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Введение

Сфера дополнительного образования в  России 
находится в процессе интенсивной модерниза-
ции. Это влечет за  собой ряд институциональ-
ных трансформаций системы в целом, которые 
определят ее перспективы на  ближайшие не-
сколько лет. Ключевая цель государственной 
политики системы дополнительного образова-
ния закреплена в  национальном проекте «Об-
разование» и выражена в показателе «80% детей 
в  возрасте от  5 до  18  лет, охваченных допол-
нительным образованием к  2024  году» [1]. Для 
выполнения показателя и  расширения спектра 
образовательных услуг была разработана и при-
нята целевая модель развития региональных си-
стем дополнительного образования [2], которая 
в  настоящее время внедряется в  большинстве 
субъектов Российской Федерации.

Проблема, которая возникает в  ходе мо-
дернизации системы, связана прежде всего 
с  организационно-управленческим контек-
стом и  региональной образовательной полити-
кой. Декларируемый новый подход направлен 
на  развитие принципов открытости, на  вовле-
чение новых субъектов в систему дополнитель-
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экспертные оценки, согласно которым в  2021 г. рост всего 
рынка дополнительного образования (дети и взрослые) со-
ставит до 2 трлн руб., а доля частного бизнеса в нем —  18,9% 
(385,4 млрд руб.). При этом доля онлай н-образования от все-
го рынка на 2021 г. оценивается в 2,6% —  53,3 млрд руб. Что 
касается доли онлайна в  ДОД (включая школьные предме-
ты), то она предсказывается на уровне 6,8% (10 млрд руб.).

Большинство оценок объемов, глубины и  многообразия 
частного сектора дополнительного образования детей оста-
ются приблизительными. Сектор продолжает сохранять 
за собой статус теневого. При этом большое значение име-
ют социологические исследования, направленные на анализ 
траекторий родительского выбора услуг дополнительного 
образования для детей. Участие родителей в  учебном про-
цессе детей на  сегодняшний день исследуется достаточно 
активно [7, 8, 9, 10, 11]. Из  данных исследований мы ви-
дим, что родители выбирают разные стратегии выбора до-
полнительного образования для своих детей, основываясь 
на представлениях об образовательных результатах [8]. При 
этом демонстрируется, что уровень культурного капитала 
также играет немаловажную роль при выборе той или иной 
программы. В данном контексте значение также имеет тип 
и уровень участия родителей в учебном процессе детей [7].

Исследование семей и  их характеристик приводит нас 
к обсуждению причин неравенства в доступе к дополнитель-
ному образованию [12]. Доступность —  одна из  ключевых 
задач в  сфере государственной образовательной политики. 
Ряд исследований указывают на то, что фактор финансовой 
доступности сегодня является наиболее значимым в  Рос-
сии [13, 14, 15] и в мире [16, 17].

В настоящее время дополнительное образование пред-
ставляется как свободный рынок, не  имеющий жестких 
стандартов и  открывающий простор для педагогического 
творчества. Но  сопротивление государственных организа-
ций инициативам, которые реализуются в ходе модерниза-
ции ДОД, провоцирует возникновение негативных тенден-
ций, ориентирующих дополнительное образование на более 

ного образования детей, обеспечиваемого государственны-
ми бюджетами, а именно представителей частного сектора. 
Вместе с тем уровень вовлеченности частного сектора оста-
ется низким, а условия конкуренции нельзя назвать равны-
ми. Целевая модель является важной вехой в  развитии си-
стемы дополнительного образования детей, так как в  ней 
представлен целый комплекс механизмов, направленных 
на стимулирование конкуренции. Одним из дискуссионных 
элементов модели является персонифицированное финан-
сирование дополнительного образования детей (ПФДО), 
когда негосударственные организации дополнительного об-
разования получают сертификаты на оказание услуг за счет 
бюджетных средств [3, 4]. Такое положение дел вызывает 
опасения со  стороны государственных структур, видящих 
в ПФДО способ отъема у них стабильного финансирования. 
Сам факт предоставления возможности ребенку выбора 
любого поставщика услуг для реализации государственных 
средств вызывает диссонанс в  системе дополнительного 
образования и  в  образовательной политике. Ход модерни-
зации на  первых этапах во  многом определит дальнейшую 
траекторию развития рынка дополнительного и неформаль-
ного образования детей.

Обобщенная оценка сферы дополнительного образования 
детей в России дана в работе «Дополнительное образование 
в России: единое и многообразное» [5], где фиксируется рост 
доли частного сектора, отмечается развитие на рынке обра-
зовательных брендов и франшиз. Стоит отметить, что 2020 г. 
стал очень важным с точки зрения стимулирования развития 
частного сектора в дополнительном образовании. Пандемия 
коронавируса вынудила многие организации разрабатывать 
дистанционные форматы обучения. На  рынке появились 
новые акторы. В  связи с  ростом спроса на  дистанционный 
формат обучения многие организации, реализующие про-
екты дополнительного образования для взрослых запустили 
собственные инициативы, ориентированные на детскую ау-
диторию. Отчет «Исследование российского рынка онлай н-
образования и  образовательных технологий » [6] содержит 



9

Г П. П. , П А. А.

1. Государственное 
регулирование 
конкурентной среды 
в сфере дополнительного 
образования детей

Анализ международного опыта показывает, что 
в разных странах применяются различные под-
ходы к регулированию рынка дополнительного 
образования детей. В  большей мере это выра-
жается через оформление позиции государства 
в  отношении частного сектора. Определяющая 
роль государственной позиции заключается 
в признании или непризнании высокой степени 
влияния частного сектора на  образовательную 
политику страны. Мы можем выделить три ба-
зовых модели регулирования конкурентной сре-
ды, реализуемых в разных странах:

 – невмешательство (государство «отпускает» 
частный сектор и не занимается его регулиро-
ванием/ограничением/выраженной поддерж-
кой в силу разных причин);

 – надзор и контроль (государство тщательно ре-
гулирует частный сектор посредством провер-
ки, аудита, ограничений и специфического на-
логового обложения);

 – сотрудничество (государство видит в частном 
секторе ресурс развития и многообразия услуг 
и запускает программы обширной грантовой 
поддержки и  частно-государственного пар-
тнерства).

