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Аннотация. В статье представлен анализ состояния сельских малонасе-

ленных территорий Российской Федерации как одной из основных составля-

ющих в обеспечении устойчивости системы расселения. Представлены ре-

зультаты анализа некоторых разделов документов стратегического планиро-

вания в части реализации государственной политики поддержки и развития 
сельских малонаселенных территорий. 

Переход в Российской Федерации к новому экономическому укладу в по-

следнее десятилетие прошлого века, характеризующийся сворачиванием эко-

номической деятельности в ряде отраслей, традиционных для сельских и не-

больших городских населенных пунктов, негативно сказался как для населе-

ния этих населенных пунктов, так и на возможности сохранения устойчиво-
сти системы расселения в целом. Эти процессы усиливаются в некоторых 

субъектах Российской Федерации проводимыми «преобразованиями» террито-

риального устройства местного самоуправления, сопровождающимися поте-

рей сельскими территориями статуса муниципальных единиц, что влечет 

дальнейшую деградацию этих территорий. 
Необходима корректировка документов стратегического планирования, 

в первую очередь, Стратегии пространственного развития, в части государ-

ственной поддержки не только агломераций, но и малонаселенных террито-

рий. 
Ключевые слова: малонаселенные территории, сельские поселения, агло-

мерации, схема расселения, исход населения, документы стратегического 
планирования. 
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SOCIO-ECONOMIC DEVELOPMENT OF RURAL SPARSELY POPULATED 

AREAS IN RUSSIA: LEGAL CHALLENGES OF THE PRESENT 
 

Abstract. The article presents an analysis of the state of rural sparsely popu-

lated territories of the Russian Federation as one of the main components in en-

suring the stability of the settlement system. The results of analysis of some sec-

tions of strategic planning documents regarding implementation of the state poli-

cy of support and development of rural sparsely populated areas are presented. 
The transition in the Russian Federation to a new economic structure in the 

last decade of the last century, characterized by the curtailment of economic ac-

tivities in a number of sectors traditional for rural and non-large urban settle-

ments, had a negative impact both on the population of these settlements and on 

the possibility of maintaining the sustainability of the settlement system as a 

whole. Those processes were being strengthened in some constituent entities of 
the Russian Federation by ongoing "transformations" of the territorial structure of 

local self-government, accompanied by the loss of the status of municipal units by 

rural territories, which entailed further degradation of those territories. 

                                                 
1 Исследование выполнено при финансовой поддержке РФФИ в рамках научного проекта № № 20-011-00791. 
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There was a need to adjust strategic planning documents, especially the 

Spatial Development Strategy, in terms of public support not only for agglomera-
tions, but also for sparsely populated areas. 

Key words: sparsely populated areas, rural settlements, agglomerations, dis-

tribution patterns, population exoduses, strategic planning documents. 
 

Многовековая история России характеризуется расширением ее террито-
рии. Удержание этих в большинстве малонаселенных территорий было бы невоз-
можно без предпринимаемых с XVI в. российскими правителями мер поддержки 
морских и сухопутных экспедиций с освоением прибрежных территорий Дальнего 
Востока, переселения сельского населения в Сибирь в период Российской Импе-
рии, а затем реализация национальных проектов по освоению юга Сибири (цели-
на), Севера Европейской и Азиатской части с возведением больших городов добы-
вающей и обрабатывающей промышленности в советское время. Это далеко не 
полный перечень того, в результате чего удалось к концу XX в. создать систему 
расселения, которая опиралась не только на крупные промышленные центры цен-
тральной европейской части (г. Москва и Московская область, г. Ленинград и Ле-
нинградская область, г. Тула, г. Курск, г. Орел, г. Воронеж и многие другие горо-
да), Урала (г. Свердловск, г. Челябинск и др.), центральной Сибири (г. Новосибирск, 
г. Омск, г. Томск и др.), восточных и северных регионов (г. Владивосток, г. Магадан, 
г. Комсомольск-на-Амуре, г. Норильск, г. Воркута, г. Мурманск и др.). Значитель-
ную роль в устойчивости системы расселения играли сельские территории, в со-
став которых входили как густонаселенные сельские территории (в основном юга 
России), так и малонаселенные сельские территории. Сельские территории и не-
большие старопромышленные города в XIX-XX вв. являлись своего рода связыва-
ющими элементами и обеспечивали продовольственную безопасность и перера-
ботку традиционного для России сырья (льняное производство, лесозаготовка и 
лесопереработка, строительные материалы и др.). Развитие таких территорий с 
учетом исторических традиций проживания и ведения хозяйства крайне актуаль-
но для обеспечения геополитической, социально-экономической безопасности Рос-
сии, обширность территории, различие географических и климатических условий 
которой являются уникальными. Малонаселенные места России, несмотря на рост 
крупных промышленных центров в XIX-XX вв., сохранились вплоть до настоящего 
времени. 

