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Отношения по оказанию услуг наряду с Гражданским кодексом 
Российской Федерации (далее — ГК РФ) регулируются федераль-
ными законами и иными правовыми актами, посвященными от-

дельным видам деятельности по оказанию услуг. Категория услуги, таким 
образом, изначально использовалась законодателем лишь в сфере частнопра-
вового регулирования. В современных условиях, определяя их отраслевую 
принадлежность, важно учитывать и роль государства, выполняющего функ-
ции публично-правового характера, которое в последние годы ассоциирует-
ся со стремлением трансформировать свои обязанности и гарантии в услуги 
(сделав их впоследствии платными), с коммерциализацией деятельности уч-
реждений культуры, образования, науки и др. Выделение договорной формы 
реализации публичных функций государства, как отмечает В.И. Крусс, связы-
вают со становлением и развитием рыночных отношений [12: с. 59]. Однако 
на сегодняшний день в отечественной науке и законодательстве не сформи-
ровано целостной и общепринятой концепции публичных услуг. Это связано 
с тем, что введенная из зарубежной практики в российскую правовую систему 
категория «публичные услуги» у нас по разным причинам толкуется гораздо 
шире, что является одной из причин негативного восприятия попыток исполь-
зования категории «услуги» с этой целью. Данное обстоятельство не в послед-
нюю очередь связано и с различным подходом западных доктрин к самому 
понятию «публичная услуга», которая различает германскую и французскую 
национальные концепции публичных услуг [11].

Частное право
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Следует отметить, что в публично-правовой доктрине наряду с терми-
ном «публичные услуги» используется и термин «государственные услуги». 
К тому же к публичным услугам, помимо собственно государственных услуг, 
относят также и социальные услуги [14: с. 20].

На сегодняшний день легальное определение получили только государ-
ственные (муниципальные) и социальные услуги 

Впервые раскрытие понятия «государственная услуга» было сделано в Ука-
зе Президента РФ [4] в 2004 году, в котором зафиксировано, что под функциями 
по оказанию государственных услуг понимается предоставление федеральными 
органами безвозмездно или по регулируемым ценам услуг гражданам и органи-
зациям в различных областях деятельности, определяемых федеральными за-
конами. Получив официальное определение в Указе Президента РФ, категория 
«государственные услуги» стала фигурировать в других нормативно-правовых 
актах [5; 9]. Ранее в той или иной интерпретации категория «государственная 
услуга» упоминалась в законах РФ «Об образовании» [8], «О ветеринарии» [3], 
в Федеральном законе РФ «О лекарственных средствах» [7] и др. В этих норма-
тивных актах можно выделить те виды деятельности, в рамках которых такие 
услуги оказываются. Это в основном относится к социальной сфере. К тому же 
большинство перечисленных выше нормативных актов регулируется как норма-
ми публичного, так и частного права. Их можно отнести к источникам комплекс-
ного правового регулирования. 

Федеральный закон РФ «Об организации предоставления государствен-
ных и муниципальных услуг» [1], определив понятия «государственная и му-
ниципальная услуга», закрепил за данными категориями не столько услуги 
социальной направленности, сколько действия и решения административ-
но-правового распорядительного характера. Так, в качестве государственной 
услуги предлагается считать деятельность государственных органов, предо-
ставляющих государственные услуги по исполнению запросов заявителей 
в пределах установленных полномочий.

В Федеральном законе РФ «Об основах социального обслуживания граж-
дан в Российской Федерации» [2], в статье 3, закрепляется понятие «социальная 
услуга», под которой понимаются определенные действия в сфере социального 
обслуживания в отношении гражданина, которые направлены на улучшение ус-
ловий его жизни, а также позволяют расширить его самостоятельные возмож-
ности по обеспечению собственных жизненных потребностей. При этом данные 
действия могут носить как разовый, так и постоянный (периодический) характер. 
В качестве субъектов, оказывающих социальные услуги, могут выступать как го-
сударственные органы, так и иные лица (негосударственные социальные органи-
зации и индивидуальные предприниматели, оказывающие социальные услуги).

Как уже отмечалось, публичные услуги, хотя они и оказываются публич-
но-правовыми образованиями, в законодательстве не закреплены, их понятие 
находится в стадии формирования. В связи с этим чрезвычайно важным яв
ляется определение границ использования термина «публичная услуга», ока-
зываемая публично-правовыми образованиями.
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На сегодняшний день предпринимаются попытки установления границ 
публичной услуги, но по причине общей недостаточной исследованности тео
рии публичных услуг единого подхода в научной литературе не существует. 
Поэтому необходимо рассмотреть сферу публичной услуги в гражданском 
обороте. Исходя из вида и принципов построения, публичные услуги бывают: 
образовательными, медицинскими, коммунальными, бытовыми, финансовы-
ми, информационными, консультационными и др.

Как отмечает Д.М. Щекин, «…четкого определения в законодательстве по-
нятие «публичные услуги» пока не получило, но уже есть указание на их воз-
можную платность или бесплатность» [17: с. 91]. В настоящее время вопрос 
взимания платы при предоставлении государственных услуг урегулирован 
Федеральным законом РФ «Об организации предоставления государственных 
и муниципальных услуг». Предоставление данного вида услуг носит обяза-
тельный характер, ответственность за неоказание или некачественное оказание 
услуг носит административный характер.

Следует остановиться на точке зрения Л.К. Терещенко, которая, рассма-
тривая публичные услуги в гражданском обороте, выделяет, кроме самих 
публичных услуг, еще государственные и социальные услуги. Причем автор 
считает неверным смешивать данные понятия, так как они имеют различное 
содержание и характеризуют оказываемые услуги с разных сторон [15: с. 16]. 
Речь идет о соотношении указанных услуг, а не об их противопоставлении. 