жесткий надзор и контроль с целью искусственного ограни-
чения доступа свободных агентов к бюджетным средствам.

Основными методами настоящего исследования являют-
ся оценка деятельности организационно-управленческих 
структур регионального уровня с использованием интервью 
субъектов внедрения целевой модели развития региональ-
ных систем дополнительного образования детей и  каче-
ственная экспертиза документов, принимаемых на  регио-
нальном уровне.
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Модели надзора и контроля выделяются наибольшей ва-
риативностью, что позволяет нам выделить их подтипы 
на основании ведущего механизма подобного рода регули-
рования (см. рис. 1)

В каждой стране применяемая модель имеет свою спец-
ифику, которая выражается в выборе той или иной стратегии 
(см. табл. 1). Например, Канада предпочитает не вмешивать-
ся в ситуацию конкуренции частного сектора исходя из низ-
кого уровня влияния дополнительного образования детей 
на  образовательную политику страны. Это обусловлено от-
сутствием экзаменов с  высокими жизненными ставками 
для учащихся. Тогда как в Бразилии мы видим совершенно 
иные основания для невмешательства, выражающиеся в от-
сутствии статистических данных о системе ДОД и дефиците 
ресурсов для ее развития.

Если мы обратим внимание на многообразие мер в рамках 
модели «надзор и контроль», то увидим, что их объединяет 
закрепление за  государственными институтами экспертно-
сти при установлении легитимности образовательных услуг. 
Однако такая экспертность может быть реализована в  раз-
ных подходах. Помимо разнообразных финансовых и норма-
тивно-ограничительных путей регулирования, для которых 
характерна жесткость и  однозначность мер регулирования, 
встречаются иные подходы, выстраиваемые путем включе-
ния институтов в содержание программ и натурную оценку 
качества реализации образовательных программ.

Р. 1. Типы и подтипы моделей регулирования конкурентной 
среды дополнительного образования детей в разных странах
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стандарты, которые бы устанавливали структуру программы 
ДОД или регламентировали ее содержание. Таким образом, 
в  силу противоречий в  федеральных требованиях к  содер-
жанию дополнительного образования региональные нор-
мативные акты интерпретируются частными агентами как 
дополнительный и искусственно созданный барьер. Факти-
чески в  лице представителей частного сектора это превра-
щает позицию проверяющего образовательную программу 
перед ее размещением на  портале-агрегаторе из  эксперта, 
который должен помогать и консультировать, в инспектора, 
который ее проверяет и отклоняет.

Помимо появления подобных прямых барьеров частный 
сектор также демонстрирует неудовлетворенность денеж-
ной суммой, которая закрепляется за  персональными сер-
тификатами, распределяемыми между детьми в  регионе. 
Данная стоимость рассчитывается исходя из  усредненного 
уровня цен на услуги ДОД в государственном секторе, тогда 
как частный сектор несет большие расходы, так как не стра-
хуется государством и  не  имеет муниципального задания. 
Это также отталкивает частных агентов.

Фактически это приводит к тому, что в ДОД сохраняется 
монополия государственного сектора как по числу действу-
ющих организаций, так и  по  количеству реализуемых ими 
образовательных программ (см. рис. 2.)

Некоторые субъекты РФ выделяются на фоне данной ста-
тистики, демонстрируя вовлеченность частного сектора бо-
лее 5% (см. рис. 3). Условным лидером можно считать Ханты-
Мансийский автономный округ —  Югру, где доля частного 
сектора, получающего доход из  государственных средств 
за счет персональных сертификатов, составляет более 19%. 
Однако это исключение из  правила, так как большинство 
других регионов, демонстрирующих относительно высокий 
уровень вовлеченности частного сектора, показывают долю 
8%, что может рассматриваться как недостаточный уровень. 
Здесь также важно обратить внимание на  то, что доля об-
разовательных программ, реализуемых государственными 
организациями, существенно превышает число самих орга-

На данный момент в России ситуацию в области регулиро-
вания конкурентной среды ДОД можно охарактеризовать как 
неоднозначную. Она различается в зависимости от конкрет-
ного региона, однако очевидны и общие закономерности.

Неоднозначность заключается в  расхождении первона-
чального замысла 1 модернизации и  ее непосредственной 
реализации. Суть запущенной в  2015 г. модернизации ДОД 
сводится к тому, чтобы:

 – повысить качество образовательных услуг, поставив в центр 
внимания образовательную программу, а не образователь-
ную организацию, взяв вектор на развитие институтов со-
держательной экспертизы услуг и достигаемых ими обра-
зовательных результатов;

 – повысить многообразие и конкуренцию посредством во-
влечения частного сектора, предоставляя ему доступ к бюд-
жетным средствам за  счет персональных сертификатов 
(ваучеров), выдаваемых каждому ребенку в регионе и раз-
вития региональных платформ-агрегаторов услуг допол-
нительного образования, тем самым сокращая дистанцию 
между благополучателем услуги и агентом рынка.

Реализация программы модернизации привела к  тому, что 
региональные платформы-агрегаторы (которые также назы-
вают навигаторами) создали дополнительные барьеры для 
частного сектора, вместо того чтобы облегчить их вхождение 
в  поле конкуренции за  государственные средства. Если ра-
нее частному сектору требовалось получить лишь лицензию 
на ведение образовательной деятельности, то теперь также 
необходимо пройти проверку на соответствие требованиям 
к  образовательным программам, которые устанавливаются 
локальными нормативными актами на  уровне региона или 
муниципалитетов. Ситуация осложняется тем, что на  се-
годняшний день отсутствуют федеральные требования или 

          1 В большей мере основные положения, цели, направления и механиз-
мы модернизации изложены в  целевой модели развития региональ-
ных систем дополнительного образования детей, утвержденной прика-
зом Министерства Просвещения Российской Федерации от 03 сентября 
2019 г. № 467.
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низаций, тогда как в частном секторе наблюдается противо-
положная ситуация.

