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Независимая оценка качества работы учреждений социальной сферы: 

эволюция законодательных и методологических рамок

Аннотация: статья посвящена одной из технологий общественного участия в процессах управле-
ния государственными процессами – независимой оценке качества работы учреждений, оказывающих 
услуги в социальной сфере. Автор рассматривает процесс изменения законодательных норм, регла-
ментирующих процесс проведения независимой оценки. Основная цель анализа – показать, каким 
образом меняется понимание объекта, предмета, методологии и методики проведения оценки. Инфор-
мационной базой для написания статьи выступили данные отечественных исследователей, а также 
собственный опыт автора в качестве председателя общественного совета по проведению независимой 
оценки качества условий оказания услуг организациями социального обслуживания населения (мини-
стерство социально-демографической и социальной политики Самарской области), а также в статусе 
представителя организации-оператора. В ходе анализа ключевых составляющих независимой оценки 
описываются риски снижения качества данных, расширения практик проведения работ в эконом-фор-
мате организациями-операторами, выхолащивания содержания из независимой оценки, и, как след-
ствие, утрата значимости этой технологии общественного контроля. 
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Abstract: the article is focused on one of the public participation technologies within the scope of the state 
processes’ management – an independent assessment of the work quality regarding institutions providing ser-
vices in the social sphere. The author examines the process of changing the legislative norms governing the 
process of conducting an independent assessment. The main purpose of the analysis is to demonstrate how the 
understanding of the object, subject, methodology and methods are changing. The informational background 
for writing the article is domestic researchers’ data, as well as the author’s own experience as the chairman of 
the public council for carrying out the independent assessment concerning the terms of service quality of the 
organizations referring to the social service (Ministry of Socio-Demographic and Social Policy of Samara Re-
gion), as well as the status of a representative of the organization-operator. Analyzing the key components of 
an independent assessment, the author describes the risks of reducing the data quality, expanding the practices 
of conducting work in a cost-cutting format by operating organizations, emasculating the contents from an 
independent assessment, and, as a result, the loss of significance related to public control technology.
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Независимая оценка качества работы уч-
реждений социальной сферы: эволюция зако-
нодательных и методологических рамок

Вопросы, связанные с гражданским общест- 
вом – его институтами, технологиями обществен-
ного участия в государственном управлении, об-
щественным контролем – являются предметом ак-
тивных публичных и научных дискуссий, а также 
законодательных нововведений. В настоящее вре-
мя сформированы и законодательно закреплены 
многообразные варианты технологий обществен-
ного участия и общественного контроля: обще-
ственные слушания, мероприятия по проведению 
общественных проверок, общественная эксперти-
за (в том числе нормативно-правовых актов, адми-
нистративных регламентов), независимая оценка 
качества работы учреждений социальной сферы 
(Лакомова 2016).

В данной статье будет рассмотрена одна из 
технологий общественного участия – процедура 
проведения независимой оценки качества работы 
учреждений, оказывающих услуги в социальной 
сфере (здравоохранении, образовании, социаль-
ном обслуживании, культуре). 

Необходимость проведения независимой оцен-
ки качества работы учреждений, оказывающих 
услуги в социальной сфере (далее – независимая 
оценка, НОК), была обозначена в 2012 году в май-
ских Указах Президента РФ. Была поставлена за-
дача: «совместно с общественными организация-
ми до 1 апреля 2013 г. обеспечить формирование 
независимой системы оценки качества работы 
организаций, оказывающих социальные услуги, 
включая определение критериев эффективности 
работы таких организаций и введение публичных 
рейтингов их деятельности» (Указы Президента 
Российской Федерации от 7 мая 2012 г. № 597). 

