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А ннотац ия
Предмет. Понятийный аппарат, используемый в сфере государственного регулиро-

вания социальной защиты населения.
Цель. Обзор существующих подходов в отечественной науке к значениям основных 

понятий, используемых в сфере государственного регулирования социальной защиты 
населения. 

Методология. Исследование основано на системном подходе с применением сравни-
тельного и логического анализа.

Результаты. Охарактеризован понятийный аппарат, используемый в сфере госу-
дарственного регулирования социальной защиты населения. Раскрыты существующие 
в отечественной науке подходы к значениям ключевых терминов. 

Область применения. Результаты исследования могут быть применены в процессе 
совершенствования государственного регулирования социальной защиты населения на 
региональном уровне.



РЕГИОН: системы, экономика, управление	 №	1	(52),	2021

98

Выводы. В действующем законодательстве закреплены основные понятия, принципы 
и приоритеты социальной политики. Часть из них нормативно урегулированы, часть яв-
ляются предметом изучения и научной дискуссии. Речь идет о таких основополагающих 
терминах как «социальное государство», «социальная политика», «социальная защита», 
«социальное развитие». Социальная защита населения находится под влиянием различных 
процессов, оказывающих воздействие как на приоритеты реализуемых мероприятий, так 
и на принципы государственного регулирования отрасли. Для понимания корреляции дей-
ствующих приоритетов в сфере соцзащиты необходимо подобрать терминологию, которая 
обусловливает направления текущего развития системы и проследить их взаимосвязь. 

Ключевые слова:  социальное государство, социальная защита, социальная полити-
ка, социальное обеспечение, цифровизация. 
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Введение
Российская Федерация является соци-

альным государством, что декларируется 
в статье 7 Конституции РФ, в соответствии 
с которой политика страны направлена на 
«создание условий, обеспечивающих до-
стойную жизнь и свободное развитие чело-
века» [1].

Президент России Владимир Путин, го-
воря о приоритетах государственной поли-
тики, неоднократно подчеркивал значи-
мость социальной защиты как важнейшей 
функции государства, без которой оно не 
может существовать как институт. 

В период активной цифровизации де-
ятельности органов управления, которая 
уже введена в критерии оценки эффектив-
ности деятельности исполнительной вла-
сти, неизбежна модернизация регулиро-
вания этой отрасли. Для определения на-
правлений совершенствования необходимо 
понимание действующей организационной 
модели системы, и в первую очередь, основ-
ных понятийных определений, используе-
мых для описания процессов, находящих-
ся в сфере регулирования социальной за-
щиты. В настоящее время мы наблюдаем 
применение терминологии, которая толь-
ко частично закреплена в законодательных 
актах, что приводит к широкой трактовке 
ключевых понятий.

Для того, чтобы очертить границы ис-
следования, в статье будет рассмотрено нор-
мативно-правовое регулирование социаль-
ной защиты населения в России, а также 
непосредственно связанные с ним понятия: 
«социальное государство», «социальная по-
литика», «социальная защита» и «социаль-
ное обеспечение».

Нормативно-правовое  регулирова-
ние  социальной  защиты  населения 
в России

В сложившейся системе нормативно-
правовых актов, регулирующих отрасль 
социальной защиты населения, отражены 
пути реализации социальных прав граж-
дан, функции государства в социальной 
сфере, полномочия органов власти разных 
уровней и муниципальных образований.

Пакет ключевых законов был принят 
еще в 90-х годах: «О ветеранах» от 12.01.1995 
№ 5-ФЗ, «О социальной защите инвали-
дов в РФ» от 24.11.1995 № 181-ФЗ, «О про-

житочном минимуме в Российской Федера-
ции» от 24.10.1997 № 134-ФЗ, «Об основах 
обязательного социального страхования» от 
16.07.1999 № 165-ФЗ, «О государственной со-
циальной помощи» от 17.07.1999 № 178-ФЗ.

Большое влияние на развитие сферы со-
циального обслуживания оказал Федераль-
ный закон от 22 августа 2004 г. № 122-ФЗ, 
который разграничил полномочия органов 
власти разных уровней, а также ввел «мо-
нетизацию» услуг. Некоторые ученые пола-
гают, что закон не только не способствовал 
модернизации социальной сферы в России, 
но привел к заметному торможению, одна-
ко в числе преимуществ исследователи от-
мечают появившееся теоретическое обосно-
вание современных региональных моделей 
социального обслуживания. 

