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Аннотация
С 2001 года в официальных документах и выступлениях руководителей Российской 

Федерации можно проследить постановку задачи реализации «сервисной» модели пу-
бличного управления. В данной статье выявляются нормативно закрепленные изменения 
концепции «сервисного» государства в 2001-2015 годах. Цель исследования – с позиций 
социально-философского анализа соотнести эти изменения с потребностями общества 
постиндустриального типа. Теоретические положения парадигмы постиндустриального 
общества позволяют утверждать, что личность новой социальности в силу самостоятель-
ности и активности нуждается не в «опеке», а в услугах со стороны органов управления. 
Методы исследования включают: анализ научных публикаций российских ученых по теме 
«сервисного» государства; контент-анализ официальных документов, затрагивающих во-
просы реализации «сервисной» модели. Выявлено, что основной вектор официально за-
явленных преобразований адекватен современной социальности и демонстрирует те же 
особенности, что и в зарубежных странах: объем «сервиса» увеличивается до комплекса 
индивидуальных и общезначимых услуг, в круг субъектов «сервиса» включаются не толь-
ко исполнительные, но и представительные органы управления. В большей степени такое 
соответствие наблюдается в нормативно-правовой базе, сформированной для развития 
«сервисной» модели на муниципальном уровне управления. Результаты исследования мо-
гут быть использованы для дальнейшего совершенствования нормативно-правовой базы 
«сервисного» публичного управления в РФ.
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Введение

С 2001 года на официальном уровне в России можно проследить постановку задачи 
реализации «сервисной» модели публичного управления. И если в первых документах об 
этом можно было судить по ключевому понятию «государственные услуги», то начиная с 
2010 года фигурируют прямые упоминания модели «сервисного» государства. Так, в до-
кументах речь стала идти о «концептуальном видении системы исполнительной власти», 
которое определилось как модель «компактного, сервисно ориентированного государства» 
[Набиуллина, www]. Напрямую наименование модели появилось и в названии официаль-
ных мероприятий, например, Первого Всероссийского форума «От бюрократии к сервисно-
му государству» [Всероссийская конференция…, www].

Уже 15-летняя история развития данной концепции в России позволяет наблюдать не-
которую эволюцию представлений о «сервисном» государстве на официальном уровне. Это 
позволит определить основной вектор преобразований российского публичного управления 
с позиций их соответствия современной социальности и сравнить этот вектор с трендом 
преобразований в других странах.

Определяя теоретическую базу исследования, обратимся к основным положениям дан-
ной концепции, общепринятым в мире. Так, современная концепция публичного управ-
ления подразумевает орган власти как «сервисную организацию», основная задача кото-
рой – удовлетворять своими услугами потребности индивидов и обществ (потребителей / 
пользователей). Указанные смыслы «public service, new public service, public service-oriented 
organizations, customer-oriented (or citizen-oriented) services» раскрываются во множестве 
научных публикаций [Asmu’i, 2014; Djellal, Gallouj, Miles, 2013; Pyon, Lee, Park, 2009; 
Акофф, 2009, 122; Стырин, 2006, 89 и др.].

В широком смысле практически любая деятельность государства по взаимодей-
ствию с индивидом оказывается государственной услугой [Коженко, Мамычев, 2010, 
45]. В зависимости от адресата выделяют массовые / общезначимые (с неограничен-
ным кругом субъектов / неопределенным кругом лиц) [Яцкин, 2006] и индивидуаль-
ные услуги, предоставляемые по запросам граждан и организаций. К числу массовых 
услуг, кроме базовых – услуги здравоохранения, образования, социальной защиты на-
селения, также относят национальную оборону, обеспечение безопасности дорожного 
движения [Яцкин, 2006], охрану государственных границ и даже разработку законов 
[Рыхтикова, www].
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Для обоснования того, в каких рамках целесообразно понимать и реализовывать кон-
цепцию «сервисного» государства, обратимся к социальной основе ее возникновения. С 
этой точки зрения продуктивна социально-философская парадигма постиндустриального 
общества. Характеристики постиндустриальной личности в научной литературе отмеча-
лись неоднократно [Белл, 1986; Яхимович, 2010, 11; Sztompka, 2006; Заславская, Ядов, 2008; 
Touraine, 2007]: все возрастающий уровень потребления и притязаний, активность, свобода 
и суверенность, принятие на себя ответственности за свои действия и избираемый образ 
жизни, стремление к реализации своего потенциала. Такая активная и самостоятельная лич-
ность не нуждается в опеке со стороны государства, более того, граждане сами становятся 
полноправными субъектами управления, а государство постепенно передает гражданскому 
обществу свои функции.