В 2013 году Астраханская, Иркутская и Са-
марская области стали пилотными регионами по 
созданию независимой системы оценки качества 
работы государственных (муниципальных) учреж-
дений социального обслуживания (Приказ Мин-
труда России № 217 от 24.05.2013 г.). Приведем 
пример одного из пилотных регионов. В Самар-
ской области на основании предложений от обще-
ственных организаций и независимых экспертов 
Министерством социально-демографической и 
семейной политики Самарской области был сфор-

мирован общественный совет, который утвердил 
порядок проведения независимой оценки. Участ-
никами пилотной независимой оценки стали цен-
тры социального обслуживания населения граж-
дан пожилого возраста и инвалидов, стационарные 
учреждения социального обслуживания, центры 
социальной помощи семье и детям, реабилитаци-
онные центры для детей и подростков с ограни-
ченными возможностями. По итогам независимой 
оценки пилотные учреждения разработали планы 
по улучшению качества своей работы. Другим 
итогом проведенных мероприятий выступила раз-
работка методических рекомендаций по проведе-
нию независимой системы оценки качества рабо-
ты организаций, оказывающих социальные услуги 
на 2013–2015 годы в Самарской области (Щукина, 
Логинова 2014). В рекомендациях описывался ме-
тодологический подход, схема и этапы проведения 
независимой оценки качества работы учреждений 
социального обслуживания региона.

Законодательные и методические основы не-
зависимой оценки в Российской Федерации были 
закреплены Федеральным законом от 21.07.2014 
№ 256-ФЗ «О внесении изменений в отдельные за-
конодательные акты Российской Федерации по во-
просам проведения независимой оценки качества 
оказания услуг организациями в сфере культуры, 
социального обслуживания, охраны здоровья и об-
разования» (Федеральный закон от 21.07.2014 № 
256-ФЗ). Это создало нормативно-правовое поле, 
регламентирующее процесс проведения независи-
мой оценки, формирование и работу общественно-
го совета по независимой оценке. Закон определил 
объектом оценки организации социальной сферы 
(культуры, социального обслуживания, охраны 
здоровья и образования); предметом – качество 
оказания услуг организациями социальной сферы. 
Основной акцент ставился не только на получение 
информации от потребителей услуг учреждений 
социальной сферы. Информация о результатах не-
зависимой оценки, поступившая в уполномочен-
ный федеральный орган исполнительной власти, 
органы государственной власти субъекта Россий-
ской Федерации, органы местного самоуправления 
должна была стать основой для принятия управ-
ленческих решений и служить ориентиром для вы-
бора того или иного учреждения потенциальными 
потребителями их услуг. 
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Федеральный закон от 05.12.2017 г. № 392-ФЗ 
«О внесении изменений в отдельные законода-
тельные акты Российской Федерации по вопро-
сам совершенствования проведения независимой 
оценки качества условий оказания услуг орга-
низациями в сфере культуры, охраны здоровья, 
образования, социального обслуживания и феде-
ральными учреждениями медико-социальной экс-
пертизы» скорректировал принципы проведения 
независимой оценки. Теперь оценка должна про-
водиться не в отношении качества оказания услуг, 
а в отношении качества условий оказания услуг 
организациями в сфере культуры, охраны здоро-
вья, образования, социального обслуживания и 
федеральными учреждениями медико-социаль-
ной экспертизы. 

Изменения законодательных основ проведе-
ния независимой оценки оказывают определяю-
щее воздействие на методологию. На наш взгляд, 
концептуально важными с точки зрения дальней-
шего анализа являются объект, предмет и итого-
вый результат независимой оценки – именно они 
являются отправной точкой для институциональ-
ных ловушек (Дудченко, Мытиль 2017). Еще одна 
важная составляющая – методология и методика 
проведения оценки, поскольку на фоне изменений 
нормативно-правовых документов одновременно 
происходит коррекция методологических и мето-
дических рамок. Организационный аспект отсыла-
ет дискуссию о корректности процедуры проведе-
ния независимой оценки к принципам определения 
организации-оператора (в задачи данной статьи не 
входит анализ практик проведения конкурсных 
процедур по определению исполнителя).

Объект и предмет независимой оценки
Анализ научно-исследовательской литературы, 

а также аналитических отчетов по итогам неза-
висимой оценки качества оказания услуг учреж-
дениями социальной сферы разных регионов РФ 
показал, что существуют разные подходы к пони-
манию объекта. 

Первый подход заявляет объектом независи-
мой оценки социальную услугу (Калмыков, Лари-
на и др. 2019), предметом независимой оценки вы-
ступают условия оказания услуг. Такая трактовка 
представляется не совсем корректной, поскольку 
существенно сужает фокус анализа в рамках про-
ведения НОК.

