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ПРОБЛЕМЫ СТАНОВЛЕНИЯ РЕСПУБЛИКАНСКИХ СТРУКТУР 
ПО РАБОТЕ В СЕМЬЕ В УДМУРТИИ В 90-Е ГОДЫ XX ВЕКА

PROBLEMS OF THE FORMATION OF THE REPUBLICAN 
STRUCTURES ON WORKING WITH THE FAMILY IN UDMURTIA IN 

THE 90TH OF THE 20TH CENTURY

Аннотация
В конце 80-х, в начале 90-х годов XX вв. на фоне общественных перемен в стране формируют-

ся новые подходы и взгляды на семью и ее роль в жизни общества. В их основе приоритет интере-
сов семьи и личности, партнерских отношений семьи и государства, которые не подменяют семью, а 
разделяют с ней ответственность за создание условий функционирования. В статье проведен анализ 
становления структур по работе с семье в Удмуртской Республике в период либеральных реформ. В 
результате автором сделан вывод, о том, что в условиях социально-экономического кризиса, ухудше-
ния материального положения подавляющего большинства населения, роль «службы семьи» быстро 
свелась к «пожарным действиям» по работе с малообеспеченными гражданами: дети-инвалиды, не-
полные и малообеспеченные семьи. Организационные структуры по работе с семьей стали факти-
чески выполнять те же функции, что и органы социальной защиты, стали терять самостоятельный 
статус и вошли в систему социальной защиты населения республики, что противоречило сущности 
семейной политики. 

Ключевые слова: становление службы семьи, Удмуртия, проблемы. 

Abstract
In the late 80’s, in the early 90’s of the XX century. on the background of social changes in the country new 

approaches and views on the family and its role in the life of society are being formed. They are based on the priority 
of the interests of the family and the individual, the partnership between the family and the state, which do not 
replace the family, but share with it the responsibility for creating the conditions for functioning. The article analyzes 
the formation of structures for working with the family in the Udmurt Republic during the period of liberal reforms. 
As a result, the author concluded that under the conditions of the social and economic crisis, the deterioration of 
the financial situation of the overwhelming majority of the population, the role of the «family service» quickly 
came down to «firefighting» to work with low-income citizens: disabled children, incomplete and low-income 
families . The organizational structures for work with the family began to actually perform the same functions as the 
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social protection bodies, began to lose their independent status and entered the system of social protection of the 
population of the republic, which contradicted the essence of the family policy.

Key words: formation of family service, Udmurtia, problems.

В конце 80-х, начале 90-х годов XX вв. 
на фоне общественных перемен в стране 
формируются новые подходы и взгляды 
на семью и ее роль в жизни общества. В 
системе органов законодательной и ис-
полнительной власти на федеральном, 
региональном и местном уровне созда-
ются структуры, призванные осущест-
влять семейную политику. В Удмуртской 
Республике в 1990-1994 гг. активную роль 
по оказанию помощи семье и формиро-
ванию государственной семейной поли-
тики играют два государственных орга-
на: Комиссия по вопросам труда и быта 
женщин, охране семьи, материнства 
и детства Верховного Совета УР (законо-
дательная власть), и Отдел по делам се-
мьи, женщин и детей Совета Министров 
УР (исполнительная власть).

Комиссия по вопросам труда и быта 
женщин, охране семьи, материнства 
и детства создана в новом созыве Вер-
ховного Совета УР в апреле 1990 года, 
(руководитель А.И.Чишковская). В за-
дачи Комиссии входило формирование 
нормативно-правовой базы по соци-
альной защите семьи, женщин, детей, 
подготовка законопроектов, экспертиза 
и контроль реализации законодательных 
актов. В течении 1990-1994 гг. на засе-
даниях комиссии депутатами и пригла-
шенными рассмотрены и приняты ре-
шения по многим вопросам, в том числе: 
об опыте работы первых детских домов 
семейного типа; о введении 0,5 ставки 
воспитателя для отцов семейных детских 
домов; о положении детей-сирот и детей, 
оставшихся без попечения родителей; 
о состоянии питания беременных жен-

щин и кормящих матерей; о неотложных 
мерах по улучшению положения жен-
щин, семьи, охраны материнства и дет-
ства на селе [1, л. 39-40].