Собственно на долю государства теперь возложена задача создания условий для само-
реализации индивидов: обеспечения их индивидуальной свободы и прав, оказания публич-
ных услуг, которые удовлетворяли бы потребностям граждан. Растущий уровень притяза-
ний общества, в том числе к публичным услугам, в начале 1990-х годов направил внимание 
органов управления на улучшение качества услуг и установление стандартов обслуживания 
[Pyon, Lee, Park, 2009, 8227; Lall, Lundberg, 2008, 34]. Если есть общественный запрос, 
виды услуг увеличиваются, государственные организации перестраивают свою деятель-
ность с учетом потребностей граждан [Гапоненко, www; Мониторинг…, 2008, 14]. Госу-
дарство новой модели не довлеет над гражданами, оно признает свою роль «сервисной» 
организации. Собственно и возникает как раз такое комплексное политическое, экономи-
ческое, правовое и социальное явление, как «сервисное» государство. Поскольку явление 
комплексное, в создании такой модели задействуются органы управления всех уровней и 
всех ветвей власти, и любая их деятельность рассматривается как услуга, способствующая 
реализации потенциала граждан.

Исходя из вышеприведенных положений, мы будем прослеживать эволюцию представ-
лений о «сервисном» государстве в России на официальном уровне с двух ключевых по-
зиций: какой объем услуг понимается под «сервисной» деятельностью органов управления 
и как определяются субъекты «сервиса». Методами исследования стали: 1) анализ научных 
публикаций российских ученых по теме «сервисного» государства, 2) контент-анализ офи-
циальных документов, затрагивающих вопросы реализации «сервисной» модели.

Эволюция представлений об объеме «сервиса 
 органов публичного управления

Начнем с анализа эволюции представлений об объеме «сервиса», предоставляемого ор-
ганами управления гражданам. В самых первых документах 2001-2002 годов – Указе Прези-
дента № 1336 и Концепции реформирования системы государственной службы Российской 
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Федерации – упоминается об оказании государственных услуг органами государственной 
власти / государственными служащими. Заметим, что в России к государственным служа-
щим относят исключительно сотрудников органов публичного управления, тогда как в дру-
гих странах в эту категорию могут входить и те работники, которые заняты в учреждениях, 
финансируемых из бюджета, например учителя, дворники и др. Учитывая, что общезначи-
мые услуги государственные служащие России не оказывают, можно сказать, что первона-
чально речь шла об индивидуальных услугах гражданам и организациям по их обращениям.

С 2003 года можно наблюдать расширение понятия государственной услуги, а именно 
включения в него услуг общезначимой направленности. Так, в 2003 году в Указе Президен-
та № 824 речь шла уже о предоставлении услуг не только государственными служащими, 
но и государственными организациями. Как раз последние напрямую ориентированы на 
непосредственное оказание общезначимых услуг. Эта мысль более подробно изложена в 
Указе Президента № 314. В данном указе установлено предоставление федеральными ор-
ганами исполнительной власти непосредственно или через организации услуг в области 
образования, здравоохранения, социальной защиты населения и в других областях (п. 2, 
абз. «д»). Такое представление получает продолжение в Концепции административной ре-
формы в Российской Федерации от 25 октября 2005 года, в которой речь идет о массовых 
общественно значимых государственных услугах, и в плане развития представления об их 
стандартизации и регламентации, ориентации на интересы пользователя. Также в 2005 году 
в данном документе понятие «услуги органов управления» в таком объеме распространяет-
ся и на муниципальный уровень.

