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Статья посвящена исследованию возможностей и форм влияния об-
щественности на развитие и качество социальных услуг в учреждени-
ях бюджетного сектора. Рассматривается российский и зарубежный 
опыт участия в управлении социальными услугами в форме создавае-
мых при учреждениях общественных коллегиальных органов. В осно-
ву описания российского опыта положены результаты анализа органи-
зационных особенностей, членского состава, функциональных воз-
можностей и деятельности коллегиальных органов в социальной сфере 
(образования, здравоохранения, социальной защиты и культуры) 79 субъ-
ектов РФ, а также мнения экспертов – членов попечительских советов 
и руководителей учреждений, экспертов от НКО – на основе 159 полу-
структурированных интервью. Зарубежный опыт представлен на при-
мере аналогичных общественных органов в Великобритании, Дании, 
Германии, Франции, США. Критическое сравнение потенциальных 
возможностей созданных коллегиальных органов и реальной практи-
ки в России и за рубежом позволило сделать вывод о существовании 
в отечественном опыте общественного участия в социальной сфере 
значительного числа формальных и неформальных барьеров и сделать 
ряд предложений по его развитию.
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Исследователи классифицируют общественное (гражданское) учас- 
тие в государственном (муниципальном) управлении по уровню инсти-
туциональной зрелости (институционально оформленные или неоформ-
ленные общественные инициативы) и уровню влияния (Мордасова 2011), 
с позиции структурно-функционального анализа по формам и техноло-
гиям (Якимец 2006; Белокурова, Воробьев 2010), по характеру участия 
(Балакирева 2008; Васильева 2009), по содержанию (Скалабан 2011; Не-
здюров 2008). Под «общественным участием» мы понимаем не только 
регулярное взаимодействие, но и разовое направленное воздействие на ор-
ганы власти и их представителей (административные подразделения, 
структуры, учреждения и организации) со стороны институциально 
сформировавшихся общественных структур (в т. ч. НКО) или отдельных 
гражданских инициатив. В статье предметно затрагивается лишь одна 
форма такого участия – общественные коллегиальные органы управле-
ния социальной сферой (наблюдательные, попечительские, управляю-
щие и иные общественные советы учреждений образования, здравоох-
ранения, социального обслуживания и культуры).

В российском законодательстве нет закрепленного названия коллеги-
альных органов: в общественных организациях и учреждениях такие ор-
ганы называются «Правление» (135-ФЗ 1995: Ст. 10), «управляющий со-
вет» (82-ФЗ 1995: ст. 8, 9) или «наблюдательный совет» (7-ФЗ 1996: ст. 29). 
Учитывая многообразие складывающейся практики мы вынуждены ис-
пользовать собирательное название – «общественные коллегиальные ор-
ганы». Поскольку последние могут быть созданы и без привлечения ши-
рокой общественности, например: педагогический совет, ученый совет, 
данный тип коллегиальных органов в статье не рассматривается. Вначале 
проводится анализ российской практики создания общественных колле-
гиальных органов управления в учреждениях образования, здравоохране-
ния, культуры и социального обслуживания, которая затем сравнивается 
с зарубежным опытом, что позволяет выявить институциальные пробле-
мы и дать определенные рекомендации по их развитию.

Особенности формирования общественных коллегиальных 
органов в учреждениях социальной сферы в России

Анализ деятельности общественных коллегиальных органов осу-
ществлен на административных и организационно-правовых материалах 
формирования в 79 субъектах Российской Федерации. Документы дали 
возможность проанализировать институциальные условия создания об-
щественных коллегиальных органов в бюджетных учреждениях, в том 
числе, способ их формирования и состав; выяснить, кто и каким образом 
определяет повестку, как она корректируется, кто является участником, 
какими способами достигаются результаты деятельности. Дополнитель-
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ным источником информации стали 159 глубинных структурированных 
интервью респондентов из числа руководителей учреждений, членов об-
щественных коллегиальных органов и экспертов от НКО четырех пилот-
ных регионов (Архангельская, Волгоградская, Тверская и Саратовская об-
ласти). Вопросы интервью позволяли понять среду, формирующую обще-
ственные коллегиальные органы и барьеры, мешающих их развитию.