Период работы Комиссии совпал 
с периодом перемен, перехода из одной 
формацию в другую. Это не могло не от-
разиться на результатах работы комис-
сии, так как часто решения принимаемые 
комиссией могли бы быть успешно реали-
зованы в советский период, когда в стра-
не были задействованы социальные ме-
ханизмы, базирующиеся на стабильной 
работе крупных государственных пред-
приятий, наличием необходимой мате-
риальной базой, но не давали результата 
и не могли быть реализованы в новых 
рыночных условиях. Например, законо-
дательные инициативы Комиссии свя-
занные с замораживанием цен на детские 
товары, или реализация дополнительных 
видов льгот различным категориям се-
мей, в частности предоставление много-
детным семьям жилья вне очереди. 

Отправной точкой формирования 
семейной политики в Удмуртской Респу-
блике стало постановление Совета Ми-
нистров УР от 3 июня 1991 года №177 
«О создании государственной службы 
по делам семьи, социальной защиты ма-
теринства и детства», на основании ко-
торого в правительстве были созданы 
Отдел по делам семьи, женщин и детей 
(руководитель Климантова Г.И.) и Ко-
ординационный Совет по делам семьи 
и демографической политике, которым 
поручена организация взаимодействия 
министерств и ведомств, исполнитель-
ных органов власти на местах, обще-
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ственных организаций в решении про-
блем семьи, женщин и детей [2, л. 24-25]. 

В соответствии с постановлением 
в исполнительных органах власти горо-
дов и районов республики были обра-
зованы отделы по делам семьи и коор-
динационные советы, в которые вошли 
руководители заинтересованных управ-
лений и ведомств района. Отделы семьи 
на местах, как правило, состояли из ру-
ководителя службы – на уровне заведу-
ющего отделом, и 1-2-х социальных ра-
ботников для непосредственной работы 
с семьей. Таким образом, в республике 
была создана вертикаль управления, по-
лучившая в официальных кругах назва-
ние «служба семьи». 

Службой семьи в короткие сроки 
были разработаны Концепция семей-
ной политики в Удмуртской Республи-
ке (1992), межведомственная программа 
«Дети Удмуртии» (1992), в городах и рай-
онах республики отделами семьи разра-
батываются программы, направленные 
на семью, проводятся мероприятия, по-
священные семье, женщинам, детям, 
наивысшей точкой которых, по масшта-
бу, стало проведение Года семьи в респу-
блике в 1994 г.

В этот период ни одно из решений 
правительства республики в сфере мате-
ринства и детства не обходилось без уча-
стия Отдела по делам семьи и демографи-
ческой политике (далее: Отдел по делам 
семьи). Так, Постановлением Совета Ми-
нистров УР от 5 ноября 1993 г. №473 От-
делу по делам семьи поручена подготов-
ка ежегодного государственного доклада 
о положении детей в республике. Под-
готовка доклада осуществлялась в целях 
обеспечения правительства, государ-
ственных органов управления и населе-
ния объективной, систематизированной, 

аналитической информацией о положе-
нии детей, в его подготовке принимали 
участие все министерства и ведомства 
республики.

Доклад стал первой попыткой ком-
плексного рассмотрения основных сто-
рон положения детей в республике. В нем 
подчеркивается, «что вследствие сниже-
ния уровня жизни большинства семей 
с детьми существенно ограничиваются 
возможности и право детей на образо-
вание, качественное медицинское обслу-
живание, отдых, растет насилие в семье, 
жестокое отношение к детям и, как след-
ствие, увеличиваются социальное сирот-
ство и безнадзорность» [3, с. 32].

В соответствии с Указом Президента 
РФ «О мерах по реализации Всемирной 
декларации об обеспечении выживания, 
защиты и развития детей в 90-е годы» 
от 1 июня 1992 г. №543 [4, с. 1276], орга-
нам исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации рекомендовалось 
содействовать созданию и укреплению 
территориальной сети учреждений ново-
го типа. Постановлением Совета Мини-
стров УР «О создании территориальных 
центров помощи семье и детям и форми-
ровании семейной политики» от 13 мар-
та 1993 г. №112 в республике начали дей-
ствовать первые специализированные 
учреждения по работе с семьей. В круг 
решаемых ими проблем входили: вопро-
сы медико-социальной помощи семьям 
с детьми, психологическое и юридиче-
ское консультирование, организация се-
мейного отдыха, социальный патронаж 
по месту жительства и т.д. [5, л.14]. 

