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Статья посвящена анализу развития региональной социальной политики в современной России.

Рассматриваются изменения от централизованной советской модели к гибридным подходам,

сочетающим адресную поддержку, проектное управление и государственное регулирование.

Особое внимание уделяется влиянию региональных особенностей, таких как демографические,

экономические и геополитические факторы, на формирование социальной политики. На примере

Приморского края показаны сложности и возможности адаптации социальной политики к местным

условиям. В работе предложена авторская периодизация этапов развития социальной политики

в России, отражающая её неоднородность и противоречивость. Сделан вывод о необходимости

создания гибкой и комплексной модели социальной политики, способной эффективно работать

в условиях региональных различий и ограниченных ресурсов.

Несмотря на сложную и многолетнюю структуру

социальной политики в России, до сих пор не

сформировано чёткое понимание её региональ-

ной составляющей. Существует противоречие

между заявленными целями по обеспечению

равных условий жизни и фактическим неравен-

ством в доступе к социальным благам в разных

территориях. Это подчёркивает важность пе-

ресмотра существующих моделей социальной

политики и необходимости разработки новых

подходов, которые учитывают особенности реги-

онов, особенно с учётом специфики восточных

субъектов Федерации.
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Целью работы является анализ эволюции реги-

ональной социальной политики в современной

России, с акцентом на институциональные из-

менения, идеологические трансформации и ре-

гиональную специфику, а также обоснование

необходимости перехода к гибридной модели,

сочетающей элементы централизованного регу-

лирования и региональной адаптации. Особое

внимание уделяется анализу практик, реали-

зуемых в восточных субъектах Федерации, на

примере Приморского края.

Научная новизна работы состоит в том, что

автор разработал собственную схему этапов

развития социальной политики в России с учё-

том различий между регионами, что помогает

лучше понять её сложное и противоречивое

развитие. В статье показана необходимость пе-

рехода к смешанной модели социальной по-

литики, которая объединяет централизованное

управление и региональную самостоятельность,

а также определены важные условия для её

успешной работы. Особое внимание уделено

анализу ситуации в Приморском крае, который

демонстрирует, как социальная политика меня-

ется под влиянием демографических, геополи-

тических и инфраструктурных факторов. Такой

подход рассматривает социальную политику не

только как систему помощи, но и как инструмент

развития регионов и укрепления федеративного

строя.

Современная социальная политика в России

формируется под влиянием множества факто-

ров — институциональных, экономических, де-

мографических и геополитических. В научной

литературе существует разное понимание этого

понятия: одни исследователи делают упор на

систему социальных гарантий и перераспреде-

ление ресурсов, другие — на механизмы обеспе-

чения социальной справедливости и поддержку

уязвимых групп. В данной статье под современ-

ной социальной политикой рассматривается со-

вокупность институциональных и программных

мер, направленных на укрепление социальной

устойчивости, снижение уровня неравенства

и учёт региональной специфики при реализации

государственной стратегии.

Различия в уровне жизни, усиливающееся нера-

венство регионов в доступе к основным соци-

альным услугам, а также неравные шансы на

социальный рост делают региональный фактор

одним из ключевых в развитии государственной

социальной политики. После распада СССР уни-

версальные модели социальной защиты начали

разрушаться, и на смену им пришёл поиск новых

подходов, способных одновременно обеспечи-

вать социальную стабильность и учитывать осо-

бенности разных территорий. Вместо чёткого

плана был гибкий поиск решений — власти ком-

бинировали разные подходы, экспериментируя

с методами управления.

Как отмечают современные исследователи,

Российская социальная политика традиционно

предполагала, что государство должно забо-

титься о гражданах, предоставляя им льготы

и поддержку. Органы власти активно регулиро-

вали эту сферу и предоставляли широкие со-

циальные гарантии, обеспечивая базовые усло-

вия жизни и поддержку населения. Однако уже

в 1990-е годы, под влиянием рыночных реформ

и разрушения советской системы, произошёл

переход к адресной и выборочной помощи. Это

сопровождалось проблемами в работе институ-

тов, нарушением прежних механизмов распре-

деления и ростом неравенства между региона-

ми. В начале XXI века российская социальная

политика приобрела многовекторный характер:

с одной стороны, усилилось внимание к эф-

фективности и адресности помощи, с другой —

продолжает демонстрировать «высокую зави-

симость от централизованных решений, порой

не учитывающих региональную специфику» [4,

с. 297].

