам 2005 г., подведенным Федеральной службой государствен-
ной статистики, ожидаемая продолжительность жизни при рожде-
нии по Российской Федерации равна 64,6 годам, что на 8 месяцев и
12 дней меньше продолжительности жизни в 2004 г.

Коэффициент естественного прироста населения в 2005 г. по
Российской Федерации отрицательный и равен  5,9 на 1000 чело-
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век. Несмотря на то что в 2004 г. коэффициент естественного при-
роста населения вырос по сравнению с 2003 г. на 0,6, в 2005 г. он
снова уменьшился на 0,3. Только в 16 регионах России данный по-
казатель положителен. К ним относятся в первую очередь регионы
Северного Кавказа, а также республики Тыва и Саха, Ямало-Не-
нецкий и Ханты-Мансийский автономные округа. На Северо-Запа-
де и в Центральной России данный коэффициент является отрица-
тельным: в Псковской области он составляет 15,7, в Тульской об-
ласти —14,2, в Тверской области — 13,8.

По итогам 2005 г. в результате естественной убыли числен-
ность населения наиболее значительно сократилась в Московской
области — на 56,2 тыс. человек, в Нижегородской области — на
38,0 тыс. человек,  в Москве — на 36,3 тыс. человек, в Санкт-Петер-
бурге — на 33,9 тыс. человек, в Ростовской области — на 29,3 тыс.
человек, в Свердловской области — на 27,5 тыс. человек, в Крас-
нодарском крае — на 27,3 тыс.  человек.

Численные потери населения частично компенсированы миг-
рационным приростом — в основном в регионах с высоким и сред-
ним уровнем развития (миграционный прирост был зафиксирован
в 34 регионах России). По данным Росстата, в Москве миграцион-
ный прирост полностью компенсировал естественную убыль насе-
ления и превысил ее на 51,4%. В Белгородской области численные
потери населения были компенсированы миграционным прирос-
том на 95,1%, в Московской области — на 92,4%, Краснодарском
крае — на 87,0%, Ленинградской области — на 55,9%, Республике
Татарстан — на 41,5%, Санкт-Петербурге — на 42,8%, Калинин-
градской области  — на 40,3%, Самарской области — на 34,8%.

В условиях столь заметного демографического сжатия про-
блему обостряет изменение системы расселения, рост мелких и
мельчайших сел, разрушение сети малых городов и поселков го-
родского типа. В России практически завершился процесс экстен-
сивной урбанизации, который, как правило, характеризуется быс-
трым повышением доли городского населения. За последние 15
лет в России стабилизировалась доля городского населения. Та-
кая ситуация перехода от экстенсивной урбанизации к процессам
интенсивной урбанизации, т.е. к распространению стандартов го-
родского образа жизни на сельское население, характерна и для
других стран мира.

До 1989 г. урбанизация в России характеризовалась созда-
нием новых городов и поселков городского типа практически
по всем группам. Однако начиная с 90-х годов мы наблюдаем
противоположную тенденцию — в России сокращается количе-
ство малых и средних городов. Потери за 15 лет — с 1989 по
2004 г. — 340 городов и поселков городского типа с числом жи-
телей до 50 тысяч, это 12% от их общего числа. За последние 3
года темп сокращения числа городов с численностью населе-
ния до 5 тысяч составлял 10 городов в год. Фактически можно
говорить о тенденции разрушения сети малых городов, кото-
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рые выполняют функции локальных центров расселения, в том
числе сельского.

В сельском расселении на фоне общей депопуляции катастро-
фических масштабов достигла мелкоселенность. По материалам
переписи 2002 г. доля сельских населенных пунктов с числом жите-
лей до 10 человек превышает в среднем по России 30%, а в Севе-
ро-Западном федеральном округе  составляет 41%. Мельчайших
сел сегодня больше, чем в 1959 г. Следует отметить, что в 1959 г.
доля мельчайших сел составляла всего 14% от их общего числа.
Тем не менее в хрущевские времена была предпринята жесткая ад-
министративная кампания по ликвидации неперспективных сел.
Такое варварское командование расселением не принесло успеха.
Хотя через 20 лет общее количество сел с числом жителей до 10
человек и сократилось почти вдвое (58% по отношению к уровню
1959 г.), однако их доля практически осталась прежней — 13,5%. К
2002 г. доля таких сел возросла до 30%, т.е. увеличилась вдвое, а их
абсолютное число составляло 197% по отношению в 1979 г., т. е.
тоже увеличилось практически вдвое. Такое увеличение доли
мельчайших сел связано с процессами обезлюдения, в группу
мельчайших сел «переместились» села, которые раньше имели
численность от 10 до 200 жителей. Села с числом жителей до 200
человек составляли в 2002 г. 75%, т. е. подавляющее большинство. 

