
Юрислингвистика №9-10-2018 

16 

УДК 342.5, ББК 67.401, ГРНТИ 10.15.33, КОД ВАК 12.00.02 

Н. А. Кандрина 

Барнаул, Россия 

ПРАВОВЫЕ ОСНОВЫ ГОСУДАРСТВЕННЫХ УСЛУГ, ПРЕДОСТАВЛЯЕМЫХ 

ОРГАНАМИ ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ ВЛАСТИ И ИНЫМИ УПОЛНОМОЧЕННЫМИ 

ОРГАНИЗАЦИЯМИ: СТАНОВЛЕНИЕ И РАЗВИТИЕ 

В статье представлена общая характеристика становления правовых основ 

государственных услуг, предоставляемых органами исполнительной власти и иными 

уполномоченными организациями. Особое внимание уделяется Конституции РФ, анализу 

положений Бюджетного кодекса РФ, Налогового кодекса РФ, Гражданского кодекса РФ, 

иных нормативных правовых актов РФ и субъектов РФ. Делается вывод о недостаточности 

закрепления в ФЗ «Об организации предоставления государственных и муниципальных услуг» 

и других источниках конституционно-правового содержания упомянутых отношений.  

Ключевые слова: услуга; государственные услуги; органы исполнительной власти; 

нормативно-правовые акты. 

Сведения об авторе: Надежда Алексеевна Кандрина, доцент кафедры 

конституционного и международного права Алтайского государственного университета, 

кандидат юридических наук, доцент. 656049, Барнаул, пр. Социалистический, 68, ауд. 413. E-

mail: nadezhda.candrina@yandex.ru 

N. A. Kandrina  

Barnaul, Russia 

THE LEGAL FRAMEWORK OF THE PUBLIC SERVICES PROVIDED BY 

EXECUTIVE BODIES AND OTHER AUTHORIZED ORGANIZATIONS: GENESIS AND 

DEVELOPMENT 

The article presents a General description of the genesis of the legal basis of public services 

provided by the Executive authorities and other authorized organizations. Special attention is paid 

to the Constitution of the Russian Federation, the analysis of the provisions of the Budget code of the 

Russian Federation, the Tax code of the Russian Federation, the Civil code of the Russian Federation, 

and other regulatory legal acts of the Russian Federation and of constituent entities of the Russian 

Federation. The conclusion is drawn about insufficiency of fixing the mentioned relations in the 

Federal law On The Organization Of State And Municipal Services Provision and in other sources 

of the constitutional legal content.  

Key words: service; public services, executive authorities, regulatory legal acts. 



ISSN 2587-9332 

17 

About the author: Nadezhda Alekseyevna Kandrina, associate Professor of the Department of 

Constitutional and International Law, Altai State University, Candidate of Law, associate Professor. 

656049, Barnaul, Prospect Socialisticheskii, 68, office 413. E-mail: nadezhda.candrina@yandex.ru 

Предоставление государственных услуг является новым явлением в 

системе государственного управления России, объективно порожденным 

изменениями социального назначения и задач современного российского 

государства. 

Исследование любого правового института базируется прежде всего на 

изучении его правовых основ. Применительно к нашему случаю согласно 

Конституции Российской Федерации законы и иные правовые акты о 

государственных услугах не должны противоречить Конституции РФ 

[Конституция РФ 1993: 15]. 

Необходимо признать, что в Конституции РФ термин «государственная 

услуга» вообще не упоминается; употребляется лишь понятие «услуга» в 

содержании рядового конституционного принципа – единство экономического 

пространства, свобода конкуренции и экономической деятельности, равенство 

различных форм собственности (части 1 и 2 ст. 8) [Конституция РФ 1993: 8]. 

Кроме того, развитие упомянутого конституционного принципа нашло своё 

отражение в конституционных положениях о запрете устанавливать на 

территории России разного рода препятствия для свободного перемещения 

товаров, услуг и финансовых средств (ч. 1, ст. 74) [Конституция РФ 1993: 74]. 