В современных условиях невозможно рассмат-

ривать развитие социальной политики в России

без учёта регионального аспекта. Она всё ча-

ще выступает не только как механизм перерас-

пределения ресурсов, но и как пространство

конкуренции — между субъектами Федерации,

между различными подходами к её реализации

(минимальное вмешательство государства и го-

сударственное регулирование), между стратеги-

ческими приоритетами развития. Региональные

вызовы — такие как экономическая стагнация,
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снижение численности населения или изолиро-

ванность территорий — играют роль «своеобраз-

ного катализатора в трансформации прежних

подходов, а в отдельных случаях — инициатора

новых моделей» [8, с. 35].

Российская социальная политика представляет

собой систему целенаправленных действий го-

сударства по обеспечению базовых социальных

прав, снижению неравенства и поддержанию

общественной стабильности. Ее содержание

охватывает различные формы социальной под-

держки, страхования, услуг и перераспределе-

ния ресурсов. Регулируется она посредством

нормативных правовых актов, устанавливающих

полномочия органов власти, условия предостав-

ления помощи и механизмы межбюджетного

взаимодействия. Государственная социальная

политика в России зародилась еще в XVIII веке.

Но тогда это были не системы, а просто от-

дельные меры помощи — благотворительность,

поддержка церкви, разовые указы царей о по-

мощи нуждающимся. Все изменилось во второй

половине XIX века. Именно тогда появились пер-

вые страховые кассы для рабочих, пенсионные

фонды, а земства (местные органы власти) стали

развивать больницы и школы. Так социальная

поддержка стала постепенно превращаться в си-

стему.

Постепенно в России формируется социальная

политика как самостоятельное направление по-

литической деятельности. От отдельных мер

помощи государство перешло к системе под-

держки. Особое внимание уделялось рабочему

классу и трудоспособному населению. Приня-

тые в 1912 году законы о страховании на случай

болезни и несчастного случая формализовали

ответственность работодателя и государства,

зафиксировав элементы публичного вмешатель-

ства в частную экономику в интересах социаль-

ной стабильности.

Историческая траектория формирования соци-

альной политики в Приморском крае наглядно

демонстрирует, как внешнеполитические и де-

мографические факторы оказывали влияние на

институционализацию социальной сферы на ре-

гиональном уровне. Уже в дореволюционный

период специфика приграничных районов тре-

бовала нестандартных решений: слабая укоре-

ненность населения, высокая доля иммигрантов,

прежде всего корейцев, и неустойчивая этни-

ческая структура делали невозможным механи-

ческое применение централизованных моделей

благотворительности и государственного попе-

чения.

Советский период стал временем резкого из-

менения курса - страна перешла к всеобщей

государственной системе социального обеспе-

чения. В отличие от предыдущих этапов, теперь

социальные гарантии распространялись на всех

граждан без исключения. При этом вся соци-

альная сфера оказалась под полным контролем

государства. Принцип всеобщности социальной

поддержки, обеспечивавшийся за счет единой

государственной системы здравоохранения, об-

разования, пенсионного и жилищного обеспе-

чения, имел важное политическое значение, вы-

ступая символом «социальной справедливости».

Однако эта модель не была свободна от внут-

ренних противоречий: в течение десятилетий

«оценка и критика социальной политики в СССР

отсутствовала, что привело к накоплению струк-

турных и институциональных деформаций» [3,

с. 46].