Таким образом, в России опыт проведения модернизации 
ДОД на региональном уровне пока приводит к развитию ме-
ханизмов инспекции посредством искусственного создания 
дополнительных барьеров. Регионы приходят к такому по-
ложению дел по ряду системных причин:

– межведомственная рассогласованность, которая не позво-
ляет выработать удовлетворяющие всех правила распре-
деления денежных средств между персональными серти-
фикатами;

– сжатые сроки исполнения показателей обеспечения до-
ступности дополнительного образования детей при необ-
ходимости обеспечения высоких охватов аудитории, что 
приводит к некачественной и не всегда добросовестной ре-
ализации механизмов модернизации;

– отсутствие полномочий у региональных модельных цен-
тров, что снижает их уровень субъектности в условиях на-
деления данных структур функциями координации модер-
низационных процессов на региональном уровне;

Р. 2. Соотношение числа государственных 
и негосударственных организаций в системе ДОД России 
и реализуемых ими программ
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 – длительным использованием для расчета показателей 
по  охвату статистических данных (формы -ДОП, -ФК, 
-ДШИ/ДМШ), завышаемых на  уровне организаций, са-
мостоятельно сдающих отчетность, и отсутствие контро-
ля на муниципальном уровне за достоверностью статисти-
ческих данных.

Как можно видеть, сам факт обеспечения доступа частного 
сектора к  государственным средствам не  приводит к  уве-
личению охвата и  росту качества образовательных про-
грамм. Система ПФДО делает дополнительное образование 
более удобным для традиционных пользователей системы, 
но  не  вовлекает новые целевые группы детей (ТЖС, СОП, 
дети мигрантов, дети из малообеспеченных семей).

 – включение показателей ДОД в рейтинг губернаторов, что 
ужесточает и усугубляет требования ускоренного соблюде-
ния показателей.

В отношении государственного сектора можно выделить сле-
дующие проблемы, мешающие расширять свои услуги и обо-
стряющие восприятие конкуренции с частными агентами:

 – экстенсивное обеспечение охвата (отсутствие стремления 
расширять целевые аудитории, повышая охват услугами 
на уже вовлеченных группах);

 – низкий уровень digital-компетенций (отсутствие навыков 
работы в социальных сетях, с платформами по созданию 
онлайн-курсов, с современными дизайн- и организацион-
ными инструментами);

 – слабое межведомственное взаимодействие (низкая мотива-
ция к кооперации с агентами, не обеспечивающими прямое 
увеличение охвата детей).

Со стороны государственных организаций на  муниципаль-
ном уровне можно фиксировать страх перед конкуренцией 
с  частным сектором. Разделение сертификата на  два типа 
(сертификат учета и сертификат финансирования) позволяет 
использовать такой механизм муниципальных организаций 
для фальсификации данных по учету детей и занесение све-
дений о них в региональные навигаторы. Отсутствие долж-
ного контроля со стороны органов местного самоуправления 
объясняется несколькими причинами:

 – возможным ухудшением социальной ситуации в педаго-
гическом сообществе, в том числе в связи с вопросом о до-
стижении показателя по уровню зарплаты педагогов допол-
нительного образования или их уходом из системы в связи 
с невостребованностью программ;

 – низким уровнем квалификации (профессионализма) му-
ниципальных служащих, курирующих дополнительное об-
разование;

 – отсутствием полномочий контроля со стороны региональ-
ных органов управления образованием/культурой/спортом;
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модель рассматривает систему персонифицированного уче-
та в  качестве полноценной и  основополагающей системы 
управления дополнительным образованием в регионе и от-
дельных муниципалитетах.

Помимо того, что ПФДО является одним из центральных 
механизмов управления региональной системой дополни-
тельного образования детей, он также является главным ме-
ханизмом развития конкурентного пространства дополни-
тельного образования. При помощи персонифицированных 
сертификатов обеспечивается доступ частных образователь-
ных организаций к государственным средствам. В зависимо-
сти от того, насколько точно будут поняты принципы ПФДО 
и  насколько качественно будут решены задачи по  его вне-
дрению, во многом зависит и судьба развития конкурентной 
среды.

В 2020 г. нами была проведена натурная экспертиза до-
кументов регионов —  участников внедрения целевой мо-
дели В  рамках проведения экспертного обследования вне-
дрения целевой модели развития региональных систем 
дополнительного образования детей в  субъектах Россий-
ской Федерации —  получателях субсидий из  федерального 
бюджета на  формирование современных управленческих 
и  организационно-экономических механизмов в  системе 
дополнительного образования детей и  в  целях реализации 
федерального проекта «Успех каждого ребенка» националь-
ного проекта «Образование» в 2020 г., в соответствии с раз-
работанной в  рамках вида работ I.3. системой экспертного 
обследования и экспертной оценки эффективности процес-
сов внедрения целевой модели развития региональных 
систем дополнительного образования детей посредством 
единой информационно-коммуникационной среды были 
подготовлены итоговые экспертные заключения о достиже-
нии показателей эффективности внедрения целевой моде-
ли, исполнению контрольных точек дорожной карты по  ее 
внедрению данной модели, в том числе о соответствии ре-
ализуемых субъектами Российской Федерации механизмов 
персонифицированного финансирования дополнительного 

2. Система 
персонифицированного 
финансирования 
дополнительного 
образования как 
инструмент развития 
региональной 
конкурентной среды 
в сфере дополнительного 
образования детей