Следовательно, целевая ориентация термина «услуга» в Конституции РФ 

определяется лишь в сфере экономических отношений как вид материальной 

деятельности. Избранный создателем конституции подход сужает понятие и 

сущность государственных услуг, характеризует их лишь под углом объектов 

гражданских прав и не рассматривает услуги как общественные блага, 

обязанность предоставлять которые несёт государство. 

Впервые о государственной услуге как политико-правовой категории было 

заявлено в Послании Президента РФ Федеральному Собранию РФ 1998 года 

[Послание Президента РФ Федеральному Собранию РФ: 98]. В нем отмечалось, 
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что оказание государственных услуг является функцией государственных 

учреждений, а не государственных органов; и эти государственные учреждения 

должны работать, как правило, на основе самоокупаемости [Послание 

Президента РФ Федеральному Собранию РФ: 98]. 

В отечественной юриспруденции появление термина «государственные 

(или публичные) услуги» связывают с подготовкой в Администрации 

Президента РФ первой версии Концепции административной реформы в начале 

90-х годов. В упомянутом проекте государственные услуги рассматривались для 

условного определения объема и содержания полномочий различных видов 

постсоветских «органов государственного управления, а также во взаимосвязи с 

развитием системы государственной (публичной) службы» [Кирин 2013: 126]. 

Л. К. Терещенко пишет, что «предоставление государственных услуг тесно 

связывается с государственной службой» [Терещенко 2004: 16]. Безусловно, 

государственные служащие, обеспечивая исполнение полномочий 

соответствующих государственных органов, непосредственно участвуют в 

предоставлении государственных услуг населению. В этой связи является 

справедливым закрепление в 2002 году в Федеральной программе 

реформирования государственной службы в качестве одного из ожидаемых 

результатов «достижение качественного уровня исполнения государственными 

служащими своих должностных (служебных) обязанностей и оказываемых ими 

гражданам и организациям государственных услуг» [Указ Президента РФ 

2002: 1336]. 

Формально-правовую определенность термин «государственная услуга» 

приобрел при установлении приоритетных направлений административной 

реформы в 2003-2004 годах как функция предоставления государственными 

организациями услуг гражданам и юридическим лицам [Указ Президента РФ 

2003: 824]. 

Позднее, по итогам первого этапа административной реформы было 

установлено, что оказание услуг является функцией федеральных органов 

исполнительной власти [Указ Президента РФ 2004: 314]. При этом в качестве 
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органа исполнительной власти, осуществляющего упомянутые функции, 

определено федеральное агентство [Указ Президента РФ 2004: 314]; это 

порождает отчасти неоднозначные суждения о правомерности предоставления 

государственных услуг федеральными министерствами [Приказ МВД России 

2017: 851] и федеральными службами [Приказ ФСБ России 2013: 157]. 

Рассматривая становление правовых основ государственных услуг, нельзя 

обойти стороной положения проекта федерального закона «О стандартах 

государственных услуг», разработанного еще в 2005 году [Проект федерального 

закона 2005] и не ставшего источником права.  

В законопроекте было дано, на наш взгляд, более полное, чем закрепленное 

в настоящее время в Федеральном законе от 27 июля 2010 года № 210-ФЗ «Об 

организации предоставления государственных и муниципальных услуг» 

[Федеральный закон 2010] (далее – Федеральный закон 2010 года), определение 

понятия государственной услуги, которое характеризуется в настоящее время 

односторонне, лишь с позиции административно – процессуальной природы.  

Законопроектом устанавливалась цель обращения граждан за 

государственной услугой – реализация их прав, законных интересов либо 

исполнение возложенных на них нормативными правовыми актами 

обязанностей; содержалась попытка отграничить деятельность как функцию 

государственного органа и непосредственно предоставление государственной 

услуги [Проект федерального закона 2005]. 