Второй подход декларирует, что объектом не-
зависимой оценки выступает деятельность по 
реализации социальных услуг организациями, 
оказывающими социальные услуги. Предметом 
является содержание и организация деятельности 
по оказанию социальных услуг (Аналитический 
отчет, оператор – «Центр ИНФО» 2017). Соци-
альная услуга трактуется как деятельность упол-
номоченных субъектов (органов и организаций), 

чьи действия регламентируются нормативными 
правовыми актами соответствующего уровня (Фе-
деральный закон от 27.07.2010 г. № 210-ФЗ, Фе-
деральный закон от 28.12.2013 г. № 442-ФЗ). При 
этом государственные и муниципальные услуги –  
это услуги, предоставляемые «сервисным» госу-
дарством (Мицкевич  2007).

Данный подход с методологической точки зре-
ния корректен, поскольку оцениваемые условия 
оказания услуг являются результатом опреде-
ленной деятельности сотрудников учреждений и 
организаций, что может выступать самостоятель-
ным объектом анализа. С методологической точ-
ки зрения такое понимание услуги представляет 
интерес, так как затрагивает и процессуальный 
аспект оказания социальных услуг, и итог этого 
процесса. Недостатком является то, что в рамках 
независимой оценки в фокусе оказывается не весь 
процесс, а лишь параметры, которые может оце-
нить потребитель или эксперт (в качестве кото-
рого выступает общественный совет или органи-
зация-оператор), то есть только результат. В силу 
этого представляется, что в конкретном эмпири-
ческом исследовании указанный подход не может 
быть реализован в полной мере, но имеет большой 
потенциал реализации в научном исследовании.

В третьем подходе объектом независимой 
оценки выступают организации/учреждения, ока-
зывающие соответствующие услуги (Фомичев 
2007, Полевая, Ситникова 2020, Формирование 
независимой системы оценки 2013). Предметом 
независимой оценки в этом случае выступает ка-
чество оказываемых услуг (если мы опираемся на 
законодательство 2014 года) или качество условий 
оказания услуг (согласно закону 2017 года). Такая 
трактовка встречается в аналитических отчетах 
операторов, осуществляющих процесс сбора и 
обобщения информации (например, Аналитиче-
ский отчет. Ростовская область 2020, Аналитиче-
ский отчет. Омская область 2017, Отчет о проведе-
нии сбора и обобщения информации. Кировская 
область 2019). С точки зрения эмпирического 
исследования данный подход представляется наи-
более корректным, четко определяющим границы 
объекта и предметной области анализа.

Останавливаясь на таком понимании объекта 
и предмета независимой оценки, нужно отметить 
ряд спорных моментов, связанных с методологией 
и методикой НОК.

Методология и методика проведения неза-
висимой оценки

Во-первых, профили деятельности учрежде-
ний культуры, социального обслуживания, охраны 
здоровья и образования существенно различают-
ся. В связи с этим возникает вопрос о корректно-
сти применения унифицированной методики не-
зависимой оценки к столь разным учреждениям 
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(даже учитывая тот факт, что методика предусма-
тривает исключение целого ряда нерелевантных 
параметров). Сомнения о возможностях исполь-
зования унифицированной методики возникают, 
даже когда независимая оценка проводится в от-
ношении учреждений отдельной сферы. Приве-
дем пример с учреждениями сферы социального 
обслуживания. 

В августе-сентябре 2014 г. Институтом со-
циального анализа и прогнозирования (ИНСАП 
РАНХиГС) был проведен опрос руководителей 
учреждений социального обслуживания в Са-
марской области и Пермском крае. Респонденты 
высказали сомнения, что получатели услуг ком-
петентны в оценке качества оказания услуг. Осо-
бенно это касается учреждений, работающих с 
маргинализированными группами или с «вынуж-
денными» потребителями (Калмыков и др. 2019, 
Дудченко, Мытиль 2017, с.12). К этим категориям 
были отнесены клиенты, имеющие психоневроло-
гические заболевания и другие индивидуальные 
ограничения возможностей здоровья. 