Доля сел с населением до 500 человек по материалам переписи
2002 г. составляет в среднем по России  88%, в Северо-Западном
федеральном округе она достигает 96%, в Центральном федераль-
ном округе — 93%, в Приволжском — 85%. Несмотря на то что вы-
росла доля крупных сел, особенно крупнейших, их общее количест-
во остается крайне малым для рациональной организации сетей
социального обслуживания. Поляризация населения, резкий рост
числа мельчайших сел и самых крупных сел привели к «проседа-
нию» средней по численности группы сельских населенных пунктов.

Трудности организации предоставления услуг населению в об-
разовательной и социокультурной сфере при такой системе рассе-
ления усугубляются недофинансированием учреждений социаль-
ной сферы и крайне высокой степенью дифференциации бюджет-
ных расходов на образование и культуру по регионам России. Если
сравнивать школы, библиотеки и клубы как самые массовые сети
для городской и сельской местности, то оказывается, что самый
низкий уровень дифференциации в расходах характерен для школ
— 17,6 раза, для клубов уровень дифференциации составляет уже
24,3 раза, а для библиотек он достигает 46,3 раза. 

В то же время в условиях обезлюдения часть сетей социально-
го обслуживания становится избыточной. По расчетам, проведен-
ным специалистами Института развития образования ГУ–ВШЭ [1],
при сопоставлении фактического числа клубов и библиотек с нор-
мативной потребностью в обеспечении объектами социальной ин-
фраструктуры (в соответствии с методикой Минэкономразвития,
утвержденной в 1999 г.), сеть библиотек оказывается избыточной
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на 15%, а клубов — на 47% в среднем по России. Нормативная по-
требность по методике, утвержденной МЭРТом, определяется в
зависимости от численности населения, а в условиях обезлюде-
ния практически 90% сельских населенных пунктов неперспектив-
ны для размещения в них учреждений социально-культурного об-
служивания. Приходится констатировать, что методики определе-
ния нормативной потребности не соответствуют реалиям рассе-
ления и возможностям организации культурной деятельности в
сегодняшней России. В то же время, растрачивая средства на ги-
гантскую сеть плохо оборудованных, устаревших бюджетных уч-
реждений, мы не можем сосредоточить их на реализации культур-
ных проектов, инициатив, на поддержании деятельности, а не стен
ветхих учреждений.

В результате несоответствия количества сельских муниципаль-
ных районов числу входящих в их состав сельских населенных пунк-
тов возникает институциональный дисбаланс. В России всего 1865
сельских районов. Две трети (63%) таких районов включают более
40 сельских населенных пунктов. В среднем по России доля муни-
ципальных районов с числом сельских населенных пунктов от 40 до
100 составляет 40%, от 100 до 200 населенных пунктов —15%,  200
и более населенных пунктов — 8,5%. На 1865 сельских муници-
пальных районов в России приходится более 155 тысяч сельских
населенных пунктов, т. е. в среднем более 80 сел на каждый район,
и главное — что количество мельчайших сел продолжает увеличи-
ваться, тогда как численность всех остальных сокращается. С уп-
равленческой точки зрения сложившуюся ситуацию следует при-
знать критической: очень сложно организовать предоставление ка-
чественных социально-культурных услуг в сельском муниципаль-
ном районе с сотнями мельчайших сел и плохой транспортной до-
ступностью в суровых природно-климатических условиях.

