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Программно-целевой метод в органи-
зации социальной защиты и поддержки со-
циально уязвимых групп населения в пост-
советской России стал использоваться уже с 
первых лет радикального реформирования. 
В условиях дефицита финансовых и матери-
альных ресурсов, отсутствия единого соци-
ального законодательства, передачи значи-
тельной доли функций по социальной защи-
те региональным и местным органам власти 
данный метод объективно являлся наиболее 
эффективным, поскольку позволял осущест-
влять согласованную социальную политику и 
концентрировать средства для решения на-
иболее важных проблем.

Однако эффективное применение этого 
метода возможно лишь при выполнении ряда 
условий, прежде всего, умения разрабатывать 
качественные, хорошо согласующиеся между 
собой по вертикали и горизонтали целевые 
программы и неукоснительного выполнения 
всех их разделов. Между тем, в исследуемый 
период далеко не всегда имелись объектив-
ные и субъективные возможности для этого. 
Изучение качества принимавшихся программ, 
их реалистичности, механизмов и результа-
тов реализации помогает углубить понимание 
конкретных проблем реализации социальной 
политики и потому является актуальной зада-
чей современной исторической науки.

Деятельность в области социальной 
защиты инвалидов в первые годы рефор-
мирования опиралась на несколько указов 
Президента и постановлений Правительства, 
конкретизировавших положения указов, и но-
сила в основном ситуационный, хаотичный и 
зачастую популистский характер. Однако уже 
в июле 1992 г. [7] было предписано наряду с 
мерами по изучению проблем инвалидности 
«разработать долгосрочную государственную 
комплексную программу научного обеспече-
ния и информатизации проблем инвалид-
ности и инвалидов на 1993–1997 годы», а в 
октябре был подписан новый указ «О мерах 
по формированию доступной для инвалидов 
среды жизнедеятельности» [6], который во-
первых, требовал «разработать в 1993 году 
федеральные целевые программы по обес-
печению доступности для инвалидов зданий 
и сооружений, находящихся в федераль-
ной собственности, обеспечению инвалидов 
средствами индивидуального транспорта и 
производству средств междугородного обще-
ственного пассажирского транспорта, приспо-
собленного для пользования инвалидами», а 
во-вторых, органам исполнительной власти 
субъектов Федерации рекомендовалось раз-
работать в 1993 г. с участием общественных 
объединений инвалидов региональные целе-
вые программы аналогичного направления. 
Наконец, подписанным в тот же день указом 
«О дополнительных мерах государственной 
поддержки инвалидов» было предложено 
«утвердить в месячный срок перечень фе-
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деральных целевых программ по решению 
проблем инвалидности и инвалидов, согла-
сованный с Координационным комитетом по 
делам инвалидов при Президенте Российской 
Федерации, и представить их на утверждение 
Верховного Совета Российской Федерации», 
а региональным органам исполнительной 
власти предлагалось «разработать регио-
нальные целевые программы, направленные 
на решение проблем инвалидности и инва-
лидов» [1].

Во исполнение этих указов в марте 1993 
г. вышло постановление Правительства РФ, 
в котором Министерству социальной защиты 
населения совместно с другими заинтересо-
ванными ведомствами было предложено 
разработать в 1993 г. проект федеральной 
целевой программы «Формирование доступ-
ной для инвалидов среды жизнедеятельнос-
ти» [5]. Однако сложная экономическая и 
особенно внутриполитическая обстановка не 
позволила реализовать эту установку в срок. 
Разработка программы была завершена лишь 
в 1994 г., но реализована она тогда не была, а 
в регионах к составлению ее вариантов даже 
и не приступали.

В августе 1994 г. «в целях усиления кон-
троля за выполнением…» было опубликовано 
новое постановление «Об обеспечении фор-
мирования доступной для инвалидов среды 
жизнедеятельности», в котором мысль о не-
обходимости разработки целевых программ 
не повторялась, но предлагалось усилить 
административные наказания и штрафные 
санкции по отношению к строительным ор-
ганизациям, игнорировавшим новые требо-
вания по доступности зданий и сооружений 
для инвалидов [14]. Как видно из документов, 
вышеназванные президентские указы выпол-
нялись плохо.

Несмотря на это, в 1994 г. были разрабо-
таны и одобрены Правительством проект фе-
деральной комплексной «Программы научно-
го обеспечения и информатизации проблем 
инвалидности и инвалидов на 1994–1997 
годы» [11] и федеральная целевая програм-
ма «Разработка и производство технических 
средств реабилитации для обеспечения инва-
лидов» [16], а в начале 1995 г. была утверж-
дена уже более масштабная федеральная 
комплексная программа «Социальная под-
держка инвалидов», состоявшая из четырех 
федеральных целевых программ [12], в кото-
рую в несколько переработанном виде вош-
ли и обе принятые ранее программы. Сроки 
реализации – 1995–1997 годы.