В период 1993-1994 гг. в Удмуртской 
Республике созданы 7 муниципальных 
центров «Семья»: в г. Воткинске, с. Малой 
Пурге, г. Глазове, и четыре центра в г. Ижев-
ске. В остальных районах созданы Центры 
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социального обслуживания, включающие 
подразделения отделений социальной по-
мощи семье и детям, отделения-приюты 
и другие формы обслуживания. Для ста-
новления центров из бюджета республики 
выделено в 1993 году – 17,6 млн. руб., в 1994 
году 200 млн. руб., в 1996 г. 452 млн. руб. [6, 
л. 15]. Объемы помощи, предоставленные 
учреждениями социальной помощи семье 
и детям ежегодно увеличивались: в 1995 г. 
– 1665 услуг, в 1997 г. – 13541 услуг, в 1999 
г. – 120542 услуг. В 2001 г. воспользоваться 
услугами учреждений социальной помощи 
смогли 20646 семей, число обслуженных 
человек составило 97157 человек [7, с. 2].

Удмуртия была одним из первых ре-
гионов, в котором практически осуще-
ствилась реализация региональной модели 
службы планирования семьи. Выбор тер-
ритории был связан с тем, что республика 
в 1991 г. по уровню младенческой, перина-
тальной смертности, показателю абортов 
превышала российский уровень. По феде-
ральному заказу, при участии голландской 
фирмы «Органон» на территории респу-
блики в период с 1992 по 1995 гг. открылись 
14 клиник и 27 кабинетов планирования 
семьи. Учреждения планирования семьи 
совместно с органами здравоохранения 
и народного образования занимались по-
иском новых подходов в решении проблем 
полового просвещения подростков и мо-
лодежи, других категорий населения. 

Все созданные клиники планирова-
ния семьи являлись членами отделения 
Российской ассоциации «Планирование 
семьи» (руководитель С.П. Кривилева) 
в Удмуртии со следующими задачами: 
руководство и контроль клиник плани-
рования семьи, анализ работы по пла-
нированию семьи и вопросам репро-
дуктивного здоровья, изучение спроса 
и потребностей в контрацептивных сред-

ствах на территории, профилактика забо-
леваний, передающихся половым путем.

В 1995 году в рамках Програм-
мы «Дети Удмуртии» была разработана 
и утверждена соответствующая програм-
ма «Здоровье женщины и планирование 
семьи», которая усилила работу в дан-
ном направлении. В 1996 г. на террито-
рии Удмуртии работало 44 учреждения 
по планированию семьи, которые посе-
тили 98 685 человек, это на 12,5% больше 
чем в 1995 году – 78869 чел., из них по-
сещаемость девушек (15-19 лет) состави-
ла 32493 человека, юношей-7887 чел. Это 
позволило снизить количество абортов 
в возрастной группе до 15 лет на 13,3%. 
Общее количество абортов снизилось со 
118,3 в 1992г., до 84,9 в 1996 г. [8, л. 42] 

В последующие годы, в связи со сме-
ной приоритетов в семейной политике, 
и прежде всего акцентирование государ-
ства на проблемах демографии, масшта-
бы деятельности службы планирования 
семьи несколько снизились, например, 
в 1999 г получили консультационные ус-
луги 40 600 подростков, несмотря на это 
в 2006 г. в республике действовало 39 ка-
бинетов планирования семьи. 

Главным координатором и испол-
нителем программ помощи молодой се-
мье выступал Государственный Комитет 
по делам молодежи созданный в 1991 
году. Первым шагом проявления внима-
ния к молодой семье в республике стало 
решение 8-й коллегии Госкомитета УР 
по молодежной политике от 30 сентября 
1993 года о создании Республиканского 
Центра «Молодая семья». Цель созда-
ния Центра – оказание молодым семьям 
социологической, социально-психоло-
гической, методической, юридической 
и медицинской помощи, повышение со-
циальной активности молодых семей. 
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В районах и городах республики на-
чиная с 1994 года, формируется сеть фи-
лиалов и клубов «Молодая семья». В 1996 
г. такие клубы действуют в г. Камбарка, 
Малопургинском, Киясовском, Кезском 
районах. В 1998-1999 годах филиалы 
РЦ «Молодая семья» создаются в п. Кез, 
с. Завьялово, с. Малая Пурга, с. Красно-
горье, с. Юкаменское. В Воткинском рай-
оне насчитывалось 17 клубов молодых 
семей. Каждый филиал имеет свое поло-
жение, отражающее структуру и направ-
ления деятельности с учетом специфики 
района. Необходимость создания клубов 
особенно востребована в небольших по-
селках и селах района, т.к. это одна из ред-
ких возможностей совместного общения 
и досуга [9, с. 13-14]. 

