
72

Problemy prava (Issues of Law) founders journal № 4 (47)/2014

К
о

н
с

ти
ту

ц
и

я
, 

го
с

у
д

а
р

с
тв

о
 и

 о
б

щ
е

с
тв

о

Социальная сфера многомерна. Ее 
границы в самом общем виде очерчива-
ет ст. 7 Конституции РФ, провозглашаю-
щая Россию социальным государством и 
раскрывающая содержание данного ста-
туса. Политика социального государства 
направлена на создание условий, обе-
спечивающих достойную жизнь и сво-
бодное развитие человека. Социальное 
государство вмещает в себя охрану труда 
и здоровья людей, установление гаранти-
рованного минимального размера оплаты 

труда, обеспечение государственной под-
держки семьи, материнства, отцовства и 
детства, инвалидов и пожилых граждан, 
развитие системы социальных служб, 
установление государственных пенсий, 
пособий, иных гарантий социальной за-
щиты. Именно так трактует содержатель-
ную сторону социального государства и 
его социальной политики ст. 7 Конститу-
ции РФ.

Прежде чем обратиться к практике 
управления социальной защитой населе-
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В статье на примере отдельных субъектов РФ в составе Уральского 
федерального округа анализируются организационно-правовые аспек-
ты управления социальной защитой населения. Фиксируется общее, 
связанное с единством правового регулирования, целей и задач соци-
альной защиты. Выявлена специфика, касающаяся особенностей управ-
ления данной сферой общественных отношений в Свердловской и Че-
лябинской областях. В первой социальная защита носит исключительно 
государственный характер, во второй — смешанный, государственно-
муниципальный характер. Раскрываются достоинства и недостатки, плю-
сы и минусы разных систем управления социальной защиты населения.

Ключевые слова: социальная защита населения, органы управления, 
социальное государство, конституционно-правовое регулирование.

The organizational and legal aspects of the management of social protec-
tion of the population as exemplified by different constituent entities of the 
Russian Federation within the Ural Federal District are analyzed. The general 
connected with the unity of legal regulation, aims and objectives of social pro-
tection is recorded. The specific character regarding the peculiarities of the 
management of the public relations sphere in the Sverdlovsk and Chelyabinsk 
Regions is revealed. The social protection in the Sverdlovsk Region is of an 
exceptionally state nature, the second region has a mixed, state and municipal 
nature. The advantages and disadvantages, pluses and minuses of different 
systems of social protection management are specified.
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state, constitutional and legal regulation.
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ния на Урале, рассмотрим организацию 
этой работы на федеральном (общерос-
сийском) уровне. Здесь функции управ-
ления данной сферой общественных от-
ношений осуществляет Министерство 
труда и социальной защиты Российской 
Федерации, относительно недавно пре-
образованное из Министерства труда и 
социального развития РФ. Это переиме-
нование оформлено Указом Президента 
РФ от 21 мая 2012 г. № 636 «О структуре 
федеральных органов исполнительной 
власти» [6].

Министерство получило статус феде-
рального органа исполнительной власти, 
осуществляющего государственную по-
литику и нормативное регулирование в 
сферах занятости и социальной защиты 
населения, труда, демографии, пенсион-
ного обеспечения и социального страхо-
вания. Указанные направления деятель-
ности крупными блоками определены 
Правительством РФ в Постановлении от 
19 июня 2012 г. № 610 «Об утверждении 
Положения о Министерстве труда и со-
циальной защиты Российской Федера-
ции» [3]. Кроме того, осуществляет ко-
ординацию и контроль деятельности на-
ходящейся в его ведении Федеральной 
службы по труду и занятости, руководит 
и контролирует деятельностью подведом-
ственных федеральных государственных 
учреждений, координирует деятельность 
Пенсионного фонда РФ и Фонда социаль-
ного страхования РФ.