Программа в течение двух первых лет 
финансировалась в гораздо меньших объ-
емах, чем планировалось. Потребовался 
специальный указ Президента, обязавший 
«предусмотреть при формировании про-
екта федерального бюджета на 1997 год 
выделение федеральным органам испол-
нительной власти средств…на реализацию 

федеральной комплексной программы “Со-
циальная поддержка инвалидов”» [3]. В со-
путствующем постановлении Правительства 
предписывалось в приоритетном порядке 
финансировать программные мероприятия 
по приспособлению федеральных объектов 
социальной и производственной инфраструк-
туры для беспрепятственного доступа к ним 
инвалидов «в соответствии с федеральными 
целевыми программами», заинтересованным 
министерствам и ведомствам «обеспечить 
эффективное выполнение мероприятий фе-
деральной комплексной программы “Соци-
альная поддержка инвалидов”», а «органам 
исполнительной власти субъектов Российской 
Федерации: разработать и ввести в действие 
до 1 июля 1997 г. региональные целевые про-
граммы по обеспечению беспрепятственного 
доступа инвалидов к информации и объек-
там социальной инфраструктуры»[2]. Одно-
временно вступали в силу с 1 января 1998 
г. статья 14, а с 1 января 1999 г. статьи 14 и 
15 федерального закона «О социальной за-
щите инвалидов в Российской Федерации», 
обеспечивающие беспрепятственный доступ 
инвалидов к информации и объектам со-
циальной инфраструктуры. Таким образом, 
подчеркивалась приоритетность лишь одной 
из четырех целевых программ. 

По причине глубокого финансово-эконо-
мического кризиса реализация комплексной 
программы «Социальная поддержка инва-
лидов» также не была выполнена в срок и 
продлена сначала до 1998 г., а затем и до 
1999 г.

Одновременно Минсоцразвития РФ по-
ручалось приступить к разработке уже при-
нципиально нового проекта программы на 
2000–2005 годы [8], которая была утверж-
дена Правительством в январе 2000 г. [13]. 
В отличие от предыдущей программы она 
не была поделена на целевые программы 
и лишь в определенной мере являлась ее 
продолжением. Из запланированных 1524,2 
млн руб. свыше миллиарда направлялось 
на развитие реабилитационных технологий 
и реабилитационной индустрии, 148 млн 
выделялось на поддержку служб МСЭ, 282 
млн отдавалось на поддержку общественных 
объединений инвалидов. Как видим, даль-
нейшее развитие доступной для инвалидов 
социальной среды этой программой уже не 
предусматривалось.

На региональном уровне самостоятель-
ные целевые программы стали разрабаты-
ваться лишь с 1998 г. До этого времени ре-
шение специфических проблем инвалидов 
осуществлялось посредством других про-
граммных документов, например, действо-
вала подпрограмма «Дети-инвалиды», вхо-
дившая в программу «Дети России».

В рамках выполнения президентских ука-
зов городские и районные управления соци-
альной защиты населения, строительные и 
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другие организации в 1993–1994 годах про-
делали определенную работу по формиро-
ванию доступной среды жизнедеятельности 
маломобильных групп населения. Однако 
градостроительные и проектные разработ-
ки, являясь локальными мероприятиями, не 
обеспечивали комплексного преобразова-
ния среды жизнедеятельности, имевшаяся 
нормативно-методическая документация да-
леко не всегда применялась в строительстве 
и реконструкции объектов. Особенно остро 
стояли вопросы городского транспортного 
обслуживания инвалидов-колясочников.

Поэтому разработка целевых региональ-
ных и муниципальных программ была на-
сущно необходимой, но к 1999 г. только в 23 
субъектах РФ были разработаны и реализо-
вывались  целевые программы, направленные 
на формирование доступной для инвалидов 
среды. В Уральском регионе такие програм-
мы имелись лишь в Челябинской и Сверд-
ловской областях. В Свердловской действо-
вала межведомственная целевая программа 
«Формирование доступной для инвалидов 
среды жизнедеятельности в Свердловской 
области на 1997–2000 годы», в Челябинской 
области ряд мероприятий, направленных 
на интеграцию инвалидов в общество, осу-
ществлялся в рамках областной целевой 
программы «Старшее поколение». Муници-
пальные целевые программы отсутствовали. 
Лишь в Екатеринбурге имелась комплексная 
программа «Инвалид», предусматривавшая 
соответствующие мероприятия по формиро-
ванию доступной среды [4].

Непосредственная разработка регио-
нальных целевых программ в большинстве 
субъектов стала осуществляться только после 
того, как было издано поручение Правитель-
ства РФ от 28 января 1999 года (№ ВГ-П10-
02854), в котором обращалось внимание на 
необходимость усиления контроля за учетом 
потребностей инвалидов при проектирова-
нии и строительстве жилых и общественных 
зданий. В соответствии с ним Минтруд России 
совместно с Госстроем подготовили совмес-
тное письмо, в котором констатировалось, 
что «общая ситуация с решением проблем 
доступности для инвалидов объектов со-
циальной инфраструктуры в подавляющем 
большинстве городов Российской Федерации 
остается крайне неудовлетворительной» [4].