Персонифицированное финансирование и  пер-
сонифицированный учет (ПУ) дополнительного 
образования детей сегодня во  многих случаях 
понимается неверно —  как система получения 
информации о  зачислении на  обучение и  дви-
жения контингента детей. В такой упрощенной 
конструкции ПУ рассматривается не как целост-
ный инструмент управления системой, а  реги-
ональный навигатор —  не как средство автома-
тизации процессов такого управления. В  то  же 
время, начиная от  провозглашения принципа 
«обеспечение баланса между образовательны-
ми потребностями детей и  направлениями со-
циально-экономического развития Российской 
Федерации, субъектов Российской Федерации 
и  муниципальных образований» и  заканчивая 
прямым требованием к  ведению отдельных 
перечней образовательных программ, целевая 
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пальных заданий с соблюдением требований федерального 
законодательства, согласуемый с  выбором детьми образо-
вательных программ и  обеспечивающий изменения закре-
пленных за  конкретными учреждениями объемов бюджет-
ных ассигнований (несоблюдение требований установлено 
для всех муниципальных районов (городских округов), вне-
дряющих систему персонифицированного финансирова-
ния). Зачастую предусматриваются лимиты обеспечения 
услуг, устанавливаемые для конкретных категорий исполни-
телей, не выработаны механизмы передвижения денежных 
средств между мероприятиями в целях обеспечения переда-
чи средств, закрепленных за  сертификатами, выбираемым 
исполнителям услуг. Отдельные типы исполнителей услуг 
не  могут получить бюджетное финансирование на  основа-
нии сертификатов.

Механизм направления денежных средств, закрепленных 
за  сертификатом, выбираемому (любому) исполнителю ус-
луг основан на  закрепленных региональными и  местными 
правовыми актами нормах, идущих вразрез с положениями 
федерального законодательства. Отсутствуют необходимые 
для реализации предлагаемого механизма порядки и право-
вые основания, в том числе:

 – механизм обеспечения своевременного изменения объе-
мов средств, доводимых до исполнителей услуг при выбо-
ре их (отказе от дальнейшего обучения) со стороны ребен-
ка, использующего сертификат;

 – механизмы передвижения денежных средств между глав-
ными распределителями бюджетных средств, отдельны-
ми целевыми статьями и кодами бюджетной классифика-
ции в целях обеспечения передачи средств, закрепленных 
за сертификатами, выбираемым исполнителям услуг.

Декларируемый в региональных правилах персонифициро-
ванного финансирования механизм передачи средств ис-
полнителям услуг заведомо не  может использоваться для 
отдельных типов организации (например, для казенных уч-
реждений). Для организаций различных форм собственно-
сти устанавливаются отдельные механизмы финансирова-

образования детей критериям и признакам, установленным 
основными требованиями к внедрению системы персонифи-
цированного финансирования дополнительного образова-
ния детей в субъектах Российской Федерации, а также целе-
вым показателям внедрения систем персонифицированного 
финансирования дополнительного образования детей, уста-
новленным соглашениями субъектов Российской Федера-
ции, получающими субсидии из  федерального бюджета. 
В результате экспертизы были выявлены некоторые повто-
ряющиеся несоответствия, связанные с внедрением ПФДО.

Регионы часто не предусматривают механизмы передачи 
финансовых средств муниципальным учреждениям, непод-
ведомственным уполномоченному органу (несоблюдение 
требований установлено для всех муниципальных районов 
(городских округов), внедряющих систему персонифициро-
ванного финансирования). Механизм изменения выбора до-
полнительной общеобразовательной программы ребенком 
между разными исполнителями услуг в  случае, когда речь 
идет о различных типах исполнителей услуг, не урегулиро-
ван: средства не  передвигаются за  ребенком, фактически 
они не закрепляются за ним. Право поступления на образо-
вательную программу определяется не сертификатом, а на-
личием предусмотренных лимитов финансирования для 
организации, кружка или секции, которую выбирает ребе-
нок (его родители). Не выработаны критерии и/или порядок 
перенаправления финансирования, выделенного на обеспе-
чение отдельных типов и видов исполнителей образователь-
ных услуг, в связи с выбором кружка или секции родителем 
(законным представителем) или непосредственно ребенком 
как достаточным и необходимым основанием для обязатель-
ного перераспределения средств внутри бюджетной росписи 
(несоблюдение требований установлено для всех муници-
пальных районов (городских округов), внедряющих систему 
персонифицированного финансирования).

Отсутствует обязательный для использования и исключа-
ющий зависимость от субъективных решений должностных 
лиц или органов власти порядок корректировки муници-



22

Г П. П. , П А. А. С   

23

между дополнительным образованием, значимым для обще-
ства в  целом, и  дополнительным образованием, востребо-
ванным отдельными детьми. Этому способствовало пере-
осмысление показателя по  охвату персонифицированным 
финансированием, устанавливаемого в  соглашении реги-
онов с Минобрнауки: он был увеличен с 10 до 25% от числа 
детей, проживающих на  территории региона. Можно ска-
зать, что в  2016–2017 гг. сертификат воспринимался ис-
ключительно как платежный инструмент, но  сегодня охват 
персонифицированным финансированием рассматривается 
с  позиции изначального замысла модернизации. Ребенку 
предоставлено право выбирать любого исполнителя услуг, 
без каких-либо ограничений по форме собственности, типу, 
подведомственности и пр.