Большой фронт работы, масса се-
рьезнейших направлений социальной 
деятельности, их повышенная значимость 
и актуальность напрямую сказываются 
на количестве полномочий Министер-
ства труда и социального развития РФ, 
которые измеряются несколькими сот-
нями единиц. Достаточно сказать, что 
Министерство помимо разработки про-
ектов многих законов, президентских и 
правительственных актов осуществляет 
самостоятельное нормативное правовое 
регулирование, касающееся самых раз-
ных вопросов. В частности, оно принима-
ет Единый тарифно-квалификационный 
справочник работ и профессий рабочих, 
Единый квалификационный справочник 
должностей руководителей, специалистов 
и служащих. И это только в сфере труда. 
А еще на него возлагаются обязанности 
по разработке и принятию множества по-
ложений, рекомендаций, разъяснений и 
инструкций в иных областях курируемой 
им деятельности, в том числе и в сфере 
социальной защиты населения.

Надо иметь в виду, что конструкция 
«федеральный орган исполнительной 

власти, осуществляющий функции по 
выработке государственной политики 
и нормативно-правовому регулирова-
нию» — общая для всех имеющих ста-
тус федеральных министерств исполни-
тельных органов власти. Она закреплена 
Указом Президента РФ от 9 марта 2004 г. 
№ 314 «О системе и структуре федераль-
ных органов исполнительной власти» [4].

Министерство труда и социальной 
защиты не имеет территориальных орга-
нов управления, функционирующих в ре-
гионах страны. У него есть структурные 
подразделения (департаменты), образо-
ванные по основным направлениям дея-
тельности, но территориальные органы 
отсутствуют, в отличие, к примеру, от того 
же Министерства юстиции РФ1. Такому 
положению вещей есть объяснение.

В субъектах Российской Федерации в 
соответствии с Федеральным законом от 
10 декабря 1995 г. № 195-ФЗ «Об основах 
социального обслуживания населения в 
Российской Федерации» [4] управление 
государственной системой социальных 
служб осуществляется региональными 
органами исполнительной власти: мини-
стерствами, управлениями, департамен-
тами или комитетами.

В Свердловской области это Мини-
стерство социальной политики, учреж-
денное в соответствии с Постановле-
нием Правительства от 12 мая 2012 г. 
№ 485-ПП «Об утверждении Положения 
“О Министерстве социальной политики 
Свердловской области”». Согласно поло-
жению, Министерство является уполно-
моченным органом исполнительной вла-
сти области в сфере социальной защиты 
населения. В своей деятельности оно 
под отчетно и подконтрольно губернатору 
и Правительству области, а по вопросам 
исполнения областных законов — Зако-
нодательному Собранию.

Организующее деятельность Мини-
стерства положение содержит 75 при-
надлежащих ему функций, в числе кото-
рых организация социальной поддержки 
и социального обслуживания граждан 
пожилого возраста и инвалидов, граж-
дан, находящихся в трудной жизненной 
ситуации, детей-сирот, безнадзорных 
детей, детей, оставшихся без попече-
ния родителей. Оно также координирует 
работу по оказанию помощи ветеранам 
труда, жертвам политических репрессий, 
малоимущим гражданам и т. п.

Очевидно, что круг адресатов, поль-
зующихся услугами Министерства со-
1 Собственные территориальные органы есть и у 
подчиненной Министерству Федеральной служ-
бы по труду и занятости (п. 5. 2. 1. Положения о 
Министерстве труда и социальной защиты РФ).
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циальной политики, довольно широкий. 
В общем и целом, он включает людей, 
оказавшихся в силу обстоятельств в труд-
ной жизненной ситуации, которая объек-
тивно нарушает жизнедеятельность граж-
дан, не позволяет преодолеть эту ситуа-
цию самостоятельно, без помощи извне. 
Для сведения в: Федеральном законе 
«Об основах социального обслуживания 
населения в Российской Федерации» 
под трудной жизненной ситуацией по-
нимается инвалидность; неспособность 
к самообслуживанию в связи с преклон-
ным возрастом или болезнью; сиротство; 
безработица; малообеспеченность; оди-
ночество; отсутствие места жительства; 
конфликты и жестокое обращение в се-
мье (ст. 3).