Справедливости ради стоит отметить, что во-
прос о компетентности потребителей в оценке 
качества предоставления услуг не является но-
вым в исследовательском дискурсе. Аналогичные 
дискуссии имели место в сфере здравоохранения. 
Здесь мнения экспертов разделились на две груп-
пы. Первая группа экспертов подчеркивала значи-
мость и необходимость привлечения к оценке ка-
чества услуг пациентов медицинских учреждений. 
По их мнению, «потребители медицинских услуг 
оказываются включенными в субъекты влияния на 
решения о качестве обслуживания в медицинских 
организаций не только по желанию отдельных ме-
дицинских организаций, но и в законодательном 
плане на уровне Минздрава» (Бутова, Динилина и 
др. 2015, Ястребова 2011, Баева, Золотарев 2019). 
Другая часть исследователей и аналитиков, на-
против, отмечают, что клиенты медучреждений 
не обладают нужными компетенциям для оценки 
качества услуги. Клиенты медучреждений имеют 
потребительский опыт для оценки качества меди-
цинского обслуживания, понимаемого как «сово-
купность действий персонала, услуг и материаль-
ных средств, создающих условия для обеспечения 
результативности медицинской помощи» и каче-
ства медицинского сервиса как «условий для бо-
лее комфортного пользования основной медицин-
ской услугой, подкрепляющей лечебный эффект» 
(Бутова, Яковлева 2014).  

Во-вторых, в связи с изменениями в законода-
тельно-нормативном поле предмет независимой 
оценки в 2017 году значительно сужается, что 
меняет методологию и методику НОК. В приказе 
Министерства труда и социальной защиты РФ от 8 
декабря 2014 г. № 995н «Об утверждении показа-
телей, характеризующих общие критерии оценки 

качества оказания услуг организациями социаль-
ного обслуживания» (Приказ Министерства труда 
и социальной защиты РФ от 8 декабря 2014 г. № 
995н) были введены показатели, характеризую-
щие общие критерии оценки качества оказания 
услуг организациями социального обслуживания. 
В число показателей входила «Доля получателей 
социальных услуг, которые положительно оце-
нивают изменение качества жизни в результате 
получения социальных услуг в организации со-
циального обслуживания, от числа опрошенных». 
В Приказе Минтруда России от 23 мая 2018 г. № 
317н «Об утверждении показателей, характеризу-
ющих общие критерии оценки качества условий 
оказания услуг организациями социального об-
служивания и федеральными учреждениями ме-
дико-социальной экспертизы» (Приказ Минтруда 
России от 23 мая 2018 г. № 317н) такого показате-
ля уже нет. Сравнивая методики 2014 г. и 2018 г., 
нельзя не обнаружить существенное упрощение 
опросной части методики независимой оценки. 
Так, в методике 2014 года клиентам учреждений 
предлагалось оценить следующие показатели: 

1) «удовлетворенность оперативностью реше-
ния вопросов» (Вопрос анкеты: Устраивает ли 
Вас, как быстро решаются возникающие вопросы 
и проблемы? (да; нет)), 

2) «наличие оборудования для предоставления 
социальных услуг» (Вопрос анкеты: Удовлетворе-
ны ли Вы наличием оборудования для предостав-
ления социальных услуг (да; нет)), 

3) «удовлетворенность жилым помещением» 
(Вопрос анкеты: Удовлетворены ли вы предостав-
ленным (жилым) помещением? (да; нет)), 

4) «удовлетворенность питанием» (Вопрос ан-
кеты: Устраивает ли Вас предоставляемое пита-
ние? (да; нет)), 

5) «удовлетворенность мебелью, мягким ин-
вентарем» (Вопрос анкеты: Устраивает ли Вас ме-
бель, мягкий инвентарь в Центре? (да; нет)), 

6) «удовлетворенность предоставлением соци-
ально-бытовых, парикмахерских и гигиенических 
услуг» (да; нет)) (Вопрос анкеты: Удовлетворены 
ли Вы предоставлением социально-бытовых/ па-
рикмахерских/ гигиенических услуг (да; нет)), 

7) «удовлетворенность хранением личных ве-
щей» (Вопрос анкеты: Удовлетворены ли Вы ус-
ловиями хранения личных вещей (в гардеробе) 
(да; нет)), 

8) «удовлетворенность санитарным содержа-
нием санитарно-технического оборудования» 
(Вопрос анкеты: Достаточно ли чисто в туалетах, 
душевых и подобных помещениях? (да; нет)), 

9) «удовлетворенность порядком оплаты соци-
альных услуг» (Вопрос анкеты: Устраивает ли Вас 
порядок оплаты социальных услуг? (да; нет)), 

10) «удовлетворенность конфиденциальностью 
предоставления социальных услуг» (Вопрос анке-
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ты: Удовлетворены ли Вы конфиденциальностью 
предоставления социальных услуг? (да; нет)), 

11) «удовлетворенность графиком посещений 
родственниками в организации социального об-
служивания» (Вопрос анкеты: Устраивает ли Вас 
график посещений родственниками в Центре? (да; 
нет)). 