Однако в 2010 году в ФЗ № 210 понятие «государственная услуга» оказалось определено 
исключительно в узком смысле. Так, в ст. 2 данного закона обозначено, что государственная 
услуга – это деятельность по реализации функций органа власти, которая осуществляется 
по запросам заявителей – физических или юридических лиц, обратившихся с устным, пись-
менным или электронным запросом о предоставлении услуги. В данном документе понятие 
«муниципальная услуга» с точки зрения объема определяется схожим образом – как дея-
тельность по реализации функций органа местного самоуправления, которая осуществляет-
ся по запросам заявителей. Такой же смысл в понятия «государственные и муниципальные 
услуги» вкладывается и в Указе Президента № 601.

Таким образом, самым распространенным видом государственной услуги в России ста-
новится выдача документов, связанная с лицензированием, сертификацией, регистрацией, 
оформлением права собственности и пр.

Если ограничивать «сервис» только индивидуальными услугами, представляется весь-
ма проблематичным утверждать, что такой подход способствует реализации личностного 
потенциала. Можно говорить о том, что упрощается решение каких-то отдельных проблем, 
но системно ситуация с обеспечением возможностей для развития личности не меняется. 
Коллективные потребности граждан, например, в образовании, при таком подходе также 



156

Svetlana E. Martynova

Context and Reflection: Philosophy of the World and Human Being. 2016, Vol. 5, Is. 6А

остаются за рамками государственного «сервиса». Поэтому не случайно российские авторы 
Я.В. Коженко и А.Ю. Мамычев отмечают отсутствие пересмотра «существующей государ-
ственно-правовой организации», что, по мнению исследователей, противоречит определе-
нию «сервисного» государства как комплексного явления [Коженко, Мамычев, 2010, 46].

Однако более глубокий анализ нормативно-правовых документов позволяет выявить по 
меньшей мере неоднозначность трактовки объема понятия «государственная / муниципаль-
ная услуга». Рассмотрим такую коллизию на примере понятия «муниципальная услуга». 
Поскольку услуга определена через понятие функции органа местного самоуправления, об-
ратимся именно к понятию «функция». Сошлемся на исследование законодательной базы 
РФ, проведенное российскими авторами О.Л. Савранской и Н.М. Сивашевой. Они отмеча-
ют, что для органов публичной власти исполнение функций – это способ решения постав-
ленных задач. Основной задачей органов местного самоуправления являются регулирова-
ние общественных отношений при решении вопросов местного значения и осуществление 
публичного управления [Савранская, Сивашева, 2010, 39]. Подводя итог анализу соотноше-
ния таких понятий, как «вопросы местного значения», «полномочия», «компетенции и пра-
вомочия органов местного самоуправления», авторы сделали вывод, что ключевым аспек-
том реализации вопросов местного значения является именно организация предоставления 
бюджетных услуг или само предоставление этих услуг [Там же, 48].

Возвращение к широкому толкованию понятия услуги, которое выявилось при со-
поставлении с понятием функций, мы, со своей стороны, можем подкрепить еще одним 
аргументом. Так, понятия «услуга» и «функция» в нормативно-правовых документах за-
частую употребляются параллельно. Например, при ссылке на реестр услуг в Постанов-
лении Правительства № 478 используются описания «сводный реестр государственных и 
муниципальных услуг (функций)», «сведения о государственных и муниципальных услу-
гах (функциях)» и т. д.

Неоднозначность трактовки объема понятия муниципальной услуги подтверждается и 
тем, что в ряде новых документов (Постановления Правительства № 478, № 1317), работаю-
щих параллельно с Федеральным законом «Об организации предоставления государствен-
ных и муниципальных услуг», муниципальная услуга рассматривается как общезначимая, 
представляющая собой действие по реализации функций органов муниципального управ-
ления. Так, например, Постановление Правительства РФ от 17 декабря 2012 года устанав-
ливает зависимость оценки руководителей муниципальных образований от эффективности 
организации предоставления населению именно общезначимых услуг: теплоснабжения, 
водоснабжения, электроснабжения, газоснабжения; транспортного обслуживания; обеспе-
чения качества автомобильных дорог в муниципальном образовании.