Вопросы финансового обеспечения соци-
альных служб получили нормативное за-
крепление в Федеральном законе от 8 мая 
2010 г. № 83-Ф3, где также был закреплен 
их статус. 

В 2013 году утверждены важнейшие за-
коны «О страховых пенсиях» от 28.12.2013 
№ 400-ФЗ и «Об основах социального об-
служивания граждан в РФ» от 28.12.2013 
№ 442-ФЗ, основной смысл которых — по-
вышение адресности социальных услуг, 
а значит меньшее размывание денежных 
средств. Этому послужило определение 
в Законе оснований для признания граж-
дан нуждающимися в социальном обслу-
живании, принципов, условий и порядка 
предоставления услуг, их состав и содер-
жание. Впервые были даны определения 
основных понятий: «государственная со-
циальная помощь», «социальное пособие», 
«субсидия», «набор социальных услуг», «со-
циальная доплата к пенсии», «социальный 
контракт», «программа социальной адапта-
ции», «трудная жизненная ситуация», «со-
циальное обслуживание», «социальная ус-
луга», «получатель и поставщик социаль-
ных услуг», «стандарт социальной услуги», 
«профилактика обстоятельств, обусловли-
вающих нуждаемость в социальном обслу-
живании». 

Этим перечнем круг терминов, норма-
тивно закрепленных в российском законо-
дательстве, практически исчерпывается. 
Что означают понятия «социальное государ-
ство», «социальная политика», «социальное 
развитие» и «социальная защита» — пред-
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мет дискуссии зарубежных и отечествен-
ных авторов. Единая точка зрения к по-
ниманию природы, принципов и функций 
этих сущностей в научном сообществе от-
сутствует. Можно говорить о том, что сложи-
лись группы ценностей, определяющих их 
восприятие, которыми можно руководство-
ваться при формировании социальных про-
грамм и практических предложений по мо-
дернизации системы управления.

Социальное государство
Автор термина «социальное государ-

ство» (Sozialstaat) — немецкий философ 
Лоренц фон Штейн, который полагал, что 
оно обязано способствовать экономическо-
му и общественному прогрессу всех своих 
граждан, ибо «…в конечном счете, развитие 
одного выступает условием развития дру-
гого» [2]. Важнейшей функцией при этом 
является «…поддержание абсолютного ра-
венства в правах для всех различных обще-
ственных классов» [2]. 

Теория социального государства стала 
своеобразным ответом немецкой консер-
вативной мысли на возникшую в 19 веке 
в Европе опасность революционных преоб-
разований. Ученый полагал, что путем соз-
дания государственного устройства, при 
котором труд приводит к приобретению 
собственности, возможно разрешение суще-
ствующих противоречий и ухода от опасно-
сти революционных преобразований. При 
этом должен соблюдаться баланс интересов, 
так как перекос в сторону создания систе-
мы попечительства для нуждающихся мо-
жет спровоцировать иждивенчество.

Эти идеи, несомненно, оказали влия-
ние на современные представления о роли 
и функциях социального государства. В со-
временном обществе речь идет не столько 
о том, что государство должно гарантиро-
вать каждому полный спектр социальных 
благ, оно скорее должно оказывать содей-
ствие в решении проблем нуждающимся, 
предоставлять равные возможности для 
труда и заработка. 

Многие ученые на первый план выдви-
гают равенство возможностей, как важный 
критерий, определяющий социальное госу-
дарство. Например, П. Е. Кричинский отме-
чает, что оно «…в идеале гарантирует при-
мерно одинаковые жизненные шансы и воз-
можности для самореализации личности 

в обществе» [3, С. 6]. Схожие позиции мы 
встречаем у Е. В. Охотского, утверждаю-
щего, что «…социальное государство — это 
правовое демократическое государство, ко-
торое создает и гарантирует необходимые 
условия для достойной жизни и свободно-
го развития человека, всесторонней само-
реализации творческого потенциала каж-
дого» [4, С.3]. 