Как показал анализ, общественные коллегиальные формы управления 
в учреждениях социальной сферы появились еще в середине 1990-х гг., 
но долгое время оставались единичными случаями. Однако в последние 
годы тема общественного участия в социальной сфере приобрела для Рос-
сии особую актуальность. «Массовый запуск» общественных коллегиаль-
ных органов произошел после федеральных инициатив 2010 г. Обилие при-
нятых нормативных правовых актов свидетельствует, что государство опре-
делило наиболее оптимальную нишу для третьего сектора именно в социаль- 
ной сфере. Предполагается, что общественность не только сможет выйти 
на рынок социальных услуг и обеспечить конкурентную среду, но и стать 
«общественным контролером», гарантирующим высокое качество услуг. 
Этот тезис подтверждается статистическими данными: доля попечитель-
ских советов, сформированных после 2010 г., в здравоохранении составила 
80 % от выявленных в этой сфере в 79 субъектах Российской Федерации по-
печительских советов (240 ед.), в образовании – 70 % (2052), в социальном 
обслуживании – 60 % (1586).

Для облегчения вхождения общественности в управление услугами 
созданы открытые информационные порталы органов власти и учрежде-
ний социальной сферы. С 2010 до 2014 гг. регулярно увеличивался объем 
грантового фонда для поддержки социально ориентированных НКО, реа-
лизуется множество научно-исследовательских работ по заданию феде-
ральных и региональных органов власти, направленных на изучение опы-
та и разработку новых механизмов общественного участия в социальной 
сфере. Вместе с тем, как показывают исследования (Коваленко 2013; Раго-
зина и др. 2013), воздействие граждан на управление социальными услуга-
ми по-прежнему носит несистемный характер и зависит не только от ад-
министративных барьеров, но и от множества субъективных факторов. 
На наш взгляд, это свидетельствует о сохраняющейся институциальной 
слабости инструментов общественного участия, что требует дополни-
тельного изучения и осмысления.

Если использовать характеристики форм общественного участия, раз-
работанные зарубежными и российскими авторами (Arnstein 1969; Ross Ba-
ker et al. 2010; Нездюров 2008; Скалабан 2011), то создаваемые в России кол-
легиальные органы управления в социальной сфере можно охарактеризо-
вать как институциально оформленный локальный уровень общественного 
участия, относящийся к органам внутреннего управления. С точки зрения 
исполнения общественных функций, у них имеется набор возможностей: 
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мобилизационные, социализирующие, контролирующие, управляющие, пусть 
даже на уровне отдельных учреждений. Что касается информационных воз-
можностей и функций лоббирования, то здесь они могут выходить уже 
за пределы локальных учреждений на уровень местного сообщества. Одна-
ко критическое осмысление потенциальных возможностей коллегиальных 
органов и реальной практики позволило сделать вывод о существовании 
формальных и неформальных барьеров.

Отсутствие жесткого законодательного регулирования, с одной сто-
роны, явилось положительным фактором, т. к. придало гибкость данной 
конструкции общественно-государственного взаимодействия. Функции 
коллегиальных органов носят тот уровень ответственности, который опре-
деляется учредителем организации (учреждения) или уставом. С другой 
стороны, это привело к институциальным ошибкам: завышенным требо-
ваниям со стороны общественности; к недопониманию учредителями 
особенностей общественного участия в государственных (муниципаль-
ных) учреждениях, которые ограничены рамками гражданского и бюд-
жетного законодательства. Необходимость исполнения инициатив власти 
привела к некритичному переносу модели органов НКО на государствен-
ные (муниципальные) учреждения разной степени организационно-пра-
вовой самостоятельности (в т. ч. казенные). Например, функции управля-
ющего (попечительского) совета фонда с широким диапазоном полномо-
чий с редкими купюрами мультиплицированы в положениях о попечи- 
тельских советах большинства казенных и бюджетных учреждений. Сюда 
попали, например, такие управленческие функции, как: участие в разра-
ботке стратегического (перспективного) плана развития учреждения; раз-
работка локальных актов; руководство финансово-хозяйственными функ-
циями и развитием учреждения; контроль; согласование штатного распи-
сания учреждения и другие.