«Таких групп, которые в кризисных 
условиях России оказались в трудной 
жизненной ситуации, — отмечают ис-
следователи, — достаточно много». Всего 
выделяют девять групп объектов социаль-
ной работы, используя при этом разные 
основания. Назовем некоторые из них: со-
стояние здоровья (инвалиды; лица, под-
вергшиеся радиационному воздействию, 
и др.); служба и труд в экстремальных 
социальных условиях (участники войны, 
труженики тыла; несовершеннолетние 
узники фашистских лагерей); девиантное 
поведение (дети, испытывающие жесто-
кое обращение и насилие; лица, вернув-
шиеся из мест лишения свободы, и др.) 
[5, с. 24—26].

А еще у Министерства есть органи-
зационные, контрольные и координа-
ционные полномочия, одно из которых 
звучит как «участие в управлении управ-
лениями социальной защиты населения, 
подведомственными учреждениями со-
циального обслуживания». «Управление 
управлениями» — воспринимается как 
нечто несуразное, хотя на самом деле 
речь идет о территориальных подраз-
делениях Министерства — управлениях 
социальной защиты, осуществляющих 
свою деятельность в районах и городах 
Свердловской области. Как правило, в 
муниципальных образованиях действу-
ют по одному управлению, в городах, 
имеющих районное деление, количе-
ство управлений соответствует числу 
районов. К примеру, в Екатеринбурге 
образовано семь управлений, и все они 
структурные звенья областного Мини-
стерства социальной политики. Правда, 
здесь с очевидностью ощущается несо-
ответствие наименований Министер-
ства и его структурных единиц. С одной 
стороны, Министерство социальной по-
литики, с другой стороны, управления 

социальной защиты, названия которых 
не изменились после переименования 
самого Министерства.

Районные и городские управления 
социальной защиты населения созданы 
в соответствии с Указом губернатора от 
3 февраля 1997 г. «Об образовании тер-
риториальных отраслевых органов власти 
в системе социальной защиты населения 
Свердловской области», Постановлением 
Правительства также от 3 февраля 1997 г. 
«О территориальных отраслевых органах 
власти в системе социальной защиты на-
селения». Помимо названных актов в от-
ношении территориальных управлений 
действуют положения, утверждаемые и 
изменяемые самим Министерством со-
циальной политики.

На управления возлагаются около 
30 функций, часть которых осуществля-
ется ими непосредственно: принятие 
решений о назначении социальных посо-
бий малоимущим семьям или малоиму-
щим одиноко проживающим гражданам; 
принятие решений о предоставлении 
либо об отказе в предоставлении граж-
данам социальных пособий и компенса-
ций; ведение учета льготных категорий 
граждан и т. п. Отдельные функции носят 
промежуточный характер, они касаются 
участия, организации и контроля. К при-
меру, управления участвуют в создании 
сети государственных служб социального 
обслуживания населения; учреждений по 
реабилитации и социальному обслужива-
нию граждан, нуждающихся в социальной 
поддержке; отделений социальной помо-
щи на дому; центров социальной помощи 
семьи и детям; специальных учреждений 
несовершеннолетних. Они организуют 
работу по предоставлению материальной 
помощи гражданам, оказавшимся в труд-
ной жизненной ситуации; по предостав-
лению инвалидам технических средств 
реабилитации и т. д.

Столь глубокое функциональное и ор-
ганизационное проникновение государ-
ственных органов в сферу социальной 
защиты населения объясняется ее пере-
дачей в ведение субъектов Федерации 
и почти повсеместным отстранением от 
функций социальной защиты органов 
местного самоуправления, которые пре-
жде много занимались данной проблема-
тикой. С конца 1990-х гг. область соци-
альной защиты была «откомандирована» 
в ведение регионов, а муниципальные 
органы управления социальной защиты 
получили статус территориальных орга-
нов исполнительной власти субъектов 
РФ. Аналогичные события произошли и 
с прежними муниципальными учреждени-
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ями социальной защиты, которые также 
перешли в подчинение регионам. Пере-
вод социальной защиты с муниципально-
го на региональный уровень — результат 
общегосударственной политики, реформ 
по разграничению предметов ведения и 
полномочий, проводимых в стране, как 
уже говорилось, в конце 1990-х гг.