Н.А. Шевелева выделяет два типа публичных услуг. К первому типу пу-
бличных услуг предлагается отнести услуги, которые оказывают органы ис-
полнительной власти. Ко второму типу — публичные услуги, оказываемые 
подведомственными им бюджетными учреждениями или уполномоченными 
организациями [16: с. 202–203]. Первый тип публичных услуг является одной 
из функций исполнительной власти в рамках реализации административной 
реформы. Оказывая публичные услуги, орган исполнительной власти обе-
спечивает не частный интерес получателя услуги, а интересы всего населе-
ния или некоего неопределенного круга лиц, т. е. общественно значимую по-
требность. Передача иным субъектам осуществления таких услуг, по нашему 
мнению, недопустима. Предоставлять такие услуги надлежит исключительно 
на безвозмездной основе. Компенсируются подобные затраты из бюджетов 
соответствующих уровней. Величина предусматриваемых различных сборов 
для таких услуг не превышает компенсационных размеров.

Публичные услуги второго типа предоставляются на возмездной основе. 
Для получателя услуга может быть платной или бесплатной в зависимости 
от источника финансирования, а для исполнителя услуги — всегда возмезд-
ной. Платность или бесплатность услуги для получателя зависит от источника 
финансирования. Правовой основой оказания данного типа публичных услуг 
выступает гражданско-правовой договор, заключаемый на возмездной осно-
ве. В этом особенность публичных услуг, относящихся ко второму типу.
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Основным критерием отнесения услуг к категории публичных, по устояв
шемуся мнению в юридической литературе, является их общезначимая на-
правленность, государство остается ответственным за предоставление услуг. 
Публичные услуги могут осуществляться в публично-правовой форме — ор-
ганами государственной власти или местного самоуправления, а также в част-
ноправовой форме — через гражданско-правовой договор.

Органами государственной власти субъектов РФ оказываются платные 
услуги на основании законодательства субъекта РФ. Перечень платных услуг, 
оказываемых Главным управлением по делам гражданской обороны и чрез-
вычайным ситуациям города Москвы, утвержден распоряжением Правитель-
ства Москвы [6].

Исходя из вышеизложенного, можно сделать вывод о том, что услуги (до-
полнительные платные услуги) оказываются государственными и муниципаль-
ными образованиями на возмездной основе, в лице их органов, включая неком-
мерческие организации, обладающие правом юридического лица. Они должны 
подчиняться правилам гражданского законодательства, соответствующих видов 
договоров возмездного оказания услуг. Понятие «услуги», постепенно дифферен-
цируясь, охватывает не только услуги в гражданско-правовом смысле, но и оказа-
ние публичных услуг.

Определяя круг возможных участников данных договоров в качестве ис-
полнителей, куда могут входить государственный сектор (в составе которого 
рассматривается и муниципальный сектор) и негосударственный сектор, сле-
дует учитывать, что в ГК РФ он ограничен принципом специальной право-
субъектности. Более жестко этот принцип действует в отношении государ-
ственных учреждений, общественных предприятий и организаций. Несмотря 
на это, специальный субъективный состав договоров может устанавливаться 
законом или вытекать из характера услуги.

В связи с тем, что государство ограничено в предпринимательской дея-
тельности, встает вопрос о том, какие субъекты могут осуществлять эту дея-
тельность. Могут ли от имени государства, используя гражданскую правоспо-
собность не самого государства, а других лиц, вести предпринимательскую 
деятельность государственные учреждения, предприятия и т. д.? Ограничения 
на осуществление предпринимательской деятельности для отдельных госу-
дарственных организаций (государственных учреждений и государственных 
предприятий) касаются только того, в какой сфере будет осуществляться эта 
деятельность. В этом заключается существенная разница, с точки зрения 
С.А. Белова, между деятельностью государства в целом, касаясь частнопра-
вового законодательного режима хозяйственной деятельности, и отдельных 
организаций, действующих от имени государства [10: с. 83].

Так, по мнению А.Е.  Пилецкого, «…некоммерческие организации, об-
ладающие правом юридического лица, могут выступать субъектами пред-
принимательской деятельности. Причем учреждения, относящиеся к самой 
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многочисленной из них группе, являются публичными лицами. Учреждения, 
согласно частноправовой доктрине, не могут относиться к субъектам пред-
принимательской деятельности, так же как и государственные, муниципаль-
ные унитарные предприятия» [13: с. 25–26]. Поэтому решение этого вопроса 
нужно искать в Указе Президента РФ «О системе и структуре федеральных ор-
ганов исполнительной власти», где в п. 5 сказано, что федеральные агентства 
оказывают государственные услуги не только на безвозмездной, но и на воз-
мездной основе согласно подп. «д» п. 2 [4].

Таким образом, предоставление публичных услуг является публичной 
функцией государства, т. е. главными направлениями его деятельности, и вы-
текает из этих функций. Эти функции реализуют не только государственные 
органы. Их оказание они могут делегировать органам местного самоуправле-
ния или специально созданным для этого организациям либо организовать их 
оказание коммерческими и некоммерческими организациями. Выбор вариан-
та оказания публичных услуг зависит в значительной степени от требований 
закона или характера услуги.
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L.B. Sitdikova

Rendering of Services by Public Law Entities

The article is devoted to the analysis of particularities of rendering the services by pub-
lic law entities. The author considers the problem of correlation between the concepts 
of service, public service.

Keywords: services; public services; public service; contract; civil law.