Мы изучили распределение учреждений, имеющих общественные 
коллегиальные органы, по организационно-правовым формам. Львиная 
доля попечительских советов в образовании и здравоохранении прихо-
дится на казенные учреждения. Но их особенностью является ограничен-
ность организационной и бюджетной самостоятельности, например, при-
вязанность к распоряжениям учредителя, необходимость согласовывать 
с ним административные действия, отсутствие права открывать внебюд-
жетные счета, поэтому привлечение дополнительных источников на под-
держание материально технической базы учреждений, сталкивается с вну-
тренними барьерами. Выходом стало ограничение широких потенциаль-
ных возможностей общественных коллегиальных органов (определенных 
их организационными документами) форматом натуральной «шефской 
помощи». Подобное положение явилось институциальным риском для 
развития и привело к формализации деятельности, превращению в псев-
до-общественный орган, когда выхолащивается сама идея общественного 
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участия в управлении. Деятельность таких попечительских советов во мно-
гих случаях оказалась профанацией.

В подтверждение можно привести результаты контент-анализа про-
токолов заседаний рассматриваемых общественных органов, который 
показал, что функциональные возможности общественных коллегиаль-
ных органов (например, попечительских советов), закрепленные в поло-
жениях, на практике не востребованы. В настоящее время бóльшая их 
часть занимается преимущественно собственными организационными 
вопросами – формированием планов работы попечительского совета, от-
четами, распределением обязанностей. Эта тема стоит на первом месте 
в большой части проанализированных протоколов (свыше 14 тыс. доку-
ментов) попечительских советов (3878 ед.). Это не удивительно, ведь как 
указывалось выше, значительная часть их сформировалась недавно (по-
сле 2010 г.). Кроме того, в большей части учреждений попечительские 
советы собираются не более двух раз в год, поэтому реальной функцио-
нальной деятельности нет. Советы, которые собираются чаще, сфокуси-
ровали деятельность на развитии материально-технической базы учреж-
дений и материальной поддержке отдельных мероприятий. Для учреж-
дения это – явный плюс, но, как следует из анализа интервью с членами 
попечительских советов, нежелание активных людей в них участвовать 
связана с тем, что учреждения ждут, прежде всего, материальной под-
держки. Граждане рассматривают такие коллегиальные органы как сво-
его рода «уловку государства по отъему денег у населения в пользу недо-
финансированного бюджетного сектора» (из интервью с членом попечи-
тельского совета в учреждении образования).

Исследование социальной среды, формирующей общественные кол-
легиальные органы, позволяет понять их возможности и перспективы. 
Индикатором готовности местных сообществ влиять на качество соци-
альных услуг является их состав. В учреждениях здравоохранения и со-
циального обслуживания превалирует советская модель «шефской помо-
щи». Состав таких попечительских (управляющих, наблюдательных) со-
ветов включает: 15–20 % – руководителей предприятий; 50–60 % – предста- 
вителей администрации города (учредителя) и работников учреждений; 
10–20 % – представителей малого бизнеса и заинтересованной общественности. 
По нашему мнению, сложившиеся пропорции могут указывать на низкую 
активность местных сообществ, их неготовность к участию в обществен-
ных институтах управления и контроле качества социальных услуг. Един-
ственная сфера, где состав членов попечительских советов сбалансиро-
ван – это образование. Перечисленные выше группы участников распре-
деляются здесь пропорционально, примерно по 30 %. Этого удается достичь 
за счет повышения доли общественности из числа потребителей услуг, 
а именно – активных родителей. Но и здесь коллегиальные органы не всег-
да могут отстоять интересы потребителей. Как, например, это случилось 
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при введении в ряде московских школ в 2014 г. платы за посещение детьми 
групп продленного дня. По мнению родителей, прозвучавшему на кру-
глом столе Общественной палаты города Москвы в январе 2015 г., платные 
продленки вводятся с согласия управляющих советов школ, потому как 
директора школ имеют на них серьезное влияние (Кузбасский 2015).

Таким образом, особенностью общественных органов в учрежде-
ниях социальной сферы является то, что создаются они преимуществен-
но по инициативе сверху (за исключением сферы образования) и форми-
руются внешними участниками (руководителями местных предприя-
тий, органов власти и незначительно – представителями общественных 
и некоммерческих организаций).