Между тем не во всех субъектах Феде-
рации положение в данной сфере управ-
ления является абсолютно одинаковым. 
Примерами-антиподами как раз выступа-
ют Свердловская и Челябинская области. 
В первой, как известно, социальную за-
щиту «подмяли» областные органы госу-
дарственной власти, переподчинив себе и 
муниципальные социальные учреждения. 
Когда это случилось, органы местного 
самоуправления Екатеринбурга ходатай-
ствовали о сохранении муниципального 
статуса социальной защиты (посредством 
ее передачи в качестве отдельного госу-
дарственного полномочия), но получили 
от областного руководства отказ.

В Челябинской области единая (данная 
характеристика старательно подчеркива-
ется областными нормативными актами) 
система социальной защиты населения 
состоит из двух блоков: государственно-
го и муниципального. Первый включает 
Министерство социальных отношений 
Челябинской области (наименование от-
личное от свердловского министерства) и 
подведомственные ему государственные 
социальные учреждения (их около 20). 
Второй блок образуют муниципальные 
управления социальной защиты населе-
ния (около 50) и муниципальные учреж-
дения социальной защиты. Главным об-
разом они функционируют в форме му-
ниципального учреждения «Комплексный 
центр социального обслуживания населе-
ния» и муниципального образовательно-
го учреждения для детей-сирот и детей, 
оставшихся без попечения родителей. 
Разумеется, встречаются и иные по виду 
учреждения социальной защиты, но ука-
занные доминируют.

Немного подробнее остановимся на 
характеристике обоих блоков социаль-
ной защиты.

В соответствии с Постановлени-
ем губернатора от 9 августа 2004 г. 
«Об утверждении Положения, структуры 
и штатной численности Министерства 
социальных отношений Челябинской 
области» данное ведомство является 
органом исполнительной власти, осу-
ществляющим функции по выработке и 
реализации государственной социаль-
ной политики в сфере социальной защи-
ты населения.

З а  М и н и с т е р с т в о м  з а к р е п л е н а 
41 функция. К наиболее существенным 
функциям относится организация рабо-
ты по предоставлению отдельных видов 
социальной государственной помощи ма-
лоимущим семьям, малоимущим одиноко 
проживающим гражданам (субсидии на 
оплату жилых помещений и коммунальных 
услуг, региональная социальная доплата 
к пенсии, санаторно-курортные путевки 
и бесплатный проезд к месту лечения). 
Министерство обеспечивает реализацию 
(не реализует, а обеспечивает) мер со-
циальной поддержки региональных и фе-
деральных льготников (ветераны труда, 
жертвы политических репрессий, гражда-
не, пострадавшие от радиационных воз-
действий и некоторые другие категории 
граждан). На Министерство возложена 
организация работы по предоставлению 
различных форм социального обслужива-
ния, созданию и развитию сети государ-
ственных и муниципальных социальных 
служб (стационарных, полустационарных 
и других учреждений социального об-
служивания граждан пожилого возраста, 
инвалидов, семей, имеющих детей, иных 
людей, оказавшихся в трудной жизненной 
ситуации).

Таким образом, Министерство соци-
альных отношений как орган областной 
исполнительной власти сосредоточило 
функции, во-первых, по социальному об-
служиванию, во-вторых, по оказанию со-
циальной помощи (поддержки), в-третьих, 
по социальной адаптации и реабилитации 
нуждающихся людей. Это действительно 
большой комплекс мероприятий органи-
зационного, правового, медицинского, 
психолого-педагогического, техниче-
ского и иного характера, охватывающий 
значительный контингент людей.

Второй (муниципальный) блок об-
разуют управления социальной защи-
ты муниципальных районов и городских 
округов, а также подведомственные им 
муниципальные учреждения социальной 
защиты. К примеру, управлению социаль-
ной защиты Агаповского муниципального 
района подчиняется муниципальное об-
разовательное учреждение для детей-
сирот и детей, оставшихся без попече-
ния родителей, а также муниципальное 
учреждение «Комплексный центр со-
циального обслуживания населения». 
В то же время управлению социальной 
защиты Ленинского района города Че-
лябинска подведомственны уже четыре 
учреждения: «Комплексный центр соци-
ального обслуживания»; учреждение для 
детей-сирот и детей, оставшихся без 
попечения родителей; муниципальное 
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учреждение социального обслуживания 
«Социально-реабилитационный центр 
для несовершеннолетних»; муниципаль-
ное учреждение «Центр постинтернатной 
адаптации для выпускников детских до-
мов, школ-интернатов, профессиональ-
ных училищ».