Аналогичная трактовка присутствует 
в работе Е. И. Холостовой, дополнительно 
конкретизирующей константы социально-
го государства: 

1) доступность социальной поддержки 
для всех членов общества; 

2) право контроля и регулирования со-
циальных процессов; 

3) наличие бюджетных социальных вы-
плат; 

4) наличие государственных систем со-
циальной защиты, социального обеспече-
ния и обеспечения занятости; 

5) признание ответственности за уро-
вень благосостояния своих граждан 
[5, С. 17]. 

Два из перечисленных признаков — до-
ступность и контроль — могут быть выведе-
ны на новый более высокий уровень благо-
даря использованию цифровых инструмен-
тов, что вполне укладывается в концепцию 
классики социального государства, обеспе-
чивающей равенство возможностей граж-
дан. 

Социальная политика
В соответствии с принципами социаль-

ного государства выстраиваются приорите-
ты государственной социальной политики. 
Различают несколько ее разновидностей: 
модель государства всеобщего благососто-
яния, модель социального рыночного хо-
зяйства, модель демократического государ-
ства, в зависимости от реализуемой кон-
цепции выстраиваются стратегические 
приоритеты государственной политики 
в стране.

В отечественной науке подходы к опре-
делению понятия «социальная политика» 
различны. Наиболее распространенные 
среди них: 

 — помощь в достижении целей обще-
ства;

 — вид деятельности, нацеленный на со-
циально незащищенные слои; 
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 — вид деятельности для смягчения 

классового неравенства через систему пе-
рераспределительных мероприятий.

Ряд ученых, в том числе их позицию фор-
мулирует В. Д. Капицын, понимают соци-
альную политику как совокупность «… раз-
ноуровневых властных управленческих 
воздействий, обеспечивающих солидарную 
поддержку жизнедеятельности групп насе-
ления, потенциально или реально подвер-
женных рискам в целях консолидации обще-
ства и стабильности политической власти на 
основе государственного правового регули-
рования» [6]. В подобном подходе вызывает 
сомнение обозначенная целевая аудитория 
(группы, подверженные рискам), а также 
стабильность политической власти в каче-
стве основной цели социальной политики. 

Позицию апологетов противоположного 
подхода выражает П. Д. Павленок, по мне-
нию которого «…социальная политика — 
это определенная ориентация и система 
мер по оптимизации социального разви-
тия общества, отношений между социаль-
ными и другими группами, создание ус-
ловий для удовлетворения жизненных по-
требностей их представителей» [7].

Действительно, социальная политика 
должна обеспечивать интересы не толь-
ко потенциально уязвимых социальных 
групп, это инструмент, создающий создать 
условия самореализации всех граждан 
страны, чему отвечает приведенная широ-
кая трактовка термина. 

Именно приоритеты социальной поли-
тики ложатся в основу государственных 
документов программного характера, где 
формулируются актуальные проблемы, 
цели, задачи, конкретные мероприятия, 
критерии эффективности и объемы финан-
сирования, фактически определяется путь 
социального развития на достаточно дли-
тельный период времени.

Одним из таких документов в Россий-
ской Федерации является государственная 
программа «Социальная поддержка граж-
дан» (срок действия 1.01.2013 — 31.12.2024 г.) 
[8], где в качестве целей указаны: 

 — повышение доступности социально-
го обслуживания населения;

 — создание условий для роста благосо-
стояния граждан — получателей мер соци-
альной поддержки, государственных соци-
альных и страховых гарантий. 

К приоритетным направлениям соци-
альной политики Российской Федерации, 
отнесены:

 — повышение благосостояния граждан 
и снижение бедности;

 — обеспечение устойчивого естествен-
ного роста численности населения Россий-
ской Федерации;

 — повышение ожидаемой продолжи-
тельности жизни до 78 лет (к 2030 году — 
до 80 лет);

 — модернизация и развитие сектора со-
циальных услуг в сфере социального обслу-
живания;

 — обеспечение доступности социальных 
услуг высокого качества для всех нуждаю-
щихся граждан пожилого возраста и инва-
лидов путем дальнейшего развития сети 
организаций различных организационно-
правовых форм и форм собственности, пре-
доставляющих социальные услуги;

 — развитие сектора негосударственных 
некоммерческих организаций в сфере ока-
зания социальных услуг, путем создания 
механизма привлечения их на конкурсной 
основе к выполнению государственного за-
каза по оказанию социальных услуг;

 — создания прозрачной и конкурент-
ной системы государственной поддержки 
негосударственных некоммерческих орга-
низаций, оказывающих социальные услу-
ги населению, развития взаимодействия го-
сударства, населения, бизнеса и структур 
гражданского общества, в том числе с при-
менением механизмов государственно-част-
ного партнерства;

 — совершенствование системы предо-
ставления государственных и муниципаль-
ных услуг гражданам и организациям.