Переход России к новому экономическому укладу, который сопровождался 
практическим невмешательством публичных властей в процессы, влияющие на 
расселение населения, привел к весьма негативным последствиям. Появились ма-
лонаселенные территории, которые находятся не на труднодоступных или малопри-
годных для жизни и ведения хозяйственной деятельности территориях, а в тех ме-
стах, которые были заселены и освоены в предыдущие десятилетия и века [1; 2]. 

Сворачивание экономической деятельности (показательный пример – прак-
тически прекращение производства льна и льняных тканей в северо-западных об-
ластях России), ликвидация школ, медицинских учреждений, даже учреждений 
первичной медицинской помощи, способствовали исходу из небольших городов, 
сельских населенных пунктов в крупные города, в другие субъекты Российской 
Федерации большей части трудоспособного, более молодого населения в поисках 
средств существования для себя и своих семей. Стал привычным для многих тер-
риторий, в том числе и для центральных областей России, термин «обезлюдивание» 
территорий. Возможность изменения места жительства характеризуется болез-
ненностью этого процесса для большинства людей. В публикации Л. В. Мельнико-
вой [3] отмечается, что даже население северных районов Западной Сибири, при-
ехавшее в советское время на постоянную работу, в настоящее время отказывает-
ся покидать Север с его весьма неблагоприятными климатическими условиями. 
Здесь в целях экономической рациональности планируется внедрять вахтовый 
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метод освоения территорий вместо постоянного проживания населения. Автор 
указанной статьи обращает внимание на то, что рекомендуемая оптимизация си-
стемы расселения не учитывает потери социальных, человеческих взаимосвязей, 
привязанности к своему месту жительства, привычки к определенному образу жиз-
ни и т.д., и делает вывод, что сокращение национального экономического про-
странства оборачивается разрушением социального и ментального пространства. 

Эти негативные как для людей, так и в целом для государства процессы в 
современной России усиливаются в некоторых субъектах Российской Федерации 
проводимыми «преобразованиями» территориального устройства местного само-
управления. Результатом таких «преобразований» явилась ликвидация поселений 
как муниципальных единиц [4], среди передовиков – Магаданская и Московская 
области. В последнее время этот процесс возглавил Пермский край2.  

Потеря сельской территорией статуса муниципальной единицы сопровож-
дается дальнейшей деградацией этой территории. Так, при ликвидации сельских 
поселений как муниципальных единиц происходит де-юре потеря территорией 
формально юридического статуса сельской в силу вхождения этой территории в 
состав городского округа (как это происходило при образовании в ряде субъектов 
Российской Федерации городских округов). На практике де-факто эта территория 
остается сельской, поскольку задача создания соответствующих городских усло-
вий (водопровод, канализация, газоснабжение, соответствующий уровень меди-
цинских и образовательных услуг и др.) органами публичной власти не ставится и 
не решается. При этом государство отказывается от обеспечения преференций 
сельских территорий (социальные, налоговые, возможная бюджетная поддержка в 
рамках государственных программ). Специалистами прогнозируются негативные 
последствия для системы расселения в результате объединения сельских поселе-
ний, как, например, это произошло в Псковской области [5]. Устойчивые негатив-
ные социально-экономические тенденции, в том числе, обуславливают отторжение 
населением демократических процедур управления делами государства и обще-
ства. Абсентеизм как явление становится результатом муниципальных слияний, 
осуществляемых и в европейских странах. 

