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В статье на основании анализа действующего законодательства определяется понятие и место 

публичных услуг в системе государственно-частного партнерства. Предлагается в качестве основного 

механизма, опосредствующего взаимодействие потребителя и поставщика публичных услуг, 

рассматривать специфическую двухуровневую договорную конструкцию.  
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basis of the current legislation analysis. They offer to consider a specific two-level agreement structure as the 
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Определяя основы конституционного строя,  

ст. 7 Конституции Российской Федерации 

провозглашает нашу страну как социальное 

государство, политика которого направлена на 

создание условий, обеспечивающих достойную 

жизнь и свободное развитие человека.  

Анализ современной ситуации показывает, что 

наиболее сильными государствами в мире 

являются те, которые создают надлежащие 

условия для развития своих граждан, используя 

ресурсы публичной собственности для 

обеспечения высокого уровня образования, 

здравоохранения, развития творческого 

потенциала граждан, на удовлетворение 

жилищных и других потребностей населения. 

Однако сама по себе публичная собственность 

без так называемого людского субстрата не 

сможет обеспечить должный уровень 

национальной безопасности. Возложение на 

публичную власть обязанностей по 

удовлетворению потребностей населения без 

развития инициативы самого населения, без 

плотного взаимодействия государства и бизнеса, 

основанного на признании частной собственности 

и ее надежной защиты от различного рода 

злоупотреблений власти, невозможно. 

Исторически доказано, что такой путь ведет в 

тупик, способствует снижению 

производительности труда и темпов 

экономического развития, «бегству» капитала в те 

страны, где «частник» чувствует себя более 

уверенно и комфортно.  

Взятый Российской Федерацией курс на 

развитие государственно-частного партнерства 

исходит из понимания данного феномена как 

«совокупности форм средне- и долгосрочного 

взаимодействия государства и бизнеса для 

решения общественно значимых задач на 

взаимовыгодных условиях» [1]. Несомненно, что 

оказание публичных услуг является одной из форм 

такого взаимодействия.  

В целом можно отметить, что взаимодействие 

власти и общества в форме публичных услуг 

присуще достаточно широкому спектру 

общественных отношений. По мнению Е. В. 

Морозовой, публичная услуга уместна там, где в 

удовлетворении интереса частного есть 

общественный интерес. Сочетая в себе личные, 
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общественные и государственные интересы, 

категория «публичные услуги» опирается на 

диалектическое единство личности, общества и 

государства и охватывает все виды деятельности, 

осуществляемой в интересах общества в целом 

под эгидой государства [2].  

Рассматривая специфику взаимодействия 

населения и власти, некорректно относить 

категорию «публичные услуги» к разряду функций 

государства, ибо общепринято, что под 

функциями государства рассматриваются 

основные направления его деятельности, 

отражающие сущность  

и социальное назначение государства. Функции 

государства объективируют присущие тому или 

иному типу государства особенности, отражающие 

динамику социально-экономической жизни 

общества, закономерности его развития, в то 

время как публичные услуги есть не что иное, как 

форма реализации социальной функции 

государства. 

Уместность использования категории 

«публичные услуги» в сфере права получает все 

большее признание, однако среди ученых нет 

единого подхода к определению границ данной 

категории. 

Нередко публичные услуги предлагается 

рассматривать как деятельность государственных  

и муниципальных органов по реализации 

возложенных на них функций (при этом 

отмечается, что данная деятельность может 

осуществляться как  

в бесплатном для потребителя публичной услуги 

режиме, так и с условием оплаты потребителем 

нормативно установленной цены, чаще всего 

позиционируемой в качестве государственной 

пошлины). 

 Согласно другой точке зрения публичные 

услуги включают в себя, помимо вышеназванного, 

еще и услуги, оказываемые государственными или 

муниципальными предприятиями и учреждениями 

на возмездной (платной) для граждан и 

юридических лиц основе в соответствии с теми 

пределами правоспособности, которые 

установлены для государственных организаций в 

их учредительных документах. 

