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Аннотация 

Реформа сектора государственного управления российской экономики вызвана 

складывающейся ситуацией и проблемами управления в условиях формирования и 

реализации государственных и муниципальных услуг, предоставляемых властью.  

Основная цель статьи – показать необходимость решения вопросов, связанных с  

оценкой качества предоставляемых государственных услуг в условиях постоянного роста 

их многообразия, что позволит обеспечить четкое понимание роли процессных 

механизмов управления на территориях Российской Федерации. Для решения 

поставленной цели, первоначально, был проведен обзор концептуальных суждений к 

термину «услуга» и вклад ученых зарубежной и российской школ в становление основ 

процессного публичного управления или управления государственными услугами, а также 

исследования современной нормативно-правовой базы. Авторами выдвинута гипотеза, что 

процессное управление – это ключевая составляющая государственной политики и к 

качеству управления услугами наиболее эффективно применять экспертные методы. 

Авторское исследование проводилось на основе сравнительного анализа результатов 

оценки экспертов, что позволило оценить качество реализуемых услуг социальной сферы, 
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базируемых на идеологии стандартов. Кроме того, предложен подход к оценке качества 

государственных услуг в рамках менеджмента качества в части требований к описанию 

процессов. Полученные результаты исследований опыта российских регионов позволили 

выявить тенденции и проблемы  реализуемого процессного управления и диагностировать 

актуальную статистику. Результаты исследования показали наличие процессного 

управления у всех регионов Российской Федерации и доминирование качественных 

составляющих у регионов, не относящихся к реципиентам. Основные выводы авторов 

доказывают, что на протяжении преобразований публичного сектора государственных 

услуг наблюдается противоречивость и несогласованность государственных предписаний 

оценки и существующей практики, что требует принятия определенных решений.  

Для цитирования в научных исследованиях 

Паздникова Н.П., Фефилова Е.В., Тимачева Е.В. Оценка качества государственных 

услуг: процессный подход к управлению // Экономика: вчера, сегодня, завтра. 2020. 
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Введение 

Настоящий взрыв активности российских потребителей и органов власти в освоении 

технологий публичного управления, приходится на второе десятилетие XXI века, что 

обусловлено изменением нормативно-правовой базы и появлением различных форм 

организации публичного сотрудничества. Именно публичное управление по средством 

предоставления государственных и муниципальных услуг (процессное) стало тем вектором, 

который был задан государственной политикой России и мировыми тенденциями. 

Многие ученые такое публичное управление относят к процессному управлению, с чем 

сложно не согласиться. Достаточно эффективным способом является процессное управление 

публичными ресурсами в том случае, если предоставление государственных (муниципальных) 

услуг носит постоянный и целенаправленный характер. Внедрение в бюджетный процесс 

системы государственных (муниципальных) услуг отражает процессное управление, поскольку 

сама услуга представляет мини процесс, и одна и та же услуга может предоставляться сотни 

тысяч граждан. Необходимая организационная структура управления, отдельные должностные 

полномочия и автоматизация взаимодействия, на наш взгляд, – это факторы обеспечения 

процессного управления.  

Появление самого термина «государственная или муниципальная услуга» у многих ученых 

вызывает до сих споры. Однако российские ученые называют 2005 год, когда была запущена 

административная реформа, появились новые приоритеты и технологии по формированию 

системы элементарных государственных (муниципальных) и композитивных 

(межведомственных) услуг в российском «бюджетообороте» [Паздникова, 2019]. Но тем не 

менее, категория «услуги» появился в связи с развитием промышленности в противовес 

производству товаров, что послужило, первоначально, формированию трактовок «услуга» в 

рамках именно политической экономии.  
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Концептуальные основы процессного управления услугами 

Так, в своих трудах А. Смит утверждает, что «богатство общества зависит лишь от 

производства материальных благ, однако наблюдаются и «непроизводительные» занятия» 

(деятельность священников, юристов, актеров, оперных певцов…») [Смит, 1935], которые и 

относятся к сфере услуг.  

Ж. Б. Сей в своих трудах использовал категорию «производящая услуга», что предполагало 

воздействие, работа факторов производства (труд, капитал, земля) с целью «сообщить ценность, 

посредством коей та вещь делается произведением» [Сей, 1828]. Таким образом, 

предполагалось, что деятельность по оказанию услуг не только не способна увеличить 

общественное благосостояние, но и сама требует разного рода затрат. 