На федеральном уровне декларируется понимание того, что сельские терри-
тории Российской Федерации являются важнейшим ресурсом страны. В Страте-
гии устойчивого развития сельских территорий Российской Федерации на период 
до 2030 г.3 (далее – Стратегия развития сельских территорий) обращается внима-
ние на крайне неравномерное развитие сельских территорий, на рост миграцион-
ного оттока сельского населения, что ведет к утрате освоенности сельских терри-
торий. Одна из основных причин заключается в том, что уровень и качество жиз-
ни сельского населения в целом существенно отстают от уровня жизни в городах, 
сужается доступ населения к услугам организаций социальной сферы4.  

Как следует из Стратегии развития сельских территорий, одной из основ-
ных целей государственной политики в области обеспечения устойчивого развития 
сельских территорий на период до 2030 г. является создание благоприятных соци-
ально-экономических условий для выполнения сельскими территориями их обще-

                                                 
2 Заседание Совета по развитию местного самоуправления от 30 января 2020 г. // Президент России : сайт. — 
URL: http://kremlin.ru/events/councils/by-council/9/62701 (дата обращения 30.06.2020). 
3 Стратегия устойчивого развития сельских территорий Российской Федерации на период до 2030 года (утвер-
ждена распоряжением Правительства Российской Федерации от 2 февраля 2015 г. №151-р) // ГАРАНТ.РУ 
(Garant.ru). — URL: https://www.garant.ru/products/ipo/prime/doc/70761426/ (дата обращения: 30.06.2020). 
4 В материалах Стратегии развития сельских территорий содержится следующая информация: уровень газифи-
кации сельских населенных пунктов хотя и вырос более чем на 20 %, но составил всего 56,5 % на начало 2014 г.; 
обеспечение питьевой водой населения составляло в 2013 г. 59,6 %; удельный вес сельских населенных пунктов, 
имеющих водоотведение, составлял всего 5 % (по городам – 98 %). В сельской местности с 2008 г. за пять лет со-
кратилось более чем на 12 тыс. до 32 тыс. число учреждений общего среднего образования; с 2000 г. до 2013 г. 
число поликлиник сократилось на 65 %, фельдшерско-акушерских пунктов – на 22 %, станций скорой помощи – 
на 11 %, численность среднего медицинского персонала сократилась на 9 %. 
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национальных функций и решения задач территориального развития и создание 
условий для обеспечения стабильного повышения качества и уровня жизни сель-
ского населения. Очевидно, что без развития социальной сферы сельских насе-
ленных пунктов невозможно достичь заявленных целей и остановить утрату осво-
енности сельских территорий. В Стратегии развития сельских территорий из 
18 целевых показателей оценки устойчивого развития сельских населенных пунк-
тов 6 показателей непосредственно относятся к уровню оценки развития соци-
альной сферы, а еще 5 – непосредственно связаны с оценкой уровня развития 
этой сферы. Так, например, к 2030 г. планируется расширение сети фельдшер-
ско-акушерских пунктов и (или) офисов врачей общей практики в сельской мест-
ности на 1,7 тыс. единиц; увеличение удельного веса общеобразовательных орга-
низаций в сельской местности, имеющих водопровод, центральное отопление и 
канализацию, до 95 %; снижение удельного веса зданий (помещений) учреждений 
культурно-досугового типа в сельской местности, находящихся в неудовлетвори-
тельном состоянии, до 20 %. Обоснование и определение этого перечня количе-
ственных параметров вызывают многочисленные вопросы. Обозначим основные. 
В соответствии с какими методиками утверждались как перечень целевых пока-
зателей, так и их значения? Достаточно ли достижения этих показателей для 
обеспечения к 2030 г. устойчивого развития сельских территорий? В первую оче-
редь, этот вопрос относится к обеспеченности медицинскими и образовательными 
учреждениями. И наконец, в документе отсутствует не только оценка объема не-
обходимых финансовых средств, но и даже упоминание о финансовых источни-
ках, необходимых для решения этих задач.  