В целом по государственной программе 
«Социальная поддержка граждан» установ-
лены целевые индикаторы, среди которых:

 — доля граждан, получивших соци-
альную поддержку и государственные со-
циальные гарантии, в общей численности 
граждан, имеющих право на их получение 
и обратившихся за их получением — фак-
тический показатель на 2016 год 100 %, 
плановый на 2024 год — 100 %.

 — доля граждан, получивших соци-
альные услуги в учреждениях социально-
го обслуживания населения, в общем чис-
ле граждан, обратившихся за получением 
социальных услуг в учреждения социаль-
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ного обслуживания населения — факти-
ческий показатель на 2016 год 98,7 %, на 
2024 — 99,9 %.

Цели программы во многом сводятся 
к необходимости сохранить контуры систе-
мы на существующем уровне (в части по-
лучения социальной поддержки и социаль-
ных услуг). Также в приоритетах указаны 
создание благоприятных условий для жиз-
недеятельности семьи, рост коэффициента 
рождаемости, увеличение доли детей-сирот 
и детей, оставшихся без попечения родите-
лей, переданных на воспитание в семьи, 
создание условий для повышения матери-
ального и социального положения граждан 
старшего поколения, увеличение объемов 
социальных услуг, оказываемых социально 
ориентированными некоммерческими ор-
ганизациями. Эти приоритеты свидетель-
ствуют о том, что спектр государственных 
задач в реализации социальной политики 
достаточно широк, направлен на обеспече-
ние интересов различных категорий насе-
ления, то есть отвечает в целом заявленной 
концепции социального государства.

Социальная защита
Сформулированные в программных до-

кументах цели и задачи социальной по-
литики осуществляются через инструмен-
ты государственного регулирования соци-
альной защиты населения. В связи с тем, 
что законодательно утвержденное понятие 
«социальная защита» отсутствует, ее ча-
сто рассматривают в отечественной науке 
либо как совокупность социально-экономи-
ческих отношений, которые возникают при 
распределении общественного дохода — это 
первый подход, либо как систему мер, при 
которой государственные средства распре-
деляются самым нуждающимся слоям на-
селения — это второй подход. 

Впервые термин «социальная защита» 
был использован в США в Законе о соци-
альном обеспечении, который установил 
систему пособий по старости для рабочих, 
жертв несчастных случаев на производ-
стве, страхования от безработицы, помо-
щи матери и ребенку, слепым и инвалидам 
[9]. С тех пор его часто используют как си-
ноним термина «социальное обеспечение» 
(который также законодательно не кодифи-
цирован). З. П. Замараева в исследовании, 
посвященном толкованию смыслового и со-

держательного значения указанных поня-
тий, приходит к выводу, что они отнюдь не 
являются тождественными. По мнению ав-
тора, социальное обеспечение отражает «…
одну из форм социальной защиты, где пре-
обладают принципы государственной орга-
низации с очень ограниченным ее исполь-
зованием» [10].

Е. И. Холостова отмечает, что «социаль-
ная защита» в свое время пришла на сме-
ну «социального обеспечения» времен суще-
ствования Советского Союза [11]. Е. Е. Ма-
чульская рассматривает социальную 
защиту как комплексную функцию госу-
дарства, гарантирующего трудовое право, 
защиту частной собственности, поддержку 
институтов семьи и брака [12, С. 439].

Представляет интерес трактовка 
Г. И. Осадчей, которая понимает социаль-
ную защиту как систему социальных отно-
шений, мер и правовых гарантий, направ-
ленных на защиту любого члена общества 
от экономической, социальной и физиче-
ской деградации вследствие внезапного 
и резкого ухудшения условий его благо-
состояния, угрозы здоровью и жизни, не-
возможности реализовать свой трудовой 
и гражданский потенциал. Представляя 
другую точку зрения, З. П. Замараева де-
лает вывод о том, что социальная защита 
в условиях современности отражает такое 
качество социальных отношений, при ко-
тором любой член общества не только га-
рантированно защищен государством от 
снижения жизненного уровня, но и имеет 
возможность реализовать ресурсный по-
тенциал, повышающий его социальный 
статус в обществе. Таким образом, разные 
группы исследователей придерживаются 
полярных точек зрения: одни рассматри-
вают социальную защиту как помощь нуж-
дающимся, другие — как возможность, ре-
сурс, развитие.