Интересен подход К. Маркса, определяющий услуги как «полезное действие», которые 

дифференцировал в разрезе показателей конечного результата, в качестве которых может 

выступать товар («потребительные стоимости», представляющие собой результат деятельности 

или труда, воплощаются в товарах) или деятельность («не оставляющие осязательных 

результатов, существующие отдельно от исполнителей этих услуг и  результат их не есть 

пригодный для продажи товара») [Марк, 1965]. 

В труде «Основы экономической науки» А. Маршалл приходит к выводу о 

нецелесообразности деления труда на производственный и непроизводственный вследствие 

наличия единой цели, которая заключается не в накоплении богатства, а в удовлетворении 

потребностей людей [Маршалл, 2008].  

Таким образом, к началу XX в. формируются направления исследований, рассматривающие 

деятельность по оказанию услуг в качестве полноценной экономической категории, 

образующей процесс воспроизводства.  

Однако во второй половине XX в. стали развиваться суждения о структуризации категории 

и возможности разделения полезного эффекта услуги и деятельности по его производству 

[Ахрамеева, Трофимов, 2017]. При этом существенное внимание ученых уделялось аспекту 

неотделимости труда от процесса оказания услуги, а значит, вклада трудовой деятельности в 

полезный эффект, в том числе и стратегический [Митрофанова, 2012]. Отметим, что в советском 

государстве общепринятое определение представляло услугу как «форму непроизводительного 

труда, определённую целесообразную деятельность, существующую в форме полезного 

эффекта труда», которая не имеет стоимости, но имеет цену, возникающую вследствие 

трудовых затрат или так называемую «невещную форма труда» на оказание услуги.  

Вместе с тем, в Западной Европе распространяется постнеклассический подход к 

пониманию публичных услуг, базирующийся в признании социальной роли услуг как набора 

благ, формируемых и регулируемых государством в отношении гражданского общества и 

возможности применения рыночных механизмов [Нестеров, 2005]. Концептуально такой 

подход обусловил развитие сервисного понимания публичных услуг как деятельности 

(результата деятельности), целью которой является удовлетворение потребностей населения и 

продемонстрировал междисциплинарность изучаемой проблемы. Сторонниками такого 

подхода сегодня являются ученые разных стран: Винницкий А. В., Пацуркивский П. С., Martin 

B., Нестеров А. В, Поникаров И. В., Садлер Дж., Старовойтов А. В. и др. [Пацуркивский, 2007; 

Поникаров, 2012; Садлер, 2000].  

Активное теоретическое осмысление категории «услуга» продолжается и в 50–60-е гг. XX 

века одновременно с расширением доли непроизводственной сферы экономики. По мнению 

некоторых ученых, лишь в 90-е гг. прошлого столетия удалось прийти к некоторому единому 

определению, в то же время распространено мнение об отсутствии удачных попыток в этом 
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вопросе, возможно, вследствие сложной структуры рассматриваемого процесса и его 

междисциплинарности. Кроме того, в силу значительного роста разнообразия услуг в экономике 

в рамках постиндустриального общества, продолжительность исследований данного рода 

вопросов была кратковременна. Вместе с тем, в соответствии с позицией И. В. Шавандиной, 

только «действие, которое приносит материальную помощь и этическую пользу «другому» 

имеет право называться «услугой» [ Шавандина, Кутаева, Кутаева, 2013.]. 

Сформулированные современные подходы к определению категории «услуга» в аспекте 

характера полезного эффекта от оказания целесообразно услуги разделить на группы: услуга 

как деятельность, действие или процесс;  услуга как результат, продукт труда (благо); услуга 

как взаимодействие получателя (потребителя) и производителя услуг [Паздникова, 2016].  

Именно такая дифференциация суждений относительно категории «услуга» позволяет 

сделать вывод о том, что отсутствует единый концептуальный подход, что актуализирует 

дальнейшее исследование данной категории. 