В соответствии с Республиканской 
целевой программой «Молодежь Удмур-
тии» на 1997 - 2000 годы, предусмотрено 
разработать систему мер по оказанию ма-
териальной и социальной помощи моло-
дым семьям. В 1997 году на эти цели пред-
усматривалось выделить 82,1 млн. руб., 
в 1998 - 126,98 млн. руб., в 1999 - 152,37 
млн. руб., в 2000 – 176,75 млн. руб. Пункт 
4.13. включал создание и финансирование 
в г. Ижевске и по территории республики 
центров «Молодая семья» (всего 9): в 1997 
году  в объеме 86 млн. руб., в 1998 - 156,24 
млн. руб., в 1999 - 187,49 млн. руб., в 2000 – 
217,49 млн. руб. [10]. Реализация програм-
мы способствовала распространению этой 
формы досуга, в 2000 г. в республике дей-
ствовали 52 клуба «Молодая семья», в 2004 
г. их численность увеличилась почти в три 
раза – 153 клуба.

В соответствии с Постановлением 
Совета Министров УР «О подготовке 
и проведении Международного года семьи 
в «Удмуртской Республике» от 29 апреля 
1992 г. № 166 Координационным советом 

по семейной и демографической политике 
начата разработка соответствующей про-
граммы. В ней предполагалось провести 
мероприятия, направленные на пропаган-
ду семейных ценностей, укрепление пре-
стижа семьи, привлечение внимания го-
сударства и общественности к проблемам 
семьи, материнства и детства. В период 
1992-1994 г. поставлена задача использо-
вать для улучшения социально-экономи-
ческого и нравственного положения семьи 
в обществе [11, с.11]. 

По инициативе Отдела по делам се-
мьи и демографической политике при-
нято решение о проведении 1 июня 1992 
года радиотелемарафона «В защиту мате-
ринства и детства», из резервного фонда 
правительства на эти цели было выделе-
но 150 тыс. рублей [12]. Постановлением 
Правительства УР от 15 марта 1994 года 
№100 утвержден план мероприятий года 
семьи, на его реализацию из республи-
канского бюджета был выделен141 млн. 
руб., в районах и городах разработаны 
и приняты соответствующие планы ме-
роприятий [13, л. 8]. 

Особенность ситуации, в которой 
приходилось работать службе семьи, за-
ключалась в том, что на реализацию целей 
и задач, которые ставились перед ней ката-
строфически не хватало средств. Предло-
женный федеральными органами власти 
механизм финансирования социальной 
сферы преимущественно за счет местных 
бюджетов не действовал в силу ограни-
ченности ресурсных и финансовых воз-
можностей республики, неблагополучного 
положения предприятий, разрушения ин-
фраструктуры детства вследствие измене-
ния отношений собственности. 

Социально-экономическая ситуа-
ция в республике быстро ухудшалась, 
подавляющее часть семей оказалось в тя-
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желейшем положении. Так как в этих ус-
ловиях всем помочь было нельзя, роль 
службы семьи быстро свелась к «пожар-
ным действиям» по работе с малообеспе-
ченными гражданами (дети-инвалиды, 
неполные и малообеспеченные семьи), 
уровень жизни которых не превышал 
прожиточного минимума. 

В результате, организационные 
структуры по работе с семьей стали 
фактически выполнять те же функции, 
что и органы социальной защиты населе-
ния, что теоретически и концептуально 
не соответствовало  идеологии и сути се-
мейной политики. Так как Министерство 
социальной защиты с его несравненно 
большими штатами, числом подразделе-
ний и учреждений, материально-финан-
совым обеспечением справлялось с этой 
задачей лучше, уже в 1993 г. в связи с из-
менениями в структуре Совета Мини-
стров УР вносятся предложения о ликви-
дации отдела по делам семьи и передаче 
этого подразделения в органы социаль-
ной защиты. 

Позиция по этому вопросу Мини-
стра социальной защиты населения УР 
А.Е. Матвеева звучала следующим обра-
зом: «в министерстве накоплен опреде-
ленный опыт в работе с нетрудоспособ-
ным населением и есть все предпосылки 
для создания в структуре министерства 
подразделения по работе с семьей. В го-
родах и районах служба семьи должна 
стать составной частью отделов соци-
альной защиты, для этого необходимо 
передать министерству функции орга-
низационного и методического руковод-
ства службами семьи и соответствующие 
штаты» [14, л. 22].