Следует подчеркнуть, что универсалистская мо-

дель социальной политики советского периода

не только обладала сильным мобилизационным

потенциалом, но и способствовала выравни-

ванию условий жизни в разных регионах. Это

происходило за счёт единой нормативной ба-

зы и стандартов предоставления социальных

услуг. Хотя региональные различия в уровне

жизни сохранялись, они частично сглаживались

благодаря централизованным механизмам пере-

распределения ресурсов. В Приморском крае

сохранялась значительная доля выходцев из

Китая и Кореи, что оказывало влияние на фор-

мирование специфической социальной среды

и требовало адаптации механизмов социальной

политики к многонациональному и миграционно-

подвижному населению.
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Процесс усиления государственного контроля

над приграничными территориями шел парал-

лельно с двумя важными направлениями: со-

зданием системы социальной поддержки и ме-

ханизмов этнического регулирования. С одной

стороны, власти организовывали корейские ад-

министративные органы, развивали сельскую

инфраструктуру и образовательные програм-

мы. С другой стороны, уже к концу 1930-х го-

дов, после депортации корейского населения,

здесь сложилась формально единая, но, по сути,

моноэтническая система социального обеспе-

чения, полностью подчиненная централизован-

ному распределению ресурсов. Этот пример

наглядно показывает, каким образом в СССР

складывалась всеобщая модель социальной по-

литики, которая, несмотря на декларируемую

универсальность, на практике учитывала геопо-

литическое положение и специфику окраинных

регионов страны.

Развитие социальной политики в Дальневосточ-

ном федеральном округе (ДФО) развивается по

своему уникальному сценарию — здесь влияют

и большая удалённость, и сокращение численно-

сти населения, и важное стратегическое значе-

ние региона. В рамках федеральной повестки ак-

центы были смещены в сторону стимулирования

миграции, поддержки занятости, модернизации

социальной инфраструктуры и компенсации кли-

матических и логистических издержек. Это спо-

собствовало формированию целевых программ

и особых режимов, предполагающих усиленную

роль государства в обеспечении социальной

устойчивости. Вместе с тем социальная поли-

тика в ДФО сохраняет фрагментарный характер,

а ее реализация сталкивается с институцио-

нальной слабостью, ограниченностью ресурсов

и низкой степенью адаптации к местным осо-

бенностям. Таким образом, социальная полити-

ка в ДФО продолжает сталкиваться с вызова-

ми, обусловленными сложностью региональных

условий и ограниченностью ресурсов. В то же

время именно эти особенности требуют раз-

работки более гибких и адаптивных моделей

управления, способных учитывать уникальные

социально-экономические и культурные харак-

теристики региона. Это создает предпосылки

для формирования инновационных стратегий,

направленных на устойчивое развитие и повы-

шение качества жизни населения в условиях

периферийности и демографического давления.

Однако к концу 1980-х годов стало ясно, что

универсалистская модель социальной политики

перестала отвечать новым экономическим усло-

виям. Усиление дефицита ресурсов, снижение

производительности и мотивации к труду в усло-

виях повсеместного уравнивания поставили под

сомнение её эффективность.

Рубеж 1990-х годов стал моментом концепту-

ального разлома. С одной стороны, произошел

отказ от универсального охвата, с другой —

государство не смогло оперативно заменить

универсализм работающей системой адресной

социальной поддержки. На этом фоне усили-

лась территориальная дифференциация: регио-

ны с высокими доходами смогли частично ком-

пенсировать дефицит социальной поддержки,

в то время как субъекты с ограниченной ре-

сурсной базой оказались в ситуации системного

недофинансирования социальной сферы. Так на-

чался важный переходный период: если раньше

социальная политика строилась в основном на

идеологических принципах (равенство для всех),

то теперь она стала больше зависеть от эконо-

мических факторов (разный подход к разным

группам).

Переходный период начала 1990-х годов стал не

только временем экономической трансформа-

ции, но и моментом глубокого переосмысления

содержания и механизмов социальной поли-

тики. На смену унитарной, централизованной

и универсалистской модели, унаследованной

от советской системы, пришли новые принци-

пы, «ориентированные на рыночные отношения,

ограниченность ресурсов и необходимость из-

бирательного перераспределения» [9, с. 12].