На формирование сетей оказывают влияние социально-куль-
турные традиции, исторические и природно-климатические осо-
бенности, институциональная структура власти и управления, тем
не менее пространственная организация таких сетей представля-
ет собой комбинацию нескольких основных моделей — ядерной,
узловой, сотовой и ступенчатой.  Ядерную и узловую модели мож-
но отнести к классу дескриптивных моделей, описывающих эво-
люционное развитие сетей обслуживания вслед за изменениями в
пространственной организации поселений и их взаимосвязей,
тогда как сотовую и ступенчатую модели следует отнести к классу
нормативных моделей. Ступенчатая модель сложилась и активно
развивалась в советском градостроительстве в рамках доктрины
микрорайонной организации застройки. Основные ее параметры
нормировались СНиПами (строительными нормами и правилами).

Ядерная модель отличается устойчивостью и социально-эко-
номической эффективностью, если правильно рассчитаны пара-
метры отношения издержек оказания услуги к издержкам доступа.
Центральное учреждение, расположенное в ядре, имеет, как пра-
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вило, многофункциональную направленность и связано компле-
ментарными связями с периферийными учреждениями, что обес-
печивает им доступ к коллективному ресурсу. Если издержки до-
ступа превышают ценность услуги, то периферийные учреждения
экономически неэффективны при прочих равных социальных усло-
виях. Развитием ядерной модели можно считать узловую модель, в
которой наряду с главным центром появляются промежуточные
центры, между которыми организовано сетевое взаимодействие.
При хорошей организации горизонтальных связей узловая модель
позволяет оптимизировать социальное обслуживание.  Фактичес-
ки основные модели, используемые регионами при реструктуриза-
ции сельских школ, такие как базовая школа с сетью филиалов, «ку-
стовые» или «магнитные» школы, ресурсные центры — это и есть мо-
дификации узловой модели пространственной организации сети.

Сотовая модель наиболее пригодна в ситуациях обеспечения
регулярных услуг стандартизованного качества, например обуче-
ния в начальной школе или обеспечения доступности услуг экс-
тренной помощи, готовность которой не должна зависеть от регу-
лярности вызовов потребителей, а должна гарантировать опреде-
ленные параметры доступности (по времени и стоимости) услуг в
заданном радиусе. Зависимость параметров обслуживания от ча-
стоты спроса реализуется в ступенчатой модели. В ее основе ле-
жит принцип равномерного размещения учреждений низового ти-
пологического уровня. По мере «движения» по ступеням нарастает
специализация и уникальность учреждений и соответственно уве-
личивается радиус обслуживания. Эта модель, широко используе-
мая в условиях демографического роста на стадии индустриализа-
ции, сегодня становится малопригодной из-за катастрофических
масштабов мелкоселенности. Фактически мы утрачиваем тот раз-
мер сельского населенного пункта (не менее 500 жителей), кото-
рый служит основой сети. 

Устойчивость функционирования сетей зависит от параметров,
определяющих социально-экономическую целесообразность оказа-
ния услуг определенным учреждением социальной сферы, таких как:

•ценность услуги для потребителя, которая заключается в
приобретаемой им выгоде;

•цена, которая была заплачена государством и потребите-
лем учреждению за оказание услуги;

•издержки потребления социальной услуги, которые возни-
кают у потребителя как в прямом виде (оплата доступа), так и в ви-
де потраченного на получение услуги времени;

•издержки учреждения на производство услуги.
Если соотношения цены и издержек находятся в равновесном

состоянии, то сеть функционирует нормально. Но если эти соотно-
шения нарушаются, то часть звеньев становится избыточной, а вся
сеть — неустойчивой.

Оптимальный вариант нормативно-правового обеспечения ин-
теграции ресурсов социокультурной сферы — издание специаль-
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ных нормативных актов в виде Федерального закона «Об интегри-
рованном государственном или муниципальном социальном уч-
реждении» и обеспечивающих его исполнение постановлений
правительства Российской Федерации — типового положения «Об
интегрированном социальном учреждении»1.