Большинство регионов нашли успешное решение по-
ставленной задачи, создав сертификаты дополнительного 
образования, являющиеся одновременно и  инструментом 
персонифицированного учета, и инструментом персонифи-
цированного финансирования. Все дети получают сертифи-
каты и возможность использовать их у любого исполнителя 
услуг. Большинство детей предпочитают относить свои сер-
тификаты в муниципальные учреждения на полюбившиеся 
им образовательные программы, часть детей использует их 
для обучения по  сертифицированным программам, в  том 
числе у частных поставщиков услуг. Таким образом, измене-
ние показателя охвата привело к  ожидаемым результатам. 
Именно осмысление действий и результатов регионов, вне-
дрявших систему в 2018 г., было заложено в целевую модель 
развития региональных систем дополнительного образова-
ния детей. Но  уже в  2019–2020 гг. большая часть внедряв-
ших персонифицированное финансирование субъектов Рос-
сийской Федерации вернулись к  пониманию сертификата 
2016–2017 гг., разделяя сертификаты учета и  сертификаты 
персонифицированного финансирования. При показателе 
охвата, увеличившемся в 2,5 раза, такое игнорирование идей 
целевой модели не могло не привести к серьезным негатив-
ным последствиям.

ния, не согласованные между собой. Финансовый механизм 
основан на  нормах, в которых заложены чрезмерно широ-
кие полномочия должностных лиц, принимающих решения 
о перераспределении бюджетных средств, и предусматрива-
ет лишь косвенное влияние выбора дополнительных обще-
образовательных программ с использованием сертификатов 
на обеспечение их реализации за счет бюджетных средств.

Таким образом, несмотря на  проводимую на  региональ-
ном и местном уровне работу, новый механизм финансиро-
вания, отличный от  существовавшего до  начала внедрения 
целевой модели в субъекте Российской Федерации, фактиче-
ски не сложился.

Выявленные в ходе экспертизы нарушения приводят к не-
соблюдению принципов персонифицированного дополни-
тельного образования:

 – обеспечение свободы выбора ребенком и его семьей лю-
бой дополнительной общеобразовательной программы, ре-
ализуемой на территории субъекта Российской Федерации;

 – предоставление права ребенку в любой момент поступить 
(при открытом наборе на  программу) на  обучение или 
сменить дополнительную общеобразовательную програм-
му, по которой он проходит обучение, в том числе наличие 
понятного и прозрачного механизма изменения дополни-
тельной общеобразовательной программы в рамках одной 
организации или между разными исполнителями услуг;

 – обеспечение равного доступа исполнителей образователь-
ных услуг независимо от организационно-правовой формы 
к системе персонифицированного финансирования;

 – наличие понятного и прозрачного механизма финансово-
го обеспечения реализации дополнительных общеобразо-
вательных программ поставщиком в соответствии с серти-
фикатами.

Наиболее успешным с точки зрения внедрения системы пер-
сонифицированного финансирования дополнительного об-
разования детей стал 2018 г., когда большинство регионов, 
приняв принципы и  идею сертификата, начали создавать 
на  этой основе системы управления, учитывающие баланс 
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законодательства. На сегодняшний день узким местом ука-
занных систем является использование механизма предо-
ставления субсидии на  иную цель для автономных учреж-
дений при выборе их уполномоченными на осуществление 
расчетов финансовыми операторами, который может быть 
рекомендован лишь как временная мера. Данное отклоне-
ние от логики бюджетного процесса может быть устранено 
посредством предоставления такому учреждению гранта 
в форме субсидии либо привлечением в качестве уполномо-
ченного оператора некоммерческой организации, не являю-
щейся муниципальным учреждением.

Несмотря на  то, что федеральный закон о  государствен-
ном муниципальном заказе не распространяется на систему 
дополнительного образования, субъекты РФ теоретически 
могут выстроить систему персонифицированного финан-
сирования, основанную на предоставлении по соглашениям 
с  главными распорядителями бюджета. При этом необхо-
димо учитывать все аспекты функционирования системы 
персонифицированного финансирования в  конкретных 
условиях, предусматривая на  местном уровне основания 
и порядки, используемые исключительно для сертификатов 
дополнительного образования, которые позволяют непре-
рывно перераспределять средства внутри бюджетной роспи-
си без изменения решений о бюджете.

Правильно построенная модель персонифицированно-
го финансирования, предусмотренные в  ней на  все случаи 
выбора детей механизмы движения денежных средств, за-
крепленные нормы, исполнение которых не может осущест-
вляться с  нарушением принципов системы персонифици-
рованного финансирования, как показывает эмпирическая 
ситуация, не  являются залогом эффективной работы всей 
системы. Утвержденные нормы и  требования должны обя-
зательно исполняться на  практике, а  это значит, что недо-
пустимы целенаправленные обходные действия со стороны 
управленцев, такие как:

 – занижение номиналов сертификатов, нормативных сто-
имостей образовательных программ, в том числе посред-

Опасаясь оттока существенных объемов финансирования 
из  муниципальных заданий, регионы принимали решения 
об установлении минимального номинала сертификата, ве-
личина которого сама по себе не позволяет получить нормаль-
ное образование. Предполагая, что в условиях конкуренции 
дети могут не принести свои сертификаты в муниципальные 
организации, они начали выводить на  персонифицирован-
ное финансирование наиболее востребованные программы, 
зачастую значимые для общества. При этом затратность ука-
занных программ не  соотносилась с  установленным номи-
налом сертификата, их себестоимость просто не могла быть 
покрыта им.  Это привело к  тому, что из-за невозможности 
оплаты сертификатом программ в  полном объеме органи-
зации столкнулись с необходимостью сокращения учебного 
плана, разделением программ на искусственные модули. Та-
ким образом, в 2019–2020 гг., формально введя сертификат, 
субъекты Российской Федерации запустили процесс оптими-
зации программ дополнительного образования, построен-
ный на принципах, противоречащих целевой модели.