Лишь через три года после утверждения Стратегии развития сельских тер-
риторий был утвержден План мероприятий по ее реализации в 2018–2020 гг. (да-
лее – План)5. Всего в Плане – перечень из 16 мероприятий, 5 пунктов из этого пе-
речня должны реализовываться в рамках государственных программ6. Инстру-
менты реализации мер, указанных в остальных пунктах, не определены. Содер-
жание мер в сфере медицины сформулировано в общем виде: «Реализация меро-
приятий по обеспечению доступности медицинской помощи сельскому населению 
и повышению ее качества». Единственным инструментом обеспечения доступно-
сти образования в сельской местности и повышения его качества является Госу-
дарственная программа Российской Федерации «Развитие образования», основ-
ным ориентиром которой является сокращение малонаселенных сельских насе-
ленных мест и увеличение городского населения. Как представляется, при такой 
целевой установке никакие меры не могут привести к достижению доступности 
образования в сельской местности, поскольку число учреждений образования 
планируется сокращать, а не увеличивать. В целом Стратегия развития сельских 
территорий характеризуется не только отсутствием обоснования целевых показа-
телей, многих целей и задач, но и отсутствием на указание действенных способов 
контроля за ее исполнением. По большинству мероприятий Плана предусмотрены 
только информационные ведомственные доклады. 

Основная направленность Стратегии заключается в создании условий для 
обеспечения стабильного повышения качества и уровня жизни сельского населе-
ния на основе преимуществ сельского образа жизни. Именно формирование этих 
условий, как декларируется в документе, позволит сохранить социальный и эко-
номический потенциал сельских территорий и обеспечит выполнение ими обще-
национальных функций – производственной, демографической, трудоресурсной, 

                                                 
5 Распоряжение Правительства Российской Федерации от 30 января 2018 г. №118-р // Правительство России: 
официальный сайт. — URL: http://government.ru/docs/all/115233/ (дата обращения 30.06.2020). 
6 Государственная программа развития сельского хозяйства и регулирования рынков сельскохозяйственной 
продукции, сырья и продовольствия на 2013–2020 годы; Государственная программа Российской Федерации 
«Развитие образования» на 2013–2020 годы; Государственная программа по оказанию содействия добровольно-
му переселению в Российскую Федерацию соотечественников, проживающих за рубежом. 

http://docs.cntd.ru/document/556183093
http://docs.cntd.ru/document/556183093
http://docs.cntd.ru/document/902361843
http://docs.cntd.ru/document/902361843
http://docs.cntd.ru/document/901985595
http://docs.cntd.ru/document/901985595
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пространственно-коммуникационной, сохранение историко-культурных основ 
идентичности народов страны, поддержание социального контроля и освоенности 
сельских территорий. Предполагается, что решение этих задач в обязательном по-
рядке должно обеспечиваться выделением государством целевых финансовых 
средств для значительного повышения уровня социальных (в первую очередь, 
начальное и среднее образование, медицинское обслуживание) и коммунальных 
услуг (обеспеченность газом, водой, канализацией). Однако положения Стратегии 
развития сельских территорий в этой сфере не только декларативны, но и не 
имеют внутренней логики – механизмов поддержки и дальнейшего социального 
развития сельских территорий. Этот вывод подтверждается отсутствием планов 
по масштабному восстановлению утраченной за последние десятилетия системы 
начального и среднего образования, объектов здравоохранения.  

Такие подходы разработчиков этого стратегического документа отчасти 
объясняют тот факт, что в положениях принятой через четыре года Стратегии про-
странственного развития Российской Федерации на период до 2025 г.7 (далее – 
Стратегия пространственного развития) сельские территории практически не рас-
сматриваются в качестве объектов стабилизации пространственного развития. 

Из содержания Стратегии пространственного развития следует, что основ-
ное направление совершенствования системы расселения заключается в государ-
ственной поддержке крупных городских агломераций и крупнейших городских 
агломераций8. Предваряется такое решение констатацией общемировых тенден-
ций пространственного развития, заключающихся в концентрации экономики и 
населения в крупнейших формах расселения – крупнейших городских агломера-
циях. Однако для безоговорочной поддержки таких форм расселения одной кон-
статации наличия общемировых тенденций явно недостаточно. Необходим ана-
лиз, прежде всего, проблем, порождаемых агломерациями [6]. Определение спосо-
ба управления такими агломерациями имеет первостепенное значение для сба-
лансированного развития таких территорий [7; 8; 9].  

Необходимо отметить, что отношение к таким формам расселения и осу-
ществления хозяйственной деятельности среди ученых неоднозначное. Особую 
тревогу высказывают ученые-экологи, оценивая мегаполисы и городские агломе-
рации «как самые худшие и губительные явления... не только для человека, но и 
окружающей природной среды» [10]. Объективность этих предостережений под-
тверждается катастрофической ситуацией последнего времени с распространени-
ем инфекционных заболеваний в местах с большой плотностью населения. Более 
того, некоторые исследователи опровергают распространенные декларации о том, 
что только развитие агломераций является экономически оправданным [11; 12]. 