В первой половине 1990-х годов в России про-

должала доминировать патерналистская пара-

дигма, предполагающая безусловное участие

государства в обеспечении базовых жизнен-

ных потребностей широких слоев населения.

Эта модель строилась на идее обязательств

государства по отношению ко всем категориям
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граждан, вне зависимости от их социального

положения, источников доходов или степени

уязвимости. Социальная защита в этот период

носила всеобъемлющий характер и распростра-

нялась практически на всё население.

Финансовая перегрузка, возникшая вследствие

попытки сохранить масштаб социальной полити-

ки в условиях резко сокращающихся бюджетных

поступлений, привела к формированию хрони-

ческого бюджетного дефицита и снижению ре-

ального уровня социальной поддержки. В таких

условиях неизбежно возник вопрос об эффек-

тивности перераспределительных практик и их

соразмерности возможностям экономики. Уси-

лия по наращиванию доли социальных расходов

в структуре государственного бюджета не да-

ли ожидаемого результата: «уровень бедности

продолжал расти, а благосостояние работников

социальной сферы ухудшалось» [5, с. 60].

Постепенно стал вырисовываться новый вектор

развития — переход к модели адресной соци-

альной политики. В ее основе лежит разница

по степени нуждаемости, приоритет наиболее

уязвимых групп населения, а также институ-

циональное разграничение полномочий между

уровнями власти. Предполагается, что ресурсы

социальной поддержки концентрируются на тех

направлениях, где их воздействие может быть

наиболее значимым в социальном и экономиче-

ском смысле.

Ключевые особенности трансформирующейся

модели социальной политики включают:

– переход от универсальных форматов к адрес-

ной поддержке;

– введение критериев нуждаемости и их юри-

дическое закрепление;

– институционализация механизмов оценки эф-

фективности программ;

– усиление роли субъектов Федерации в реали-

зации социальной политики в рамках разгра-

ниченных полномочий;

– использование многоуровневого финансиро-

вания с участием региональных и муниципаль-

ных бюджетов.

Несмотря на то, что новые инструменты ад-

ресной поддержки начали внедрять, полностью

перестроить систему не получилось. На прак-

тике реализация этих подходов столкнулась

с серьезными трудностями: существующие бю-

рократические механизмы оказались слишком

жесткими, не хватало данных и специалистов

для точного определения нуждающихся, разные

уровни власти плохо согласовывали свои дей-

ствия. При этом значительная часть выплат, по-

прежнему осуществлялась без четкого адресата.

Такие пособия не стимулировали людей к ак-

тивному поиску работы или другим способам

улучшить свое положение, а наоборот, укреп-

ляли иждивенческие настроения и привычку

полагаться исключительно на государственную

помощь. Параллельно происходил сдвиг в идео-

логических основаниях социальной политики.

Если прежняя парадигма апеллировала к идее

социальной справедливости, понимаемой как

равенство в потреблении, то в новых условиях

вектор смещается к идее социальной эффек-

тивности, связанной с рациональным исполь-

зованием бюджетных ресурсов и стимулирова-

нием экономической активности. Это отражает

не просто смену модели, но и более глубокую

трансформацию концептуальных оснований со-

циальной политики.

Федеративное устройство Российской Федера-

ции предполагает многоуровневую организа-

цию социальной политики. Однако на практи-

ке пространственное измерение этой политики

долгое время оставалось вторичным по отно-

шению к централизованной модели управления.

Такая установка, унаследованная от советского

периода, вступила в противоречие с реальной

структурой социально-экономического разви-

тия страны, в которой «территориальная диф-

ференциация проявляется не как временное

отклонение, а как устойчивая и многомерная

тенденция» [7, с. 15].

Уже в начале 2000-х годов региональные раз-

личия в уровне и качестве жизни населения до-

стигли такой степени, при которой централизо-

ванная модель управления социальной сферой

оказалась не просто неэффективной, но и ис-

точником нарастания социального напряжения.
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Усиление диспропорций в обеспеченности базо-

выми услугами (образование, здравоохранение,

жилищные условия) между регионами Централь-

ной России, Сибири и Дальнего Востока, между

мегаполисами и депрессивными моногородами,

поставило под сомнение универсальность при-

меняемых подходов.