Зарубежный опыт участия общественных коллегиальных 
органов в контроле качества социальных услуг

Описанное выше состояние общественных коллегиальных органов 
в учреждениях бюджетной сферы России формально схоже, но содержа-
тельно отличается от аналогичных органов за рубежом (Рагозина и др. 
2013). Так, в системе образования и здравоохранения в разных странах, 
как и в России, они имеют разные названия: школьные советы, попечи-
тельские советы, управляющие советы. Различия в названиях не отража-
ются на сфере полномочий или организации деятельности, а, скорее, свя-
заны со сложившейся практикой. И, наоборот, органы с однотипным на-
званием, могут существенно различаться по задачам и полномочиям. 
Различие между отечественным и зарубежным опытом – в цели их созда-
ния и содержании деятельности. Как указывалось выше, российские по-
печительские советы создаются, в первую очередь, с целью институци-
альной поддержки учреждений, и лишь во вторую, – с целью улучшения 
качества услуг (на стыке интересов учреждения и потребителей). За рубе-
жом эффективность школьных общественных советов определяется высо-
кими достижениями учащихся и качеством обучения; осведомленностью 
общественных советов о способностях учеников и возможностях школы 
по повышению уровня обучения; наличием четкой системы отчетности 
в образовательных учреждениях, что позволяет членам общественного 
совета меньше времени тратить на решение оперативных вопросов и боль-
ше внимания уделять повышению успеваемости учащихся.

Другие условия эффективной работы общественных советов – на-
личие тесного взаимодействия с педагогами школы и местным сообще-
ством, а также с другими заинтересованными сторонами для достиже-
ния поставленных целей; а также наличие инструментов для проведения 
мониторинга результативности деятельности школы и использования 
полученной информации для реального повышения результативности 
(Eight characteristics… 2011). И лишь во вторую очередь эффективность 



103
Рагозина • Общественное участие в развитии и контроле качества...

общественных органов в образовании связывается с тем, в каком объеме 
они предоставляют ресурсы для достижения поставленных целей и при-
нимают ли участие в программах развития, подготовки кадров. В здра-
воохранении можно отметить сходную тенденцию.

Изначально общественные советы, например, в Канаде и США в боль-
шей степени были сосредоточены на оценке финансовых показателей меди-
цинских организаций, чем на качестве предоставления медицинской помо-
щи, оставляя эти вопросы в ведении медицинского персонала и админи-
страции. Передача общественным советам обязанностей по мониторингу 
качества услуг была обусловлена его снижением (Ross Baker et al. 2010; 
Hundert, Topp 2003; Institute for Healthcare Improvement 2008). В настоящее 
время их эффективность связана с мониторингом результативности, каче-
ства медицинской помощи (Vaughn et al. 2006).

Чтобы члены общественных советов были компетентны в вопросах 
оценки качества медицинских услуг они проходят специальное обуче-
ние, позволяющее в дальнейшем оценивать отчеты о качестве медицин-
ских услуг и формулировать вопросы, касающиеся результативности ра-
боты учреждения (Institute for Healthcare Improvement 2008). Учитывая, 
что работа в совете требует существенных затрат времени, но при этом 
не оплачивается, в зарубежной практике кандидатов тщательно отбира-
ют: они дают информированное согласие на прохождение обучения, ра-
боту и оценку своей деятельности в качестве члена общественного со-
вета (Institute for Healthcare Improvement 2008).

Общественные коллегиальные органы за рубежом отличаются от рос-
сийских, прежде всего, по составу участников: они формируются, в пер-
вую очередь, из числа потребителей услуг и лишь во вторую – из числа 
независимых экспертов и представителей общественных организаций. 
В России – из руководителей разных уровней и секторов, представители 
потребителей являются, скорее, исключением, чем правилом, за вычетом 
сферы образования. Главным в зарубежной практике общественного уча-
стия является совместная выработка стратегии развития организации, 
определения параметров достигаемых целей, контроль качества услуг в ин-
тересах потребителей и результативности деятельности организации с уче-
том принятых параметров. В России, как указывалось выше, главным яв-
ляется материально-техническая поддержка учреждения.