Указанные показатели были упразднены При-
казом Минтруда России от 23 мая 2018 г. № 317н. 
Наряду с этим, в список оцениваемых показате-
лей не был включен опыт негативного взаимодей-
ствия сотрудников учреждения и клиента посред-
ством анализа «количества зарегистрированных 
в организации социального обслуживания жалоб 
получателей социальных услуг на качество услуг, 
предоставленных организацией в отчетном перио-
де на 100 получателей социальных услуг». 

Говоря об изменениях в методологии и мето-
дике независимой оценки, нельзя не согласиться с 
мнением экспертов, что «процесс законодательно-
го оформления НОК оставляет все меньше места 
собственно для общественной оценки, все больше 
уходит в область проверок, связанных с законода-
тельной и нормативной практикой. Социальная 
инициатива «сверху» оказалась в рамках изна-
чально жесткой конструкции, которая затрудняет 
процесс ее наполнения новыми смыслами и прак-
тиками «снизу» (Дудченко, Мытиль 2017, с. 76). 
Происходит выхолащивание, обеднение результа-
тов независимой оценки, так как рекомендованная 
методика сводит процесс оценки к поверхностно-
му описанию, а не выявлению хронических и си-
туативных проблем в работе учреждений социаль-
ной сферы. Между тем качество услуги включает 
в себя множество аспектов: качество процесса 
разработки и оказания услуги, качество исполне-
ния услуги, качество условий обслуживания, ка-
чество результата обслуживания.

В-третьих, предполагается, что участие в об-
щественном совете представителей обществен-
ных организаций, общественных объединений, 
представляющих интересы граждан, обеспечи-
вает независимость оценки качества социальных 
услуг. Однако далеко не всегда представители 
гражданской общественности обладают необ-
ходимыми знаниями и навыками в проведении 
исследований. В этом плане хочется отметить 
положительный опыт ряда субъектов РФ по фор-
мированию общественных советов по проведе-
нию независимой оценки с привлечением пред-
ставителей научного сообщества, занимающихся 
вопросами оценки деятельности разных типов ор-
ганизаций. Это позволяет обеспечить соблюдение 
методологических и методических требований к 
сбору, обобщению, анализу информации, предъ-
являемых к теоретико-прикладным исследовани-
ям. В таких советах проводится предпроектная и 
постпроектная рефлексия, адаптация инструмен-

тария исследования, проводится систематизация 
выявленных проблем, разрабатываются рекомен-
дации по разным аспектам оказания услуг (в том 
числе не прописанных в Методических рекомен-
дациях по проведению независимой оценки каче-
ства условий оказания услуг организациями со-
циальной сферы, разработанных Министерством 
труда и социальной защиты Российской Феде-
рации РФ). В случае возникновения каких-либо 
проблем по формированию общественного сове-
та из числа представителей научного сообщества, 
общественный совет может подключать пред-
ставителей экспертного сообщества, в том числе 
профессиональных социологов, к своей работе в 
консультативном формате.

Итоговый результат независимой оценки
Можно обозначить несколько проблемных то-

чек, связанных с результатами независимой оцен-
ки. 

Во-первых, требования к итоговому документу 
по результатам проведенной независимой оценки 
прописывается в техническом задании к государ-
ственному контракту, которое заключается между 
профильным министерством социальной сферы и 
организацией-оператором. Техническое задание 
разрабатывается и утверждается общественным 
советом по проведению независимой оценки ка-
чества условий предоставления услуг учрежде-
ний, подведомственных профильным региональ-
ным министерствам. Понятно, что чем детальнее 
и четче прописано техническое задание (состав и 
этапы работ, механизмы промежуточного и ито-
гового контроля качества работ, список отчетных 
документов), тем меньше рисков получить итого-
вый аналитический документ низкого качества. 
Однако, как отмечалось выше, изменения нор-
мативно-правового поля в отношении независи-
мой оценки позволяют организациям-операторам 
максимально минимизировать свои временные и 
организационные затраты и свести саму работу к 
соблюдению формальных требований.