Другой вариант — возвращение государственным и муници-
пальным органам права на совместное учредительство образова-
тельных или иных государственно-муниципальных учреждений —
малоприемлем в связи с тем, что:

1) соучредительство как юридический инструмент не соответ-
ствует политике разграничения полномочий и финансовых обяза-
тельств уровней государства, которые могут перераспределяться
согласно законодательству о местном самоуправлении и субъек-
тах федерации с помощью юридических инструментов передачи
полномочий, а именно по публичному договору, между муници-
пальными образованиями разных уровней и по законам о переда-
че отдельных государственных полномочий РФ, субъектов РФ му-
ниципальным образованиям;

2) соучредительство не решает проблему финансовых и иму-
щественных взаимоотношений между уровнями государства
и/или между отдельными муниципальными образованиями, кото-
рые в соответствии с конституционным устройством государства
обладают обособленными бюджетами и собственностью (имуще-
ством). Финансирование в порядке соучредительства видов дея-
тельности, отнесенных законодательством к полномочиям публич-
но-правового образования другого уровня, противоречит требо-
ванию законодательства об использовании бюджетных средств по
назначению.

Разработка проекта Закона «Об интегрированном государст-
венном или муниципальном социальном учреждении» предполагает
внесение дополнений и изменений в Федеральные законы № 131-
ФЗ от 6 октября 2003 г. и № 184-ФЗ от 6 октября 1999 г.  с целью:

—  закрепить полномочия органов местного самоуправления и
органов государственной власти субъектов Российской Федера-
ции по созданию интегрированных государственных или муници-
пальных социальных учреждений;

—  установить, что отношения по созданию интегрированных
государственных или муниципальных социальных учреждений ре-
гулируются специальным законом.

В целях гармонизации законодательства помимо принятия
указанных специальных нормативных актов потребуется внести
изменения в законодательство об образовании, здравоохране-
нии, культуре, спорте и социальном обеспечении, предоставляю-
щие возможность интеграции соответствующих учреждений с уч-

1 При подготовке предложений по нормативно-правовому обеспечению интеграции ресурсов
социально-культурной сферы использованы разработки А.И. Вавилова. 
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реждениями других ведомств. В частности, будет необходимо вне-
сти изменения в законодательство, устанавливающее льготы и со-
циальные преимущества для работников отдельных отраслей (на-
пример, право на досрочное назначение пенсии по старости), и
приравнять работу в интегрированном государственном или муни-
ципальном социальном учреждении в соответствующих должнос-
тях к работе в отраслевых учреждениях, а также внести соответст-
вующие дополнения в действующие положения о государственной
аттестации и аккредитации образовательных учреждений.

Реструктуризация и оптимизации сети образовательных учреж-
дений, обеспечивающие равный доступ к качественному образова-
нию всех граждан независимо от места проживания, а также более
рациональное использование материальных и интеллектуальных ре-
сурсов российской системы образования проводятся в условиях не-
достаточного правового регулирования в этой области на феде-
ральном уровне и на уровне субъектов федерации. В связи с этим
особенно насущной становится необходимость юридически грамот-
но оформить осуществляемые изменения в рамках действующего
правового поля. 

При обосновании принципов разработки моделей и механизмов
создания и функционирования интегрированных учреждений обра-
зования и организаций социально-культурной сферы нужно отме-
тить два фактора, способствующих легитимизации появляющихся в
ходе реструктуризации образования новых моделей интегрирован-
ных учреждений, которые облегчают эту работу. Во-первых, это де-
мократизм законодательства об образовании уровня федеральных
законов и подзаконных актов, предоставляющего значительную сво-
боду действий по реструктуризации сети образовательных учрежде-
ний на местах; во-вторых, высокая степень автономии самих обра-
зовательных учреждений, наделенных правами юридического лица
и хозяйствующего субъекта, и самостоятельности органов местного
самоуправления.

При этом можно выделить два основных пути правового оформ-
ления сетевых взаимодействий: наиболее сложен первый путь — со-
здание единого учреждения многофункционального назначения.
Второй путь  — установление правоотношений между участниками
сетевого взаимодействия посредством частных правовых инстру-
ментов, т.е. в договорном порядке. Промежуточное положение меж-
ду двумя указанными здесь путями интеграции и кооперирования,
на наш взгляд, занимает ассоциация, которая создается с использо-
ванием учредительного договора (на стадии ее организации), но
впоследствии регистрируется как юридическое лицо, т.е. сочетает
оба пути создания и функционирования интегрированных учрежде-
ний образования и организаций социально-культурной сферы. 

1. Абанкина И.В., Абанкина Т.В., Осовецкая Н.Я. Реструктуризация сетей и
эффективность бюджетного сектора. М.: ГУ-ВШЭ, 2006.
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