Наиболее точным и емким представля-
ется определение Т. К. Мироновой: «…соци-
альная защита — деятельность государства 
по реализации совокупности законодатель-
но закрепленных экономических правовых 
и социальных гарантий, обеспечивающих 
каждому члену общества соблюдение важ-
ных социальных прав, в том числе, права 
на достойный уровень жизни, необходимо-
го для нормального воспроизводства и раз-
вития личности» [13, С. 54]. 
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В течение долгого времени содержание 

процесса «социальная защита» ассоцииро-
валось с закрепленным в Законе 1999 года 
понятием «социальная помощь» — предо-
ставление малоимущим семьям, малоиму-
щим одиноко проживающим гражданам, 
а также иным категориям граждан соци-
альных пособий, социальных доплат к пен-
сии, субсидий, социальных услуг и жизнен-
но необходимых товаров. 

Нормативные правовые акты, приня-
тые впоследствии, дали импульс развитию 
терминологии в этой области. В 2013 году 
федеральным законом № 442-ФЗ дано 
определение социальному обслужива-
нию как «… деятельности по предоставле-
нию социальных услуг гражданам» [14]. 
В свою очередь социальная услуга стала 
пониматься как «… действия в сфере со-
циального обслуживания по оказанию по-
стоянной, периодической, разовой помо-
щи, в том числе срочной помощи, граж-

данину в целях улучшения условий его 
жизнедеятельности и (или) расширения 
его возможностей самостоятельно обеспе-
чивать свои основные жизненные потреб-
ности» [14]. 

Таким образом, в понятийном аппара-
те, охватываемом социальной защитой, уве-
ренно можно оперировать законодательно 
закрепленными понятиями: «социальная 
помощь» (помощь нуждающимся) и «соци-
альная услуга» (расширение возможности 
граждан по самостоятельному решению 
возникающих проблем). 

Систематизация же внутреннего напол-
нения главного для понимания вопросов 
управления отраслью термина «социаль-
ная защита» остается многовариантной. 
Ученые включают в область регулирова-
ния социальной защиты разные виды стра-
хования и частично отрасли. Приведем не-
сколько наиболее устойчивых классифика-
ций в таблице.

 Т а б л и ц а 
Систематизация понятия «социальная защита»

Автор Определение

З. П. Замараева 

— различные виды социального страхования (пенсионное, медицинское, от 
несчастных случаев на производстве, в связи с безработицей); 
— социальная помощь в виде разных форм вспомоществования; 
— национальная система охраны труда; 
— помощь государства в получении образования; 
— система социальной защиты на уровне предприятий [15].

О. А. Снежко 

— социальное обеспечение;
— часть проблем трудового права (безработица, занятость, социальные га-
рантии в сфере труда); 
— часть проблем семейного права (государственная поддержка институтов 
семьи и брака); 
— некоторые проблемы гражданского права (охрана и защита частной соб-
ственности) [16].

В. П. Галаганов 

— государственное социальное страхование; 
— государственное социальное вспомоществование (социальная защита, со-
циальная помощь, социальная забота); 
— частное социальное страхование; 
— общественная благотворительность [17].

Наиболее интересной и перспектив-
ной представляется еще одна классифи-
кация российской системы социальной за-
щиты населения по отдельным клиентским 
группам, предложенная З. П. Замараевой, 
которая существующую систему социаль-
ной защиты «прикладывает» к категориям 
граждан с различным уровнем ресурсного 
потенциала. Предлагается разделение всех 
потребителей на 3 категории:

 — Граждане с низким уровнем ресурс-
ных потенциалов: инвалиды 1-й и 2-й сте-
пени, пожилые граждане, дети с ограни-
ченными физическими и умственными спо-
собностями.