В дальнейшем упомянутые особенности деятельности государственного 

органа исполнительной власти нашли закрепление в постановлении 

Правительства РФ от 16 мая 2011 года № 373, установившем требования к 

разработке и утверждению административных регламентов осуществления 

государственного контроля (надзора) и предоставления государственных услуг 

[Постановление Правительства РФ 2011]. 

При характеристике источников государственных услуг возникает вопрос 

об отнесении к их числу, в частности Бюджетного кодекса РФ, Гражданского 

кодекса РФ, Налогового кодекса РФ, закрепивших в своих положениях также 
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определение понятия государственных услуг. 

Бюджетный кодекс РФ закрепляет общее определение государственных 

(муниципальных) услуг и работ как вида деятельности, оказываемой 

(выполняемой) органами государственной власти (органами местного 

самоуправления), государственными (муниципальными) учреждениями и в 

случаях, установленных законодательством РФ, иными юридическими лицами 

(ст.6) [Бюджетный кодекс РФ 1998: 6]. Субъектами, предоставляющими 

государственные (муниципальные) услуги, выступают, в отличие от 

Федерального закона 2010 года, не только органы исполнительной власти, 

местная администрации и органы государственных внебюджетных фондов, но и 

государственные органы законодательной и судебной власти, государственные 

(муниципальные) учреждения, иные юридические лица, определенные законом. 

Следовательно, упомянутые положения Бюджетного кодекса РФ можно 

рассматривать в качестве общей нормы применительно к предоставлению 

государственных услуг всеми государственными органами. 

Положения Налогового кодекса РФ об услуге раскрывают в общем виде 

существо этого понятия, признавая особым видом деятельности, «результаты 

которой не имеют материального выражения, реализуются и потребляются в 

процессе осуществления этой деятельности» [Налоговый кодекс РФ (часть 

первая) 1998]. 

Обращаясь к Гражданскому кодексу РФ, необходимо отметить, что 

законодатель не закрепляет не только понятие «государственная услуга», что в 

меньшей степени вызывает сомнения, но и вообще категорию «услуга». Более 

того, услуги, относящиеся согласно прежней редакции ГК РФ к объектам 

гражданских прав, в настоящее время таковыми не считаются. Современное 

гражданское законодательство относит к числу объектов гражданских прав 

оказание услуг, а не сами услуги (ст. 128 ГК РФ) [Гражданский кодекс РФ (часть 

первая) 1994: 128]. 

Анализируя договор возмездного оказания услуг, можно прийти к выводу 

о том, что под услугой понимается совершение лицом определенных действий 
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или осуществление определенной деятельности (п. 1 ст. 779 ГК РФ), носящей 

возмездный характер [Гражданский кодекс РФ (часть вторая) 1996: 779]. 

Применяются ли положения гражданского законодательства к 

отношениям, возникающим в связи с предоставлением государственных услуг 

населению? Согласно правовой позиции Конституционного Суда РФ 

Гражданским кодексом РФ регулируются разнообразные услуги, перечень 

которых не является исчерпывающим [Постановление Конституционного Суда 

РФ 2007]. Следовательно, можно предположить, что их разновидностью могут 

быть и государственные услуги, так как характер деятельности государства – 

услугодателя (в лице его органов) включает услуги во всех сферах 

жизнедеятельности. Однако отношения, регулируемые гражданским 

законодательством, должны носить возмездный характер. Согласно части 1 

статьи 8 Федерального закона 2010 года государственные услуги 

предоставляются заявителям, как правило, на бесплатной основе, за 

исключением случаев, установленных законом [Федеральный закон 2010: 8]. 

Нельзя распространить действие норм Гражданского кодекса РФ также на 

государственные услуги, за предоставление которых взимается государственная 

пошлина в случаях, порядке и размерах, установленных законодательством 

Российской Федерации о налогах и сборах [Федеральный закон 2010: 8]; она 

носит публично-правовой характер, исходящий от воли властного субъекта – 

государства. Нормы гражданского законодательства не применяются и в случае 

предоставления органами исполнительной власти и иными уполномоченными 

организациями государственных услуг за счет средств заявителя. 