Как представляется, поддержка тенденций концентрации производства и 
населения, характерных для капиталистического способа производства, в услови-
ях нашей страны, учитывая ее географические, демографические и др. особенно-
сти, может повлечь дальнейшие значимые негативные последствия для террито-
рий, характеризующихся малой и сверхмалой плотностью населения [13]. 

При разработке Стратегии пространственного развития не были учтены по-
ложения проекта Концепции Стратегии пространственного развития Российской 

                                                 
7 Об утверждении Стратегии пространственного развития до 2025 года: Распоряжение Правительства Российской 
Федерации от 13 февраля 2019 г. №207–р // Правительство России: официальный сайт. — URL: http://govern 
ment.ru/docs/35733/ (дата обращения 30.06.2020). 
8 В соответствии с положениями Стратегии «агломерация» – это совокупность компактно расположенных насе-
ленных пунктов и территорий между ними, связанных совместным использованием инфраструктурных объек-
тов и объединенных интенсивными экономическими, в том числе трудовыми, и социальными связями; для 
«крупной городской агломерации» общая численность населения составляет 500 тыс. – 1000 тыс. человек, для 
«крупнейшей городской агломерации» – общая численность населения более 1000 тыс. человек. Общая числен-
ность населения в агломерациях в Российской Федерации в настоящее время в Стратегии обозначена в 73 млн. 
человек. 
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Федерации на период до 2030 г. (далее – Концепция), который был разработан 
Минэкономразвития в 2016 г. В указанном документе, который был разработан с 
привлечением российских ученых, в качестве одного из главных вызовов про-
странственного развития России указан беспрецедентный центростремительный 
вектор, который проявился не только в Москве, но и на уровне многих субъектов 
Российской Федерации – в виде интенсивного укрепления экономической и поли-
тической роли региональных столиц и элит, а также многих муниципальных обра-
зований с центрами – крупными городами, которые в условиях новой рыночной 
экономики оказались удачно расположенными на ключевых торговых и транс-
портных путях. Результатом этих процессов явилось значительное сжатие ранее 
освоенного пространства, многочисленными подтверждениями чего стали забро-
шенные поля в сельской местности и промышленные зоны крупных, средних и 
малых городов и др. В Концепции особо обращается внимание на то, что форми-
рование адекватного ответа на со всей остротой вставшего вопроса о судьбе бес-
прецедентно разросшейся «периферии России» имеет фундаментальное значение 
для масштабного, но слабо инфраструктурно обустроенного пространства России. 

Реализация курса, обозначенного в Стратегии пространственного развития, 
на государственную поддержку крупных городских агломераций и крупнейших 
городских агломераций приведет к усилению двух негативных взаимосвязанных 
процессов. Во-первых, к усилению центростремительных тенденций (стягиванию 
населения в крупные и крупнейшие города), которые будут сопровождаться 
обострением социальных проблем9. Во-вторых, дальнейшим сжатием освоенного 
пространства, увеличением зон «обезлюдивания», что, учитывая территориальные 
особенности России, в дальнейшем обострит геополитические проблемы. Для вос-
становления устойчивости системы расселения потребуется восстановление тех 
населенных мест, которые к настоящему моменту большинство населения по объ-
ективным причинам покидает. Но, как известно, поддержка требует меньших ре-
сурсов, чем восстановление. Этот тезис подтверждается теми процессами, кото-
рые были инициированы властями в системе здравоохранения, в результате кото-
рых в настоящее время требуется восстановление учреждений медицинской по-
мощи не только в деревнях, селах, но и в городах.  

В заключение обратим внимание на то, что до сих пор отсутствует утвер-
жденная в установленном порядке стратегия социально-экономического развития 
Российской Федерации. Как представляется, необходима корректировка Страте-
гии пространственного развития, учитывающая необходимость государственной 
поддержки не только агломераций, но и малонаселенных территорий. Такое изме-
нение государственной политики должно быть отражено и в Стратегии социально-
экономического развития Российской Федерации. 
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