Одним из примеров институциональной адап-

тации к новым социальным реалиям является

развитие комплексной поддержки трудовых ми-

грантов в Приморском крае, в особенности в от-

ношении граждан Узбекистана. В начале XXI века

именно эта категория стала одним из основных

источников формирования нового социального

слоя — прекариата, характеризующегося неста-

бильной занятостью и незащищенностью.

Дополнительным осложняющим фактором ста-

ла институциональная фрагментация системы

управления: функции социальной политики ока-

зались распределены между несколькими фе-

деральными министерствами и ведомствами.

При этом их деятельность зачастую носила

несогласованный характер и была ориентиро-

вана не на выработку стратегической модели

социального развития регионов, а на решение

точечных задач, порой диктуемых внешними или

имиджевыми соображениями. Особую остроту

приобрела проблема дифференциации в услови-

ях реализации программ социального развития

отдельных территорий — так называемых зон

приоритетного развития. Практика выделения

регионов с особыми условиями финансирова-

ния или режимами налоговых льгот создала

парадоксальную ситуацию: в то время как одни

территории получали целевые ресурсы в об-

ход стандартных процедур, другие оказывались

в хроническом дефиците институционального

и финансового внимания. Эта ситуация усугуб-

лялась слабостью «механизмов горизонталь-

ного выравнивания и отсутствием устойчивых

форм межрегиональной кооперации в социаль-

ной сфере» [2, с. 8].

Кроме того, специфика регионального развития

в России сопряжена с необходимостью учиты-

вать не только экономические параметры, но

и социокультурные, этногеографические и гео-

политические особенности. В регионах с высо-

кой степенью миграционного давления, с много-

образным национальным и религиозным населе-

нием или нестабильной социальной структурой

традиционные инструменты социальной поли-

тики оказываются либо недостаточными, либо

неадекватными. Это требует переосмысления

самой логики территориального планирования

в социальной сфере — от реактивного подхода

к проактивному моделированию долгосрочных

сценариев.

В ответ на нарастающее региональное давле-

ние государственная политика стала демонстри-

ровать признаки децентрализации, выражаю-

щейся в передаче части полномочий субъектам

Федерации. Однако эта передача сопровожда-

лась значительным дефицитом ресурсов и от-

ветственности: регионы получили задачи без

адекватного перераспределения финансовых

инструментов и без устойчивых механизмов

обратной связи с федеральным центром. В итоге

регионы России столкнулись с институциональ-

ным риском — им пришлось одновременно вы-

полнять социальные обязательства, но при этом

у них не было достаточных ресурсов, чтобы это

сделать в условиях существующих бюджетных

ограничений.

Развитие региональной социальной политики

в современной России проходило под влиянием

двух разных идей и подходов, которые опреде-

лили, как развивалась теория и практика в этой

сфере. С одной стороны, преобладали взгляды,

поддерживающие рыночное саморегулирова-

ние и минимальное вмешательство государства.

С другой стороны, сохранялось стремление

к централизованному управлению, «предполага-

ющему активную роль государства в компенса-

ции региональных дисбалансов и управлении

процессами территориального развития» [10,

с. 65].

Постепенно вместо прежнего подхода начал

формироваться новый — государственный, ко-

торый ставит на первое место национальные

интересы, учитывает особенности разных регио-

нов и стремится к большей самостоятельности
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в региональной политике. Этот подход проявил-

ся в укреплении управленческой вертикали, со-

здании комплексных программ развития терри-

торий, использовании проектного управления

и стратегического планирования. Также реги-

ональная политика стала решать более широ-

кие задачи: вместо ограниченных стабилиза-

ционных мер теперь она включает развитие

промышленности и человеческого потенциала,

модернизацию инфраструктуры и обеспечение

экономической безопасности.