Как же произошло, что в одном субъ-
екте Федерации социальная защита юри-
дически и фактически является сферой 
государственных дел, в другом регионе 
она считается хотя и единой, но на деле 
государственно-муниципальной сферой? 
И правильно ли это, ведь социальная за-
щита в масштабах страны все-таки ото-
шла в ведение субъектов РФ.

В Челябинской области значитель-
ная часть вопросов социальной защиты 
вернулась муниципальным районам и го-
родским округам в форме делегирован-
ных государственных полномочий, что в 
принципе допустимо. Правовой основой 
передачи части таких полномочий стали 
два закона. Первый от 24 ноября 2005 г. 
«О наделении органов местного само-
управления государственными полно-
мочиями по социальной поддержке от-
дельных категорий граждан» (муниципа-
литеты оказывают поддержку ветеранам 
Великой Отечественной войны — труже-
никам тыла, ветеранам труда, ветеранам 
труда Челябинской области, ветеранам 
боевых действий — всего 16 категорий 
граждан). Меры социальной поддержки, 
предусмотренные переданным полномо-
чием, предусматривают расходы по опла-
те жилья и коммунальных услуг, услуг свя-
зи, проезда, выплаты пособий и расходов 
на погребение, обеспечение жильем.

Второй закон от 22 декабря 2005 г. 
«О наделении органов местного само-
управления отдельными государствен-
ными полномочиями по социальному об-
служиванию населения и профилактике 
безнадзорности и правонарушений не-
совершеннолетних» предоставил полно-
мочия по социальному обслуживанию 
граждан пожилого возраста и инвалидов 
в муниципальных учреждениях социаль-
ного обслуживания и на дому.

Итак, управления социальной защи-
ты населения (все до одного имеющие 
общее название) в Челябинской области 
являются муниципальными. Но в каком 
статусе? Здесь встречается разброс мне-
ний. Согласно действующим положениям 
о них, управления признаются отраслевы-
ми органами местного самоуправления 
(Верхнеуральский муниципальный рай-
он); органами местного самоуправления 
(Агаповский муниципальный район); от-
раслевыми (функциональными) органами 

администрации (Саткинский муниципаль-
ный район); отраслевыми (функциональ-
ными) подразделениями исполнительно-
распорядительного органа местного са-
моуправления — местной администрации 
(Троицкий городской округ). Таким об-
разом, управления социальной защиты, 
с одной стороны, есть самостоятельные 
органы местного самоуправления, с дру-
гой стороны, структурные звенья другого 
органа местного самоуправления — мест-
ной администрации. Со вторым можно 
согласиться, но признавать органы со-
циальной защиты органами местного са-
моуправления, тем более отраслевыми, 
кажется перебором. Впрочем, любопыт-
но и то, что территориальные управления 
социальной защиты остались в системе 
местной власти [1, с. 219].

При разнице в статусе управлений 
социальной защиты у всех у них есть не-
сколько общих качеств. Во-первых, они 
образуют единую систему социальной за-
щиты населения в Челябинской области. 
Во-вторых, они осуществляют функции по 
решению вопросов местного значения в 
сфере социальных отношений. В-третьих, 
они исполняют отдельные государствен-
ные полномочия в области социальной 
защиты населения на территории соот-
ветствующего муниципального района 
или городского округа. Все названные 
характеристики отражены в положениях 
об управлениях социальной защиты на-
селения, что указывает на некий общий 
источник их распространения и внедре-
ния. Таким источником явилась област-
ная исполнительная власть, вполне воз-
можно, даже и Министерство социальных 
отношений, которое и обеспечило функ-
циональное (но не организационное) еди-
нообразие органов социальной защиты 
населения на Южном Урале.