Следовательно, предоставление государственных услуг населению не 

может рассматриваться в качестве разновидности договора возмездного 

оказания услуг. Услугодателем при оказании государственных услуг не может 

выступать орган публичной власти; такие услуги могут оказываться 

государственными учреждениями и предприятиями. Органы публичной власти 

государственные услуги предоставляют; и на эти отношения не 

распространяются положения Гражданского кодекса РФ. 
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Думается, что федеральный законодатель избрал правильный подход к 

разграничению природы услуг: при оказании услуг возникают преимущественно 

гражданские правоотношения; при предоставлении услуг – публично-правовые 

отношения, обязательным субъектом которых является орган публичной власти. 

Соответственно и регулирование упомянутых отношений в связи с 

предоставлением услуг осуществляется специальными источниками, ведущее 

место среди которых отведено Федеральному закону 2010 года, иным 

федеральным законам, подзаконным нормативным правовым актам РФ, законам 

и подзаконным нормативным правовым актам субъектов РФ. 

В субъектах РФ предоставление государственных услуг регулируется 

принимаемыми ими нормативными правовыми актами в соответствии с 

Федеральным законом 2010 года. Положения о государственных и 

муниципальных услугах, предоставляемых органами публичной власти 

субъектов РФ, находят закрепление в конституциях (уставах) [Конституция 

Республики Марий Эл 1995; Устав Вологодской области 2001; Устав 

Архангельской области 1995; Устав Воронежской области 2006 и др.], законах 

[Закон Вологодской области 2010; Закон Калужской области 2011; Закон 

Новгородской области 2011 и др.] и иных нормативных правовых актах 

субъектов РФ [Постановление Администрации Алтайского края 2016: 204; 

постановление Главы Администрации (Губернатора) Краснодарского края 

2012: 680; Постановление Кабинета Министров Республики Татарстан 2010: 880; 

и др.]. 

В основном законодательство субъектов РФ, как и федеральное 

законодательство, регулирует отношения, связанные с административными 

процедурами органов исполнительной власти субъектов РФ по предоставлению 

государственных услуг, раскрывая преимущественно внешний, организационно-

правовой, а не сущностный, конституционно-правовой характер. 

Отношения по предоставлению органами публичной власти 

государственных услуг имеют в основе своей конституционно-правовую 

природу [Крусс 2010]. На наш взгляд, это обусловлено конституционными 
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предписаниями, включающими основополагающие конституционные 

принципы, положения о правах и свободах человека и гражданина, 

разграничение предметов ведения и полномочий Российской Федерации и 

субъектов РФ [Кандрина 2016]. 

Следовательно, определение Федеральным законом 2010 года 

государственной услуги, в частности как функции органа исполнительной 

власти, является неправомерным. Более того, согласно изменениям и 

дополнениям в избирательное законодательство, внесенным в июне 2017 года 

[Федеральный закон 2017; Федеральный закон 2003], голосование по месту 

нахождения в день выборов Президента РФ и в органы государственной власти 

субъектов РФ является фактически разновидностью соответствующих 

государственных услуг, предоставляемых избирательными комиссиями, а не 

органами исполнительной власти. 

Таким образом, необходимо коренным образом пересмотреть концепцию, 

предмет регулирования и содержание Федерального закона 2010 года, 

выступающего в настоящее время в качестве специального правового источника 

государственных услуг, предоставляемых органами публичной власти.  

Дальнейшее становление системы правовых источников права граждан на 

предоставление государственных услуг требует глубокого развития научного 

конституционно-правового направления, вытекающего из управленческого 

принципа предоставления государственных услуг. В частности, это касается 

сущности, форм, направлений, содержания, субъектов, гарантий и ограничений 

реализации права граждан на предоставление услуг. 
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