На Урале одним из первых, кто потре-
бовал от глав муниципальных образований 
приступить к разработке и ввести в дейс-
твие с января 2000 г. соответствующие му-
ниципальные целевые программы, было 
руководство Челябинской обл. Программы 
должны были «разрабатываться для каждой 
административно-территориальной единицы 
и строиться с учетом реальных возможностей 
по принципу поэтапной, планомерной реали-
зации требований обеспечения полноценной 
среды жизнедеятельности при новом строи-

тельстве и реконструкции». Одновременно 
была утверждена методика их разработки, 
включавшая три обязательных раздела: 1. 
Обеспечение свободного доступа инвалидов 
к объектам социальной инфраструктуры. 2. 
Организация транспортного обслуживания 
инвалидов. 3. Оснащение среды жизнеде-
ятельности инвалидов средствами связи и 
информатики, обеспечение доступа инвали-
дов к информации [9].

Если в целом на призывы включиться в 
федеральную программу 1994–1997 годов ре-
гионы отреагировали вяло, то в рамках новой 
федеральной целевой программы «Соци-
альная поддержка инвалидов на 2000–2005 
годы» действовали довольно активно. 

Однако новая федеральная программа 
имела иную направленность, нежели пре-
дыдущая. Отдельная постановка вопроса 
формирования доступной среды в ней от-
сутствовала. Соответствующие цели имели 
и региональные программы. Так, в респуб-
ликанской программе Башкортостана плани-
ровались только мероприятия по изучению 
проблем инвалидности в республике и ук-
реплению материальной базы МСЭ, развитию 
реабилитационных технологий, связанных с 
деятельностью экспертных комиссий.

В программе Челябинской области ос-
новной акцент делался на реабилитации и 
укреплении материально-технической базы 
реабилитационных учреждений.

В Пермской области была принята целе-
вая программа «Комплексная реабилитация 
инвалидов Пермской области на 2003–2005 
годы» 15].

В Оренбургской области действовала узко 
локальная программа: «Защитник Отечества». 
Лишь в областной целевой программе «Ре-
абилитация инвалидов в Оренбургской об-
ласти на 2007–2010 годы» появился раздел о 
формировании оптимальной для инвалидов 
среды жизнедеятельности.

На характер программ, их цели и содер-
жание огромное воздействие наряду с соци-
ально-экономическими оказали социально-
политические и идеологические факторы. В 
то же время самым влиятельным фактором 
ограничения жизнедеятельности инвалидов 
оставался экономический. Вследствие обще-
го падения уровня жизни населения и специ-
фических причин, обусловленных наличием 
инвалидности (закрытие производственных 
предприятий инвалидов, резкое удорожание 
медикаментов, протезно-ортопедических из-
делий и инватехники и т.д.), экономическое 
положение инвалидов стало угрожающим. 
Несмотря на это, с конца 1990-х годов нача-
лась весьма затратная перестройка службы 
медико-социальной экспертизы и всей систе-
мы реабилитации, которая становилась более 
похожей на западную, но при этом никак не 
решала главной проблемы инвалидов – край-
не низкого уровня жизни.
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Качество самой программы безотноси-
тельно к целям в значительной мере опре-
деляется ее реалистичностью, способностью 
разработчиков адекватно оценить имеющи-
еся в наличии ресурсы, наличие условий для 
получения конечных результатов, адекватных 
запланированным. В этом отношении и феде-
ральные, и региональные программы 1990-х 
годов являлись далеко не идеальными. Так, 
пятилетняя (2001–1005) республиканская 
программа в Башкортостане была фактичес-
ки провалена из-за крайне плохого финан-
сирования. В первый и последний годы на 
ее реализацию средств не выделялось вов-
се, а в остальные финансовое обеспечение 
было значительно урезано. В итоге вместо 
запланированных 29,1 млн было выделено 
только 5,3 млн (18,2%) [10]. И это в годы от-
носительного экономического благополучия. 
Естественно, что программа как некий комп-
лексный план не была реализована. Можно 
говорить лишь о выполнении отдельных пун-
ктов плана. В Курганской обл. в 2004–2005 
годах предусматривалось истратить всего 3,7 
млн руб., сумму, в рамках которой априорно 
невозможно было решить никакой серьезной 
проблемы инвалидности. 

Из сказанного следует, что в первое де-
сятилетие реформ целевые и комплексные 
программы, направленные на ликвидацию 
информационных, социальных и физических 
барьеров на пути интеграции инвалидов в об-
щество не только не управляли ситуацией, а и 
сами были в значительной мере подвергнуты 
ситуационному воздействию. Из содержания 
указов и постановлений видно, что програм-
мы не рассматривались как основное средство 
достижения управленческих целей. Им отво-
дилось, хотя и важная, но далеко не главная 
роль. Основными регуляторами деятельности 
по-прежнему оставались непосредственные 
указания министерствам и ведомствам, ко-
торые наряду с другими видами организаци-
онной работы должны были разрабатывать и 
осуществлять еще и программы.

Вместе с тем именно в этот период про-
исходило формирование программно-целе-
вого метода как одного из ведущих способов 
реализации социальной политики на феде-
ральном, а в конце 1990-х – первой полови-
не 2000-х годов и на региональном уровнях 
государственного управления.
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