Наконец, надо отметить, что оказание услуг подразумевается не только силами самих 
государственных / муниципальных служащих и в том самом Федеральном законе «Об ор-
ганизации предоставления государственных и муниципальных услуг» (ст. 11). В частно-
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сти, в реестр услуг включаются данные и об услугах, предоставляемых организациями, в 
которых размещается государственное или муниципальное задание (заказ). Как раз такие 
организации непосредственно оказывают услуги здравоохранения, образования, культур-
ного обслуживания и пр.

Все эти аргументы приводят к выводу, что содержание деятельности органов власти 
скорее трактуется как соответствующее концепции услуг в широком смысле, не исключая 
услуг общезначимой направленности.

Надо заметить, что в отношении муниципальных услуг в большей степени прослеживается 
(пусть и нерегулярно) комплексное понимание этих услуг: как индивидуальных, так и обще-
ственно значимых. В отношении же государственных услуг нормативные акты последних лет 
акцентируют внимание в основном на индивидуальных. С нашей точки зрения, в последнем 
случае более корректно говорить о государственном управлении «с сервисными функциями», в 
то время как в отношении муниципального уровня нормативно-правовая база создает предпо-
сылки для более адекватного понимания «сервисного» управления в его комплексной форме.

Определенный прорыв на федеральном уровне, причем к самому полному представ-
лению о «сервисном» государстве, в котором нет места органам, не оказывающим ника-
ких публичных услуг, обнаруживается с 2015 года. Так, в конце 2015 года в правительстве 
Российской Федерации подготовлены предложения о реформе надзорных органов, которая 
подразумевает сохранение только тех федеральных агентств, которые оказывают услуги 
обществу и бизнесу [Нетреба, Милюкова, www]. Понимание органов управления как орга-
низаций, деятельность которых представляет собой услугу обществу, прослеживается и в 
частных нормативно-правовых документах, например, в Стандарте развития конкуренции в 
субъектах РФ. Так, во введении к стандарту принципом деятельности органов исполнитель-
ной власти субъекта РФ совместно с органами местного самоуправления определяется ори-
ентация на потребителя, исходя из потребностей различных субъектов и общества в целом.

Эволюция представлений о субъектах публичного «сервиса»

Обратимся ко второму вопросу, поставленному в начале статьи: как в нормативно-право-
вых документах РФ определяются субъекты «сервиса» публичных органов управления. Учи-
тывая, что уровень субъектов мы уже проанализировали – таковыми выступают как государ-
ственные, так и муниципальные органы управления – рассмотрим эту субъектность с точки 
зрения ветвей власти. Во всех упомянутых документах и заявлениях до 2012 года субъектом, 
предоставляющим «сервис», называется исполнительная власть. Однако в реальной деятель-
ности невозможно изолировать от «сервисной» модели другие органы власти. Рассмотрим 
этот аспект на примере органов муниципального управления [см. Мартынова, 2015]. Как упо-
миналось выше, ключевым аспектом реализации вопросов местного значения является орга-
низация предоставления бюджетных услуг или само предоставление этих услуг.
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Коснемся вопроса организации. «Под организацией предлагается понимать комплекс 
организационно-правовых, организационно-технических мероприятий и распорядительных 
действий по управлению отношениями в соответствующей сфере деятельности, обеспече-
нию скоординированной деятельности, направленной на достижение заданного результата, 
цели» [Савранская, Ланцев, 2006, 136]. В этом перечне просматривается нормотворческая 
деятельность, которой и занимаются представительные органы власти. Более подробное 
описание действий таково: планирование, анализ возможностей и способов достижения 
цели (муниципальный заказ, реализация программ, создание или развитие специальных 
организаций), разработка мероприятий по реализации задач, правовое регулирование, за-
ключение договоров, координация деятельности участников отношений, контроль предо-
ставления услуг, обеспечение финансирования оказания данных услуг [Там же, 136-137]. В 
этом перечне вновь просматривается участие органов представительной власти по крайней 
мере в принятии программ, правовом регулировании, в обеспечении финансирования за 
счет выделения бюджетных средств.