Внедрение системы персонифицированного финанси-
рования дополнительного образования детей изначально 
требует от  регионов поиска механизмов обеспечения дви-
жения денежных средств за каждым ребенком в любую вы-
бираемую им организацию или к  индивидуальному пред-
принимателю, если они работают в условиях действующего 
законодательства, в  том числе в  бюджетной сфере. Несмо-
тря на то, что Федеральный закон от 13.07.2020 г. № 189-ФЗ 
«О  государственном (муниципальном) социальном заказе 
на  оказание государственных (муниципальных) услуг в  со-
циальной сфере» [18], на который возлагались надежды о по-
явлении единого механизма финансового обеспечения услуг 
по сертификату, неприменим для системы дополнительного 
образования, даже в условиях отсутствия федерального ре-
гулирования около половины регионов России, внедрявших 
систему персонифицированного финансирования в  2016–
2020 гг., тем не менее сумели создать эффективно функци-
онирующие системы, построенные на нормах действующего 
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3. Проблема неравенства 
условий при оказании 
услуг между частными 
и государственными 
организациями

Для региональных систем дополнительного об-
разования детей ведущим проблемным вопро-
сом остается решение задачи по  обеспечению 
охвата детей в возрасте от 5 до 18 лет. В данном 
контексте система ПФДО представляется необ-
ходимой для достижения показателей и  закре-
пления финансовых гарантий детям и их персо-
нифицированного учета. Вместе с тем внедрение 
данной системы требует более серьезной и тща-
тельной координации со стороны Минпросвеще-
ния России, а также внесения изменений в зако-
нодательные и нормативно-правовые акты РФ.

Так как дополнительное образование детей 
в России по существу является муниципальным, 
то  проблемы данного уровня часто являются 
ключевыми. Это обусловлено тем, что регио-
нальные органы исполнительной власти и  ре-
гиональные модельные центры не имеют доста-
точных оснований для реализации собственной 
компетенции. Целевая модель декларирует, 
что данные организационно-управленческие 
единицы на региональном уровне должны обе-
спечивать координацию деятельности по  вне-
дрению механизмов целевой модели и  в  том 
числе ПФДО. Но персонифицированное финан-
сирование закреплено только в целевой модели, 

ством исключения части затрат из  расчетов, занижения 
указанных затрат, что ведет к выходу из системы частных 
поставщиков услуг, не имеющих в отличии от муниципаль-
ных учреждений иных источников финансирования;

 – создание непредусмотренных требованиями правовых ак-
тов дополнительных бюрократических препятствий для 
включения в  систему «нежеланных» поставщиков услуг, 
включая простой отказ от обязательного по правилам под-
писания соглашений со стороны муниципалитетов;

 – распределение сертификатов между «своими» учреждени-
ями, сокрытие информации от «чужих» поставщиков услуг 
и семей, желающих отнести сертификат к ним, дезинфор-
мация частных поставщиков услуг относительно имеющих-
ся у них возможностей работы по сертификатам;

 – занижение реального спроса на сертифицированные про-
граммы со стороны населения в целях сохранения гаран-
тированных средств по  муниципальным заданиям для 
учреждений, вопреки финансированию программ персо-
нифицированного финансирования.

Механизмы персонифицированного финансирования рас-
сматриваемой группы эффективно внедряются в  субъектах 
Российской Федерации, начиная с 2016 г. и действуют сегод-
ня в  таких регионах, как Ханты-Мансийский автономный 
округ, Вологодская, Мурманская, Новгородская, Ярославская 
области, Удмуртская Республика, Республики Мордовия, Се-
верная Осетия —  Алания, Хабаровский край и др.
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реализуемых государственными организациями. Это приво-
дит к опосредованному ограничению равного доступа постав-
щиков образовательных услуг к государственным средствам, 
распределяемым при помощи механизмов ПФДО.

Обращаясь к опыту тех регионов, которые демонстриру-
ют более высокий уровень вовлеченности частного сектора, 
можно выделить следующие эффективные инструменты мо-
дернизации, которые приводят к позитивным эффектам, со-
ответствующим изначальному замыслу модернизации:

 – наделение части программ статусом социально значимых;
 – выделение субсидий и организация грантовой поддержки;
 – организация консультационной поддержки со  стороны 
надзорных органов, представителей ФАС и  профильных 
департаментов;

 – организация очной (в том числе выездной) разъяснитель-
ной работы со стороны региональных модельных центров 
на муниципальном уровне;

 – изменение методологии мониторинга вовлеченности част-
ного сектора, направленной на отслеживание доли государ-
ственного бюджета, которую удалось передать частным ор-
ганизациям.

Часть указанных проблем может быть решена на региональ-
ном уровне. Но группа проблем, которые в большей степени 
характерны для конкретных муниципальных образований, 
требует принятия мер на федеральном уровне для укрепле-
ния полномочий и правового обеспечения компетенции ре-
гиональных органов исполнительной власти. Охарактеризу-
ем их более подробно.

У органов местного самоуправления отсутствует право 
(полномочия) на  предоставление поддержки дополнитель-
ного образования детей, в том числе финансовое обеспече-
ние предоставления дополнительного образования детей 
в частных организациях, осуществляющих образовательную 
деятельность по  дополнительным общеобразовательным 
программам для детей. В  настоящее время в  соответствии 
с Федеральным законом № 131-ФЗ от 06.10.2003 г. «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в  Рос-

утвержденной приказом Минпросвещения, что не является 
нормативно-правовым актом, и не было отражено в законо-
дательстве РФ (в том числе в 189-ФЗ от 13.07.2020 г. «О госу-
дарственном (муниципальном) социальном заказе на оказа-
ние государственных (муниципальных) услуг в  социальной 
сфере» [18]). На муниципально уровне часто происходят кон-
фликты, которые, по утверждениям представителей органов 
местного самоуправления, связаны с тем, что дополнитель-
ное образование детей не гарантировано Конституцией РФ. 
Это также является причиной остаточного финансирования 
данной сферы на муниципальном уровне.