Изменения в социальной политике России за

последние десятилетия происходили не просто

постепенно, а волнообразно и адаптивно. Поэто-

му нужно создавать свою систему деления на

этапы её развития. Существующие классифика-

ции обычно основаны на крупных политических

событиях (например, распад СССР) или экономи-

ческих изменениях, но не учитывают внутренние

изменения в идеях и механизмах социальной

политики. Раньше политика была патерналист-

ской и универсальной — с централизованным

перераспределением и охватом всех. Потом

начался переход к либеральным подходам, где

главное — адресная помощь и ограниченные

ресурсы. Затем наступил этап поиска новых

институтов — с попытками создать стабильные

методы оценки нуждающихся, разделения пол-

номочий и управления программами.

Современный период характеризуется форми-

рованием гибридных моделей, сочетающих эле-

менты централизованного регулирования с при-

знаками региональной автономии и проектного

планирования.

Таблица 1. Авторская периодизация развития социальной политики в России (составлено автором).

Патерналистский до 1990-х

Универсализм,

централизованное

регулирование

Частичное

выравнивание регионов

Либерально-хаотичный 1990–2000

Децентрализация без

ресурсов, рост

диспропорций

Усиление

дифференциации

(Приморье в зоне риска)

Институциональный

поиск
2000–2010

Модернизация,

адресность, попытки

выравнивания

Поддержка точечных

регионов

Гибридный переход 2010–настоящее время
Синтез подходов,

проектное управление

Усиление

дальневосточного

вектора, развитие

прекарата

Этап Период
Характеристика

модели
Региональный акцент

Самым перспективным направлением в такой

ситуации стал поиск объединённой модели, ко-

торая сочетает в себе как либеральные, так и го-

сударственные элементы. В таком подходе соци-

альная политика становится сложной и гибкой

системой, которая учитывает и экономические

ограничения, и особенности регионов. Соперни-

чество и постепенное сближение этих направле-

ний стали важными для создания современной

структуры региональной социальной политики.

Однако эта модель сможет полноценно рабо-

тать только при выполнении некоторых условий:

усилении самостоятельности регионов, нала-

живании эффективного взаимодействия между

уровнями власти и «создании прозрачной си-

стемы оценки эффективности реализуемых мер

в социальной сфере» [6, с. 12].

Таким образом, развитие подходов к регио-

нальной политике показывает отказ от одно-

сторонних моделей и переход к более гибким

и смешанным формам, которые могут лучше

отвечать на вызовы, связанные с быстрыми из-

менениями в регионах. В такой ситуации осо-

бенно важной становится способность системы
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адаптироваться к внутренним противоречиям —

между стремлением к децентрализации и кур-

сом на единство и контроль со стороны государ-

ства.

Анализ показывает, что развитие социальной по-

литики в России было неоднородным и непред-

сказуемым, что связано с внутренними противо-

речиями между теорией и реальной практикой.

Исторически страна перешла от патерналист-

ской модели, где помощь предоставлялась всем,

к системе адресной поддержки, основанной на

выборочном подходе и социальных контрактах.

Это говорит о том, что ушли от равных для всех

мер в сторону более гибкой, но и более фраг-

ментарной (разрозненной) системы социальной

защиты.

Соперничество и постепенное объединение

двух подходов — либерального и государствен-

ного — привело к созданию гибридных моделей

социальной политики. В них сочетаются прин-

ципы адресной помощи, программного управ-

ления, проектного планирования и централи-

зованной координации. Сегодня важно созда-

вать не просто эффективную и справедливую

социальную политику, а такую, которая сможет

работать в условиях внешней нестабильности,

санкционного давления и ограниченного бюд-

жета. Анализ показал, что в России постепенно

происходит отход от универсального подхода

к гибким региональным моделям. Пример При-

морского края показывает, с какими трудно-

стями и возможностями связано это измене-

ние. Предложенная система этапов и объедине-

ние разных стратегий позволяют рассматривать

адаптивную социальную политику как важный

фактор устойчивости Российской Федерации

в условиях давления на регионы.
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