Противоположной позиции придер-
живалась руководитель отдела по делам 
семьи Совета Министров УР Г.И. Кли-

мантова, которая считала, что «полити-
ку в отношении семьи нельзя сводить 
только к вопросам социальной защиты 
населения отдельных категорий населе-
ния, которые, в силу тех или иных обсто-
ятельств, не могут обойтись без помощи 
государства, необходим целый комплекс 
мер помощи всем семьям, осуществить 
которые невозможно в рамках какого-то 
одного ведомства, решение этих вопросов 
лежит на стыке деятельности многих ми-
нистерств и ведомств, государственных 
и общественных организаций» [15, л. 23]. 

В результате, отдел по делам семьи 
и демографической политике в прави-
тельстве был сохранен, но в районах 
и городах республики это право остави-
ли за местными органами власти, вслед-
ствие чего во многих районах отделы 
по делам семьи стали переходить в орга-
ны социальной защиты населения. Этот 
процесс, вызван с одной стороны, непо-
ниманием некоторых чиновников прин-
ципов семейной политики, с другой, - 
дефицитом средств местных бюджетов, 
а самое главное, более серьезной методи-
ческой, организационной и финансовой 
помощью со стороны Министерства со-
циальной защиты населения. 

Показателен в этом отношении при-
мер г. Сарапула, где был опыт включения 
в состав отдела семьи, органов опеки и по-
печительства с тем, чтобы снять с отдела 
образования несвойственные ему функ-
ции и сделать работу по обеспечению 
прав несовершеннолетних, оставшихся 
без попечения родителей более эффек-
тивной. В состав отдела входили также 
комиссия по делам несовершеннолетних, 
что позволяло более системно вести рабо-
ту с социально дезадаптированными семь-
ями. Однако опыт г. Сарапула республикой 
поддержан не был. В итоге, под влиянием 
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республиканских веяний в 1999 г. отдел 
по делам семьи передан в Управление со-
циальной защиты населения. 

Однако необоснованность данного 
решения признавалась дальновидными 
городскими руководителями уже тогда. 
По мнению Заместителя Главы админи-
страции г. Сарапула В.Н.Туманова «ны-
нешний статус отдела, как в городе, так 
и в целом в республике, не дает возмож-
ности должным образом координиро-
вать работу управленческих структур, 
практика введения отделов по делам 
семьи в структуру отделов социальной 
защиты сводит их функции к оказанию 
семье разного рода помощи, а не прове-
дению семейной политики» [16, л. 142]. 

Кульминационной точкой в развитии 
данной политики стало решение Прави-
тельства УР в 1999 году о ликвидации От-
дела по делам семьи и демографической 
политике с официальной формулировкой 
– в связи со структурной перестройкой 
Аппарата Правительства УР. Координаци-
онный совет по вопросам государственной 
семейной политики был сохранен, однако, 
слаженной работы не получалось, совет 
собирался редко, эффективность коорди-
национных действий низкой. 

Отчетные документы свидетель-
ствуют, что во второй половине 90-х го-

дов происходит наращивание органи-
зационной базы обслуживания семьи 
с детьми по линии Министерства соци-
альной защиты населения. С 1994 по 2000 
гг. в республике открыто 25 учреждений 
и подразделений социальной помощи 
семье и детям, в том числе, 3 республи-
канских реабилитационных учреждения, 
10 учреждений муниципального подчи-
нения с правом юридического лица, 12 
подразделений при центрах социального 
обслуживания. В 1999 г. обслужено бо-
лее 120 тысяч семей, детей и отдельных 
граждан, из них около 3 тысяч семей, вос-
питывающих детей-инвалидов, более 3,5 
тысяч многодетных семей, около 5 тысяч 
неполных семей [17]. 

Таким образом, сущность семейной 
политики, которая призвана воздей-
ствовать на   институт семьи, способ-
ствовать сохранению брака, росту рож-
даемости, повышению роли родителей 
в воспитании детей, сводилась к оказа-
нию различного рода услуг и материаль-
ной помощи малообеспеченным семьям, 
однако и эти меры, в условиях социаль-
но-экономического кризиса оказались 
в значительной степени не эффективны 
и декларативны.  
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