 — Граждане со средним уровнем ре-
сурсных потенциалов: малообеспеченные 
и бедные слои населения, многодетные 
и неполные семьи, инвалиды 3-й степени.
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 — Граждане с высоким уровнем ресурс-
ных потенциалов: трудоспособные гражда-
не, оказавшиеся в трудной жизненной си-
туации.

Безусловным достоинством этой класси-
фикации, на наш взгляд, является ее по-
тенциальная гибкость и возможность на 
этой основе формировать направления со-
вершенствования государственного регули-
рования системы управления социальной 
защитой. В настоящее время наиболее рас-
пространенным, является понимание соци-
альной защиты как функции государства 
по реализации права гражданина на соци-
альное обеспечение в случаях возникнове-
ния рисков бедности, нищеты и социальной 
изоляции за счет государственного и муни-
ципальных бюджетов, а также обязатель-
ного и добровольного социального страхова-
ния, однако логичной представляется более 
широкая трактовка данного термина с уче-
том основных принципов социального госу-
дарства — предоставление гражданам рав-
ных возможностей для роста и развития.

Социальное обеспечение и социаль-
ная поддержка

Термин «социальное обеспечение» полу-
чил распространение после принятия Все-
общей декларации прав и свобод челове-
ка ООН, где в ст.22 было закреплено пра-
во каждого на «…социальное обеспечение 
и осуществление необходимых для поддер-
жания достоинства и свободного развития 
личности прав в экономической, социаль-
ной и культурной областях в соответствии 
со структурой и ресурсами каждого государ-
ства» [18]. 

В российской науке существует два под-
хода к определению этого понятия. Пер-
вая точка зрения изложена в определении 
Т. К. Мачульской, которая полагает, что 
социальное обеспечение — это «…совокуп-
ность общественных отношений по поводу 
распределения внебюджетных фондов со-
циального страхования и перераспределе-
ния части государственного бюджета в це-
лях удовлетворения потребностей физиче-
ских лиц в случае утраты заработка или 
трудового дохода» [19, С. 440].

Вторая группа исследователей полага-
ет, что социальное обеспечение — один из 
возможных способов распределения части 
ВВП путем представления гражданам ма-

териальных благ в целях выравнивания их 
личных доходов в случаях наступления со-
циальных рисков за счет средств целевых 
финансовых источников в объеме и на ус-
ловиях строго нормируемых обществом, го-
сударством для поддержания их полноцен-
ного социального статуса [20, С. 74].

Как мы видим, понимание сущности со-
циального обеспечения практически иден-
тично, только в первом случае речь идет 
о распределении средств в случае утраты 
заработка (дохода), а во втором введено бо-
лее широкое понятие — наступление соци-
альных рисков. Таким образом, можно сде-
лать вывод, что в общепринятом понима-
нии социальное обеспечение направлено 
на создание условий для реализации пра-
ва человека на достойное существование 
путем обеспечения минимального уровня 
его жизни, гарантий защиты каждой лич-
ности от опасностей, угрожающих потерей 
средств к существованию.

К мерам социальной поддержки отне-
сены трансферты населению из бюджетов 
всех уровней бюджетной системы РФ в виде 
денежных выплат или в форме материаль-
ных благ, товаров и услуг в целях социаль-
ного обеспечения граждан, основанного на 
нестраховых принципах (кроме пенсионно-
го и стипендиального обеспечения). 

Заключение и выводы
Исходя из рассмотренных определений, 

можно сделать вывод о том, что существу-
ет необходимость в дальнейшей кодифи-
кации общеупотребимых терминов в такой 
важнейшей отрасли как социальная защи-
та населения. 

Иерархия смыслов и терминов факти-
чески выстроена. Концептуальные осно-
вы России как социального государства за-
креплены в Конституции РФ, приоритеты 
социальной политики изложены в прави-
тельственных программных документах, 
обозначенные цели и задачи социальной 
политики осуществляются через инстру-
менты государственного регулирования 
социальной защиты населения, в первую 
очередь через механизмы социальной под-
держки и социального обеспечения.

Однако, следует отметить недостаточ-
ность и фрагментарность нормативно-пра-
вового и понятийного регулирования соц-
защиты, отсутствие системных элементов 
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и взаимосвязей, что нуждается в исследо-
вании и систематизации, в целях форми-
рования единой выстроенной системы ка-
тегорий и понятий. 
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