Проблема усредненной стоимости сертификата дополни-
тельного образования возникает как следствие отсутствия 
установленных расчетов полной стоимости программ до-
полнительного образования детей. Предыдущие и  действу-
ющие СанПиН (Постановление Главного санитарного врача 
№ 28 от 28.09.2020 г. [19] (и гигиенические нормативы и тре-
бования (Постановление Главного санитарного врача № 2 
от 28.01.2021 г. (раздел 6) [20]) не содержат норм по максималь-
ной нагрузке (дневной или недельной) для освоения программ 
дополнительного образования для разных возрастов детей. 
Это приводит к тому, что рассчитать количество часов допол-
нительного образования на одного ребенка невозможно с нор-
мативной точки зрения. На практике мы можем видеть, что 
родители обеспечивают явный перебор нагрузки на  ребенка 
при осуществлении записи его на образовательные програм-
мы (от 35 до 57 часов в неделю с учетом занятости в школе). 
Также отсутствует общее понимание того, как осуществлять 
расчет стоимости оплаты программы с  учетом сопутствую-
щих расходов, которые несет организация при реализации 
программы. Во многих регионах встречается расчет номинала 
сертификата лишь с учетом оплаты труда педагога, что прямо 
противоречит закладываемой стоимости программ в частном 
секторе, где организации за собственный счет покрывают со-
путствующие расходы, которые они вынуждены закладывать 
в стоимость программ в отличие от государственных органи-
заций. Мы можем видеть, что стоимость коммерческих про-
грамм превышает в 2 и 3 раза стоимость программ-аналогов, 
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зованием сертификата, не  является достаточной мерой для 
обеспечения полностью равных условий для муниципальных 
и  государственных учреждений, имеющих в  оперативном 
управлении необходимый для оказания услуг имуществен-
ный комплекс, и  частных организаций и  индивидуальных 
предпринимателей, которым приходится затрачивать боль-
шие средства на приобретение/аренду имущества.

В целях выравнивания условий оказания услуг дополни-
тельного образования, создания позитивной конкурентной 
среды дополнительно к  внедрению сертификата дополни-
тельного образования должна быть выстроена система обе-
спечения равных условий доступа всех организаций, осу-
ществляющих образовательную деятельность, к имуществу, 
необходимому для оказания услуг. Необходимо организо-
вать на уровне муниципальных районов (городских округов) 
управление имущественным комплексом, предназначенным 
для оказания услуг дополнительного образования, которое 
предусматривало  бы предоставление имущества в  аренду 
любому исполнителю образовательных услуг (как муници-
пальному или государственному, так и частному) на равных 
условиях льготной или безвозмездной аренды.

Реализация предлагаемого решения потребует внесения 
изменений в федеральное законодательство. В Федеральный 
закон № 273 от 29 декабря 2012 г. «Об образовании в Россий-
ской Федерации»:

 – дополнение части  статьи  пунктом следующего содержа-
ния: «создание условий для предоставления дополнитель-
ного образования детей организациями, осуществляющими 
образовательную деятельность, в зданиях, являющихся соб-
ственностью муниципального района (городского округа)»;

 – дополнение части  статьи  пунктом следующего содержа-
ния: «обеспечение получения детьми дополнительного об-
разования в организациях, осуществляющих образователь-
ную деятельность, по сертификатам».

Также потребуется внести соответствующие изменения в Фе-
деральные законы № 131 от  6  октября 2003 г. [21] и  № 184 
от 6 октября 1999 г. [24].

сийской Федерации» [21] и  Федеральным законом № 273-
ФЗ от 29.12.2012 г. «Об образовании в Российской Федерации» 
[22] к полномочиям (вопросам местного значения) муници-
пальных районов (городских округов) относится организа-
ция предоставления дополнительного образования детей 
только в  муниципальных образовательных организациях. 
Стандартом развития конкуренции в  субъектах Российской 
Федерации, утвержденным распоряжением Правительства 
РФ от  17.04.2019 г. № 768-р [23], рынок услуг дополнитель-
ного образования включен в перечень товарных рынков для 
развития конкуренции, при этом право на оказание господ-
держки закреплено только за органами власти субъектов РФ, 
что не только существенно осложняет реализацию стандарта 
на муниципальном уровне, но затрудняет работу по достиже-
нию основного показателя национального проекта «Образо-
вание» —  «доля детей, охваченных дополнительным образо-
ванием», учитывающего охват детей в организациях разных 
типов, вне зависимости от формы собственности.

Возможным решением данной проблемы может быть вне-
сение изменений в ст. 15, 16 Федерального закона № 131-ФЗ 
от 06.10.2003 г. «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в  Российской Федерации» [21],  ст.  9 Феде-
рального закона от 29.12.2012 г. № 273-ФЗ «Об образовании 
в  Российской Федерации» [22] в  части наделения органов 
местного самоуправления правом (полномочиями) на  пре-
доставление поддержки дополнительного образования де-
тей, в том числе финансового обеспечения дополнительного 
образования детей в  частных организациях, осуществляю-
щих образовательную деятельность по дополнительным об-
щеобразовательным программам для детей.

На данный момент можно фиксировать неравные условия 
оказания услуг дополнительного образования для всех ис-
полнителей, независимо от организационно-правовой фор-
мы и формы собственности. Установление единых нормати-
вов финансирования для всех организаций, осуществляющих 
образовательную деятельность, обеспечение равного доступа 
организаций к бюджетным средствам, в том числе с исполь-
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Мы можем констатировать, что государственные органи-
зации, в свою очередь, опасаются входить на коммерческие 
платформы. Препятствиями для этого выступают:

– необходимость дополнительных финансовых вливаний для 
эффективной рекламы;

– недостаточный уровень владения современными цифро-
выми технологиями для эффективного развития аккаунтов 
организаций и разработки качественного контента.

Вместе с тем выход на коммерческие платформы напрямую 
связан с  необходимостью увеличивать охват дополнитель-
ным образованием, так как обеспечивает широкий доступ 
к новой для государственного сектора целевой аудитории. Как 
показывают последние исследования [15], уровень информа-
ционной доступности дополнительного образования очень 
низкий. Фактическая целевая аудитория (дети) очень слабо 
информирована о возможностях дополнительного образова-
ния (см. рис. 5). Это говорит о том, что механизмы и стратегии 
донесения информации о  своих услугах государственными 
организациями неэффективны и требуют переосмысления.