Идеология оценки качества оказания публичных услуг 

В рамках правового подхода идеология обеспечения и оценки качества оказанных 

публичных услуг представлено более детализировано. Так, в основу формирования 

нормативно-правовой базы, регламентов, стандартов, регулирующих разработку и оказания 

публичных услуг, органы власти исходят из требований стандартов ИCO серии 9000 

менеджмента качества в части требований к описанию процессов. В таком срезе процесс 

оказания государственных и муниципальных услуг опирается на нормативно-правовую базу 

(табл. 1). 

Таблица 1 – Нормативно-правовая база процессного управления 

Номер 

документа 
Название документа 

Дата 

принятия 

Концепции 

№ 1789-p Административная реформа 2005 -2010 гг. 25.10.2005 

Федеральные законы 

83-ФЗ O внесении изменений в отдельные законодательные акты Рoссийской 
Федерации в связи с совершенствованием правового положения 

государственных (муниципальных) учреждений [ФЗ № 83, 2010] 

08.05.2010 

210-ФЗ Oб организации предоставления государственных и муниципальных 

услуг [ФЗ№ 210, 2010] 
27.07.2010 

Постановления Правительства РФ 

№ 373 O разработке и утверждении административных регламентов исполнения 

государственных функций и административных регламентов 

предоставления государственных услуг [Пoстановление Правительства 
РФ № 373, 2011] 

16.05.2011 

№ 797 O взаимодействии между многофункциональными центрами предостав-

ления государственных и муниципальных услуг и федеральными орга-

нами исполнительной власти, органами государственных внебюджетных 
фондов, органами государственной власти субъектов Российской Феде-

рации, органами местного самоуправления [Пoстановление Правитель-

ства РФ № 797, 2011] 

27.09.2011 

№ 861 О федеральных государственных информационных системах, 

обеспечивaющих предоставление в электронной форме государственных 

и муниципальных услуг (осуществление функций) [Пoстановление 

Правительства РФ № 861, 2011] 

24.10.2011 
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Номер 

документа 
Название документа 

Дата 

принятия 

Распоряжения Правительства РФ и Указ 

№ 1555-p O плане перехода на предоставление государственных услуг и 

исполнение государственных функций в электронном виде 
федеральными органами исполнительной власти [Распоряжение 

Правительства РФ № 1555-p, 2009] 

17.10.2009 

№ 601 Oб основных направлениях совершенствования системы 

государственного управления [Указ Президента РФ № 601, 2012] 
07.05.2012 

Примечание. Составлено по: [Информационно-аналитическая система ФК, 2019] 

 

Результаты экономических и правовых аспектов исследования, а также существующие 

тенденции демонстрируют разнообразие подходов к дефиниции термина «услуга», 

системообразующим для понимания процессного управления с точки зрения сервисности, что 

служит вектором трансформации и наполнения содержания, расширение перечня субъектов 

предоставления услуг и их роли в общественном развитии, в целом [Бачило, 2010; Мартынова, 

2013; Талапина, 2015; Амелин, 2018]. 

Внедрение принципов сервисности в процесс оказания публичных услуг, выдвигают на 

первый план вопросы, связанные с выбором приоритетных сфер применения. Поскольку первые 

20 лет XXI в. Россией взят курс на социальную направленность, то именно результаты 

независимой оценки качества организаций услуг социальной сферы, демонстрируют 

определенные тенденции и проблемы.  

Вместе с тем Федеральный закон № 329-ФЗ от 05.12.2017г. «О внесении изменений в 

отдельные законодательные акты Российской Федерации по вопросам совершенствования 

проведения независимой оценки качества условий оказания услуг организациями в сфере 

культуры, охраны здоровья, образования, социального обслуживания и федеральными 

учреждениями медико-социальной экспертизы» повысил степень независимости оценки. 

Оценка выполняется независимым участником – организацией-оператором, привлекаемого с 

использованием закупочных процедур (исключена возможность привлечения организаций в 

рамках государственного задания, что, в силу подведомственности такого оператора органу 

исполнительной власти, несло в себе риск влияния на процесс оценки и завышения её 

результатов).  

Показатели, используемые в независимой оценки унифицированы и формируются в рамках 

следующих критериев: открытость и информированность о процессе оказания услуг и о 

субъекте, оказывающий эти услуги; доступность их получения и удобство условий 

предоставления услуг; возможность взаимодействия с субъектами, предоставляемыми услуги; 

инклюзивность; удовлетворенность получателей качеством оказания услуг. 