Во-вторых, нельзя не отметить проблему, ко-
торая может возникнуть уже в работе обществен-
ного совета по проведению независимой оценки 
качества условий предоставления услуг учреж-
дениями социальной сферы. В 2017 году Обще-
ственный народный фронт разместил результаты 
проекта «Народная оценка качества», проведенно-
го в ряде субъектов РФ (Калмыков и др. 2019, с. 
1490). По итогам проекта выяснилось, что в состав 
трети общественных советов входят представите-
ли оцениваемых организаций, а рекомендации, 
которые дает общественный совет, написаны «под 
копирку». Таким образом, был поставлен вопрос 
о том, что система оценки не является независи-
мой, а качество проведенных работ оставляет же-
лать лучшего. Аналогичные риски были описаны  
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О.Н. Дудченко, А.В. Мытиль. Авторы выявили 
институциональную «ловушку» независимой 
оценки, связанную с тем, что НОК (и обществен-
ный совет соответственно) является социальной 
инициативой «сверху», а не сформированным за-
просом «снизу» (Дудченко, Мытиль 2017, с. 74).

В-третьих, возникает вопрос о практическом 
использовании результатов независимой оценки. 
Можно выделить как минимум три «целевые» 
группы, реально и потенциально заинтересован-
ные в итоговой информации независимой оценки. 
Первая группа – потребители услуг учреждений 
социальной сферы. Изначально предполагалось, 
что информация об учреждениях, размещенная в 
открытом доступе, будет доступна для потребите-
лей услуг. На основе данных они смогут принять 
решение о выборе учреждения (с учетом инфор-
мации о качестве предоставляемых услуг, работы 
персонала, технической и инфраструктурной ос-
нащенности и т.п.). Однако многочисленные ис-
следования показали, что выбор учреждения про-
исходит по принципу территориальной близости, 
на основе отзывов ближайшего окружения (осо-
бенно это касается учреждений образовательной 
сферы). Напротив, информацию с неадаптиро-
ванного, сложного для обывателей сайта bus.gov 
о результатах независимой оценки большинство 
граждан не использует (Рагозина, Цацура 2015). 

Вторая группа – управленческое звено учреж-
дений и профильных региональных министерств 
(федеральный уровень имеет свою специфику, 
поэтому в данной статье он рассматриваться не 
будет). Если говорить об управленческом звене, 
необходимо отметить, что набор показателей, ис-
пользуемых в оценке, зачастую не дает нужной 
информации о работе и проблемах учреждения. 
Наряду с этим, зачастую отсутствуют инструмен-
ты и ресурсы влияния, чтобы изменить ситуацию. 

Третья группа – общественный совет по про-
ведению НОК. Совет работает с информацией, 
полученной с помощью использования унифици-
рованной методики. Руководствуясь действующи-
ми нормативно-правовыми документами, итоги 
независимой оценки принимаются при условии 
соблюдения всех требований технического зада-
ния. Однако их практическое применение вызыва-
ет в большинстве случаев вопросы. Это снижает 
социальную значимость рассматриваемой техно-
логии общественного контроля, превращая его в 
формальную процедуру. 

Таким образом, анализ опыта проведения неза-
висимой оценки качества условия предоставления 
услуг организациями социальной сферы выявил 
целый спектр проблемных зон, позволяющих ор-
ганизациям-операторам выбрать эконом-пакеты 
для проведения работ. Безусловно, это снижает 
как качество полученных данных, так и доверие 
к ним. По итогам нескольких лет реализации этой 

технологии общественного контроля можно сде-
лать вывод: независимая оценка могла бы стать 
мощным инструментом повышения развития 
гражданского общества, диалога власти и обще-
ства. Однако на текущий момент имеют место 
риски, связанные с сужением предметной области 
независимой оценки, упрощением методологии и 
методики сбора информации, формализмом про-
ведения процедур сбора, обобщения и анализа 
информации и, конечно, проблемами конкурсных 
процедур по определению исполнителя. 

Если описанные в статье барьеры сохранятся, 
можно прогнозировать, что оценка качества услуг 
в социальной сфере будет приобретать все более 
формальный характер. А такая форма обществен-
ного контроля со временем утратит свою актуаль-
ность.
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