Расширение круга субъектов – органов публичного управления мы наблюдаем в 2012 
году в Постановлении Правительства РФ № 1317. Так, речь идет об оценке деятельности ру-
ководителей органов местного самоуправления, как исполнительных, так и представитель-
ных, напрямую связанной с предоставлением публичных услуг населению муниципальных 
образований. Подчеркнем, что расширение круга субъектов за счет представительных орга-
нов управления нормативно установлено вновь на муниципальном уровне.

Понимание самой нормотворческой и законотворческой деятельности как услуги для 
общества постепенно внедряется в практику работы (но пока не отраженно в документах) 
федеральных органов управления. Так, например, Минвостокразвития РФ намерено опи-
раться на мнение граждан о том, «какие законы или программы необходимо принять с це-
лью создания условий для ускорения социально-экономического развития Дальнего Вос-
тока» [Открытое министерство, www].

Заключение

1. Эволюция представлений о «сервисном» государстве на официальном уровне в Рос-
сии демонстрирует нелинейный и даже внутренне противоречивый характер. Так, наблюда-
ются отступления от ранее провозглашенных позиций, затем возврат к ним, несогласован-
ность положений нормативно-правовых документов между собой.

2. Однако основной вектор преобразований российского публичного управления в бо-
лее распространенной временной перспективе демонстрирует следующее:

– объем «сервиса», предоставляемого органами публичного управления, расширя-
ется – от внедрения индивидуальных услуг, причем оказываемых только государствен-
ными служащими, до комплекса индивидуальных и общезначимых услуг, предоставля-
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емых в том числе и организациями. Появляется нормативное закрепление понимания 
любой деятельности органов управления как услуги для общества. Однако этот ком-
плекс в настоящее время представлен в нормативно-правовых документах именно по 
принципу комплементарности;

– круг субъектов «сервиса» также увеличивается: в него включаются не только исполни-
тельные, но и представительные органы управления.

3. Таким образом, развитие представлений о «сервисном» государстве, отраженное в 
официальных документах и выступлениях, демонстрирует соответствие признакам постин-
дустриальной социальности и обнаруживает те же особенности, что и в других странах.

4. Однако наиболее адекватная современной социальности нормативно-правовая база 
для развития «сервисной» модели в ее полном проявлении сформирована для муниципаль-
ного уровня управления. Именно здесь мы находим нормативно закрепленное расширение 
и объема «сервиса», и круга субъектов. На государственном уровне есть признаки ограни-
чения этих параметров.

5. Приветствуя важность формирования такой нормативно-правовой базы на муници-
пальном уровне, поскольку здесь публичные услуги максимально приближены к населе-
нию, мы считаем целесообразным закрепление тех же представлений и на государственном 
уровне. Учитывая, что «сервисная» модель выступает основой для всего современного пу-
бличного управления, без таких корректив ее полноценная реализация представляется про-
блематичной. Кроме того, в силу иерархичности органов управления даже более совершен-
ная нормативно-правовая база не оградит органы местного самоуправления от каких-либо 
проблем с ее реализацией.
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Abstract
Since 2001, the statement of the problem of the implementation of the ''service''mod-

el of public administration can be traced in the official documents and speeches of the 
leaders of the Russian Federation. The article identifies regulatory-fixed changes of the 
concept of ''service'' state in 2001-2015. The aim of the study is to correlate these changes 
with the needs of society of a post-industrial type in terms of socio-philosophical analy-
sis. The theoretical positions of the paradigm of postindustrial society allow us to assert 
that the identity of the new sociality given the autonomy and activity does not need ''care'' 
but services from the government. Research methods include analysis of scientific pub-
lications of Russian scientists on the topic of ''service'' state; content analysis of official 
documents concerning the issues of implementation of the ''service'v model. It is revealed 
that the main vector of the officially-announced reforms is adequate to the modern so-
ciality and shows the same peculiarities as in foreign countries: the amount of ''service'' 
is expanded to the complex of individual and general interest services. The range of 
''service'' subjects includes not only the executive but also representative government. To 
a greater extent such compliance is observed in the regulatory-legal framework, formed 
to develop the ''service'' model at the municipal level of government. The results of the 
study can be used to further improve the regulatory-legal framework of ''service'' public 
administration in Russia.
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