Рейтинг качества оказываемых услуг социальной сферы строился экспертами по четырем 

показателям: образование, культура, охрана здоровья и социальное обслуживание. Единой 

информационной базой независимой оценки качества оказания услуг в социальной сфере с 2018 

г. является официальный сайт для размещения информации о государственных 

(муниципальных) учреждениях (https://bus.gov.ru/). Сайт дает возможность сбора отзывов 

получателей о качестве оказываемых услуг учреждениями, однако данный инструмент остается 

мало востребованным потребителями, скорее всего, с низкой информированностью или 

отсутствием информации о его существование.  

Удельный вес положительных отзывов в рассматриваемых периодах составляет не менее 

99%, а количество охват получателей возрастает (темп прироста 2019 к 2018 г. составил 67%, 

прогноз на 2020 г., исходя из данных за январь – июнь – 30,5%). Вместе с тем активность 

https://bus.gov.ru/
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получателей услуг дифференцируется в зависимости от представляемого субъекта Российской 

Федерации и демонстрирует стабильно низкие показатели в более чем 1/3 регионов (в том числе, 

в Пермском крае) (рис. 1). 

Как можно видеть из данных рисунка 1, регионами – лидерами в рейтинге качества 

оказываемых услуг социальной сферы являются: Тюменская область,  Ямало-Ненецкий и 

Ханты-Мансийский автономный округа, Московская и Белгородская области, в числе 

аутсайдеров – Республики Адыгея, Карачаево-Черкессия, Дагестан и Чукотский автономный 

округ. 

При этом, если рассматривать показатель «культура», то качество оказываемых услуг, по 

мнению экспертов, доминирует у тех субъектах РФ, где развиты национальные традиции: 

Ямало-Ненецкий (91,1) и Ханты-Мансийский (87,9) автономный округа, Кабардино-Балкарская 

Республика (90,8). При этом аутсайдерами являются регионы, где тоже республики с хорошими 

традициями, но с небольшим объемом бюджета: Карачаево-Черкесская Республика, Дагестан и 

Адыгея. 

Иначе выглядит ситуация по показателю «образование». Так, Топ-10 среди субъектов РФ 

занимают, в основном, регионы-субъекты Российской Федерации, не являющиеся 

получателями дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности (табл. 2). 

Таблица 2 – Соотношение качества услуг образования и уровня дотационности 

субъектов Российской Федерации 

Субъект РФ Качество услуг образования 
Уровень дотационности 

субъекта РФ 

Город Москва 93,9 не получают 

Ямало-Ненецкий автономный округ 91,8 не получают 

Алтайский край 90,4 от 10 до 40% 

Кабардино-Балкарская Республика 88,9 от 10 до 40% 

Ивановская область 88,5 от 10 до 40% 

Тюменская область 88,3 не получают 

Московская область 87,9 не получают 

Сахалинская область 87,3 не получают 

Иркутская область 86,4 до 10% 

Хабаровский край 86,1 не получают 
Примечание. Составлено по: [Информационно-аналитическая система ФК, 2019] 

 

По мнению экспертов, качество услуг образования зависит от кадровой, информационной, 

материальной составляющих, но не от состояние бюджета субъекта. Аналогичная ситуация 

складывается по показателям «охрана здоровья» и «социальное обслуживание» 

Заключение 

Выявлены следующие тенденции и характерные особенности: 

1) Наиболее распространенным методом проведения оценки является личный опрос или 

анкетирование (в письменной форме) респондентов, реже применяются методы телефонного 

опроса или опроса с использованием сети Интернет. Вместе с тем технологии личного опроса 

предполагают удорожание стоимости оценки, в силу значительных трудозатрат организации-

оператора и территориальной разрозненности оцениваемых учреждений. 