Для частного сектора основным каналом продаж и  ин-
формирования о  своих услугах является социальная сеть 
Instagram. Если на  некоммерческих платформах (ПФДО) 
в конкурентной борьбе выигрывает государственный сектор, 
то на коммерческих платформах лидерство за частным секто-
ром. Наша анализ популярности аккаунтов негосударствен-

4. Разделение конкурентных 
пространств ДОД
и альтернативный 
сценарий для 
государственного сектора

Описанная выше ситуация привела к  более 
четкому оформлению границы между двумя 
конкурентными пространствами, разделению 
частного и  государственного секторов по  раз-
ным конкурентным средам, на данный момент 
замкнутым по  отношению друг к  другу (см. 
рис. 4). Фактически создание региональных пор-
талов-агрегаторов —  это попытка запуска реги-
ональных некоммерческих платформ, концен-
трирующих в  себе все услуги дополнительного 
образования детей, что удобно для потребителя 
данных услуг. Однако множество возникающих 
новых барьеров препятствуют повышению мо-
тивации коммерческих организаций к размеще-
нию своих услуг на данных платформах, таким 
образом закрепляя некоммерческие платформы 
за государственными организациями и приводя 
к монополии последних (см. рис. 2).

Частному сектору выгоднее оставаться 
на удобных для себя платформах, которые по су-
ществу являются обычными социальными сетя-
ми, но предлагают разнообразные инструменты 
продвижения и  рекламы своих услуг, которые 
отсутствуют на  некоммерческих платформах. 
Отсутствие инструментов позиционирования —  
это также один из  барьеров, отталкивающих 
частный сектор.

Р. 4. Конкурентные среды на рынке дополнительного 
образования детей в России
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ных и государственных организаций в сети Instagram пока-
зывает очень серьезное отставание последних (см. рис. 6)

Для достижения изначальных целей процессов модерни-
зации, которые связаны прежде всего с  обеспечением вы-
соких охватов услугами ДОД, как представляется, необхо-
димо вовлечение государственного сектора в конкурентные 
среды частного сектора. На настоящий момент имеет место 
обратная ситуация: частный сектор вовлекается в  конку-
рентную среду государственных организаций, что приводит 
к отталкивающим эффектам и противоречиям в отношении 
целевых показателей модернизации в целом. При этом для 
государственных организаций, которые занимаются про-
движением своих услуг на коммерческих платформах, мож-
но зафиксировать следующие моменты:

– государственные организации ДОД, которые систематиче-
ски ведут работу в Instagram, показывают кратный рост ох-
вата детей образовательными программами;

– работа в социальных сетях повышает уровень вовлеченно-
сти родителей;

– для государственного сектора конкуренция с частными ор-
ганизациями в социальных сетях —  это вопрос обеспечения 
информационной доступности ДОД.

Р. 5. Осведомленность детей о возможностях 
дополнительного образования (максимально возможная 
оценка = 5 баллов)
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инноваций. В  качестве ключевой проблемы можно отме-
тить усредненную стоимость сертификата дополнительного 
образования, связанную с  отсутствием установленных рас-
четов полной стоимости программ дополнительного обра-
зования детей, учитывающих дополнительные издержки, 
которые потенциально несут представители частного сек-
тора и  чаще не  учитываются государственными организа-
циями. Это приводит к неравным условиям оказания услуг 
дополнительного образования для всех исполнителей услуг, 
независимо от  организационно-правовой формы и  формы 
собственности.

В целях устранения данного противоречия и  создания 
позитивной конкурентной среды должна быть выстроена 
система обеспечения равных условий доступа всех органи-
заций, осуществляющих образовательную деятельность, 
к  имуществу, необходимому для оказания услуг. Это по-
зволило  бы принимать решения на  региональном и  муни-
ципальном уровнях о  передаче в  аренду на  льготных или 
безвозмездных условиях инфраструктуры в  пользование 
представителям частного сектора.

Выявленные в  ходе исследования проблемы могут быть 
решены благодаря изменениям в  федеральном законо-
дательстве, а  именно в  Федеральном законе № 131-ФЗ 
от  06.10.2003 г. «Об  общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской Федерации», Федераль-
ный закон № 273 от 29.12.2012 г. «Об образовании в Россий-
ской Федерации», Федеральный закон № 184 от 6.10.1999 г. 
«Об общих принципах организации законодательных (пред-
ставительных) и  исполнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации».

На данный момент ход модернизации региональных си-
стем дополнительного образования приводит к  развитию 
механизмов инспекции путем создания дополнительных 
барьеров, тогда как закладываемые в целевой модели меха-
низмы ориентированы на противоположный эффект. В этом 
плане многое зависит от  возможности принятия решения 
на федеральном уровне, которые позволили бы развернуть 

Заключение

Одним из ключевых препятствий на пути повы-
шения качества процессов модернизации в ре-
гиональных системах дополнительного образо-
вания детей является отсутствие полномочий 
на  региональном уровне координировать про-
цесс внедрения целевой модели развития реги-
ональных систем дополнительного образования 
в  муниципалитетах. Дальнейшая перспектива 
развития модернизационных процессов и идей 
целевой модели будет во многом зависеть от по-
строения работы в  муниципальных округах. 
На  данный момент создаваемые муниципаль-
ные опорные центры слабо вовлечены в процес-
сы внедрения целевой модели.

Внедрение системы персонифицированного 
финансирования можно считать целесообраз-
ным для закрепления финансовых гарантий 
детям. Как удалось установить в  ходе исследо-
вания, сам факт обеспечения доступа частного 
сектора к  государственным средствам не  при-
водит к  увеличению охвата и  росту качества 
образовательных программ. Частный сектор 
выделяет ряд проблем и  барьеров, которые 
не позволяют раскрыть потенциал внедряемых 
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