Остановимся на органах управления 
социальной защитой населения еще в 
одном регионе Уральского федерально-
го округа — Курганской области. Здесь 
органом исполнительной власти, обеспе-
чивающим проведение государственной 
политики в сфере социальной защиты и 
социального обслуживания населения, 
является Главное управление социальной 
защиты населения — структурное подраз-
деление областного Правительства.

В соответствии с Положением о нем, 
утвержденным Постановлением Прави-
тельства Курганской области от 7 сентя-
бря 2007 г., Главное управление ставит 
перед собой весьма амбициозные за-
дачи: повысить качество уровня жизни 
отдельных категорий граждан; создать 
условия для обеспечения всеобщей до-
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ступности и приемлемого качества соци-
альных услуг; снизить уровень социаль-
ного неравенства. Функции (по заголовку 
в Положении), трактующиеся скорее как 
полномочия, насчитывают больше трех 
десятков пунктов. Центральное место 
занимает основная группа полномочий 
(функций), связанных с социальной под-
держкой и социальным обслуживанием 
граждан разных категорий: пожилого воз-
раста и инвалидов, граждан, находящихся 
в трудной жизненной ситуации, детей-
сирот, детей, оставшихся без попечения 
родителей, ветеранов труда, многодет-
ных семей, малоимущих граждан и т. п.

Помимо этого Главное управление 
осуществляет полномочия учредите-
ля подведомственных государственных 
учреждений социальной защиты, в пре-
делах своей компетенции управляет об-
ластным государственным имуществом, 
исполняет полномочия главного распоря-
дителя и получателя средств областного 
бюджета.

Оно предоставляет гражданам субси-
дии на оплату жилого помещения и ком-
мунальных услуг, устанавливает регио-
нальные социальные доплаты к пенсиям, 
утверждает перечень заболеваний инва-
лидов, при которых они имеют право на 
льготное обслуживание, занимается мно-
гими иными вещами, от решения которых 
в прямом и переносном смысле зависит 
социальное и физическое самочувствие 
десятков тысяч людей.

Словом, Главное управление соци-
альной защиты, во-первых, формирует 
и регламентирует условия получения 
социальной помощи, круг нуждающихся 
в ней людей. Во-вторых, оно управляет 
значительным сегментом государствен-
ной собственности, разумеется, в рамках 
отведенных полномочий. В-третьих, Глав-
ное управление социальной защиты рас-
поряжается значительными финансовыми 
суммами, идущими на выплаты пособий и 
компенсаций, субсидий и льгот.

В ведении Главного управления нахо-
дится 26 центров социального обслужи-
вания населения, которые носят статус 
государственных бюджетных учрежде-
ний. Главным образом это так называе-
мые комплексные центры социально-
го обслуживания, функционирующие в 
районах области. Встречаются центры 
социального обслуживания граждан по-
жилого возраста, центры социальной по-
мощи семье и детям. В Курганской обла-
сти функционируют 15 государственных 
стационарных учреждений социального 
обслуживания: дома-интернаты для пре-
старелых и инвалидов, психоневроло-
гические интернаты, центр социальной 
адаптации для лиц без определенного 
места жительства и занятий. Существу-
ют 5 специализированных учреждений 
для несовершеннолетних, нуждающих-
ся в социальной реабилитации. Все они 
имеют статус государственных учреж-
дений, созданных по типу социально-
реабилитационных приютов (центров) 
для детей и подростков. Следует назвать, 
наконец, 3 государственных реабилита-
ционных центра для детей и подростков 
с ограниченными возможностями.

Филиалы Главного управления со-
циальной защиты Курганской области, 
функционирующие в городских округах 
и муниципальных районах (всего 26), на-
зываются отделами социальной защиты 
населения. Статус филиалов четко не 
определен, их именуют обособленными 
подразделениями. Но подразделениями 
чего? То ли Главного (областного) управ-
ления социальной защиты, то ли органов 
местного самоуправления муниципаль-
ных районов и городских округов. Если 
Свердловская и Челябинская области в 
смысле организации управления соци-
альной защитой населения территории-
антиподы, то Курганская область в этом 
значении занимает, кажется, срединное 
место.
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