2) Количество респондентов не превышает 40% от генеральной совокупности и 600 человек 

в рамках одного учреждения. 
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Рисунок 1 – Рейтинг качества услуг социальной сферы регионов 
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3) Привлечение организации – оператора посредством проведения закупочных процедур 

(около трети закупок производится в форме аукциона) в условиях ограниченного 

финансирования в субъектах Российской Федерации приводит к значительному удешевлению 

организации работ по проведению независимой оценки качества. Так, в рамках анализа 

публичных отчетов и информации Единой информационной системы в сфере закупок автором 

рассчитана средняя стоимость получения одной оценки – 13,51 руб. (по сферам: культура – 19,15 

руб., охрана здоровья – 37,09 руб., образование – 14,65 руб., социальное обслуживание – 43,21 

руб.; максимальная стоимость составила 234 руб., минимальная – 0,28 руб.), в то же время 

рыночная стоимость соответствующих услуг превышает заявленную более чем в 10 раз (215 

руб. – стоимость выявлена автором с использованием метода сопоставимых рыночных цен 

(анализа рынка)).  

Таким образом, можно сделать вывод о наличии риска формального характера проводимых 

оценочных мероприятий и привлечения недобросовестных организаций, осуществляющих 

функции оператора в субъекте Российской Федерации. Вместе с тем, квалификация и система 

подготовки кадров играют крайне важную роль для получения полезного эффекта от 

проводимых оценочных мероприятий. Формально к операторам не предъявляется особых 

требований (кроме возможной оценки опыта и квалификации в процессе проведения открытого 

конкурса на оказания услуг), что демонстрируют данные общедоступного реестра операторов, 

размещаемого на Официальном сайте для размещения информации о государственных 

(муниципальных) учреждениях.  

4) В ряде субъектов (например, Ростовская область, Республика Татарстан, Брянская 

область, Чеченская Республика) операторами оценки в отчетных периодах являлись 

автономные некоммерческие организации, учредителями которых выступали региональные 

органы исполнительной власти (так называемые «квази-бюджетные организации»), что 

обосновывает риск соответствующего влияния на результаты оценки. 

5) Опубликование информации о результатах независимой оценке на качества и публичных 

отчетов о её проведении, в условиях нормы об обязательности такого опубликования, не может 

быть охарактеризовано как общая практика. Анализ открытых данных сайта ГМУ 

продемонстрировал отсутствие размещения информации о публичных отчетах в отношении 

67% субъектов Российской Федерации в 2019 г., 12 % – в 2018 г. 

6) Результаты независимой оценки за отчетный период (в силу принятия Федерального 

закона № 329-ФЗ рассматривается 2018 и 2019 годы) в целом по Российской Федерации 

демонстрируют отсутствие устойчивого тренда в рамках распределения позиций регионов в 

рейтинге (наблюдается изменение позиций в положительную и отрицательную сторону до 50-

ти пунктов), что может свидетельствовать о дифференциации методических подходов к оценке 

осуществляющих её организаций – операторов. 

7) По мнению отечественных исследователей, независимая оценка формируется «сверху 

вниз» и не может быть рассмотрена как эффективный инструмент развития гражданского 

общества, обеспечивающего транспарентность. 
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Abstract 

Reform of the public administration sector of the Russian economy caused by the evolving 

situation and problems of management in the formation and implementation of state and municipal 

services provided by the government.  

The main purpose of the article is to show the need to address issues related to assessing the 

quality of state services in conditions of a permanent increase in their diversity, which will provide 

a clear understanding of the role of process control systems in the territories of the Russian 

Federation. To address this goal initially, a review was undertaken of the conceptual judgments to 

the term "service" and the contribution of scientists, Russian and foreign schools in the development 

of the bases of the process of public administration or the management of public services, as well as 

studies of modern regulatory frameworks. The authors hypothesized that process management is a 

key component of public policies and quality of service management is most effectively used expert 

methods. The author's study was conducted on the basis of comparative analysis of the results of the 

assessment experts, which allowed to evaluate the quality of services implemented in the social 

sphere, based on the ideology of standards. In addition, the proposed approach to the assessment of 

the quality of public services in the framework of quality management in terms of requirements to 

the description of processes. The results of research of experience of Russian regions helped to 
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identify trends and issues-implemented process management and to diagnose the actual statistics. 

The results of the study showed the presence of process management in all regions of the Russian 

Federation and the dominance of the qualitative components have regions of non-recipients. The 

results prove that during the transformation public sector, public services observed contradictions 

and inconsistencies of government regulations evaluation and current practice, which requires the 

adoption of certain decisions. 
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