***

В большинстве субъектов РФ численность общественных коллеги-
альных органов в учреждениях бюджетной сферы растет, но эффектив-
ность остается низкой. Часто они создаются формально, зависят от многих 
объективных и субъективных факторов, в том числе от недостатка обще-
ственных и некоммерческих организаций, готовых непредвзято участво-
вать в поддержке учреждений социальной сферы. Барьером становится 
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возникающее недоверие у руководителей учреждений к социально ориен-
тированным некоммерческим организациям, выражающим готовность 
конкурировать с государственными (муниципальными) учреждениями 
по ряду социальных услуг. По мнению некоторых руководителей учреж-
дений, НКО стремятся войти в состав общественных советов, формируе-
мых не при учреждениях, а при органах власти, чтобы контролировать 
и влиять на распределение бюджетных средств. Настороженно относятся 
руководители учреждений и к активным потребителям услуг, в которых 
видят только угрозу. С большим трудом продвигается общественное уча-
стие в управлении услугами в здравоохранении и культуре. У руководите-
лей возникает множество вопросов о целесообразности формирования об-
щественных коллегиальных органов, о модели их эффективности.

Общественность понимает значимость участия в управлении соци-
альными услугами и контроле их качества, но скептически отзывается 
о предлагаемых государством формах участия. Внешними барьерами яв-
ляются неготовность учреждений к конструктивному диалогу и недове-
рие местных органов власти к независимым общественным инициативам. 
Поддерживаются лишь привычные общественные организации, но их в му-
ниципалитетах немного, поэтому в составе общественных коллегиальных 
органов одни и те же лица. Однако существуют и внутренние барьеры 
активного вовлечения общественного сектора в деятельность по контро-
лю качества услуг – его слабая ресурсная обеспеченность, и отсутствие 
понимания специфики управления бюджетной сферой. Но, если послед-
нее легко поправимо через систему специальной подготовки членов обще-
ственных коллегиальных органов, то слабая ресурсная обеспеченность 
общественных и некоммерческих организаций является серьезной пре-
градой, т.  к. время, потраченное на общественное участие в разных обще-
ственных органах, при отсутствии внутренних ресурсов организации при-
водит к серьезным финансовым проблемам.

На наш взгляд, развитие общественных коллегиальных органов в Рос-
сии требует «тонкой настройки» и взвешенного участия государства. На-
пример, нужно не только продвигать институты общественного участия 
в социальной сфере, но и давать возможность обществу адаптироваться 
к ним. Для этого необходимо использовать такие адаптационные механиз-
мы, которые не приведут к снижению легитимности вновь созданных ин-
ститутов в глазах общественности. Включение административных рычагов 
ускорения процессов общественного взаимодействия может привести к об-
ратному эффекту.

Важно включать в состав общественных коллегиальных органов ак-
тивных потребителей тех или иных социальных услуг, прошедших спе-
циальную подготовку, заинтересованных в развитии услуг и повыше-
нии их качества. Но если в образовании это сложилось естественным 
путем, в других социальных сферах должны быть разработаны специ-
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альные механизмы по отбору, подготовке и включению в число обще-
ственных коллегиальных органов потребителей услуг.
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PUBLIC PARTICIPATION IN QUALITY CONTROL 
DEVELOPMENT IN THE SPHERE OF SOCIAL SERVICES: 
RUSSIA AND OTHER COUNTRIES COMPARED

The objective of this article is to explore the forms and capabilities of pub-
lic influence on the development of social services and the quality of work 
done by the public sector. The article examines the Russian and foreign 
experience of public participation in the management of social services by 
creating public collegial bodies within institutions (organizations). The Rus- 
sian experience is described through an analysis of the organizational featu- 
res, membership composition, functional capacity and real activity of public 
collegial bodies in Russia’s social institutions of education, health, social 
protection and culture within the 79 subjects of the Russian Federation. 
Also utilized is expert opinion from members of the Boards of Trustees and 
heads of various agencies, as well as experts from NGOs, which altogether 
form the basis of 159 in-depth structured interviews. Foreign experience of 
public participation in the social sphere is represented with reference to the 
example of countries such as Great Britain, Denmark, Germany, France, 
and USA. A critical comparison of the potential capabilities of these colle- 
gial bodies within real practice in Russia and abroad has allowed to us con- 
clude that there is a significant number of formal and informal barriers in 
the Russian case to public participation in the social sphere and lead us to 
offer some suggestions for its future development.

Key words: guardianship board, collegiality body, public organisations, 
social services
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