Однако нам импонирует третья точка зрения, 

когда к публичным услугам предлагается относить 

любые услуги, оказываемые под патронажем 

публичной власти в целях развития общества, 

создания благоприятных условий для населения 

независимо от того, кто является субъектом 

предоставления подобных услуг (такие услуги 

могут оказывать по заданию или заказу органов 

власти  

и частные организации и индивидуальные 

предприниматели, получившие право на поставку 

данных услуг для населения по результатам 

конкурса, организуемого органами публичной 

власти). 

Чаще всего в качестве основных составляющих 

публичных услуг называют государственные и 

муниципальные услуги. Однако анализ 

действующих нормативных актов позволяет 

сделать вывод  

о том, что у российского законодателя отсутствует 

системное понимание того, что следует относить  

к категории «государственные и муниципальные 

услуги». Если в п. 3 ст. 1 Федерального закона от 

27 июля 2010 г. № 210-ФЗ «Об организации 

предоставления государственных и 

муниципальных услуг» при отнесении тех или 

иных услуг к категории государственных или 

муниципальных во главу угла ставится 

предоставление таких услуг государственными и 

муниципальными учреждениями и другими 

организациями в рамках выполнения 

государственного или муниципального задания 

(заказа), то в ст. 2 этого же закона, формулируя 

определения «государственные услуги» и 

«муниципальные услуги», законодатель говорит о 

них как о деятельности по реализации функций 

органов исполнительной власти, государственных 

внебюджетных фондов, исполнительных органов 

государственной власти субъектов Российской 

Федерации, органов местного самоуправления по 

запросам заявителей в пределах полномочий 

органа, оказывающего государственные или 

муниципальные услуги.  

Фактически нормы ст. 2 рассматриваемого 

закона сводят понятие государственных или 

муниципальных услуг либо к услугам по 

предоставлению информации, хранящейся на 

информационных ресурсах органов власти, либо к 

выдаче различных документов, подтверждающих 

статус физического или юридического лица, 

пределы его правоспособности, специфику его 

гражданского состояния. Однако нам думается, 

что ограничивать рамки государственных или 

муниципальных услуг выдачей различных выписок 

из государственных (муниципальных) реестров, 

выдачей сертификатов, паспортов и прочих 



правоподтверждающих документов неправильно. 

По сути, названный выше подход к определению 

сущности государственных и муниципальных 

услуг есть внешнее проявление надлежащего 

исполнения властью контрольно-надзорных 

функций. 

Мы полагаем, что, определяя суть отношений 

по предоставлению публичных услуг, следует 

исходить из потребительской стоимости таких 

услуг. Услуга — это прежде всего благо, которое 

удовлетворяет потребности члена общества. 

Именно  

в этом ее ценность. Услуга востребована, она 

нужна для развития личности, улучшения 

самочувствия человека, оптимизации 

деятельности юридического лица и пр. Именно в 

таком ключе рассматривает понятие «услуга» 

Гражданский кодекс РФ, где в ст. 779 под услугами 

понимаются определенные действия или 

совокупность действий, совершаемых 

исполнителем по заданию заказчика. Эти 

действия способствуют удовлетворению 

потребностей заказчика, они приносят ему 

полезный результат, пусть и не отделимый от 

самой деятельности, но тем не менее важный  

и нужный для заказчика. 

Думается, что некорректно признавать в 

качестве какого-нибудь блага общегражданский 

паспорт, свидетельство о заключении брака и 

прочие документы, ибо это именно документы, а 

не блага. Без документов прожить можно, а вот 

без здоровья — нет. 

Рассматривая феномен услуг как особых 

объектов права, некоторые ученые полагают, 

что  

к правоотношениям по оказанию социальных, 

государственных и муниципальных услуг 

недопустимо применять те категории частного 

права, которые используются в рамках 

гражданско-правовых отношений [3, с. 72]. 

Однако мы не можем с этим согласиться, так 

как любая деятельность по предоставлению услуг 

независимо от того, кто является поставщиком 

услуг (государственный орган или частная 

организация), является деятельностью затратной. 

Затраты поставщика услуг на их предоставление  

в любом случае подлежат возмещению. 

То или иное благо, предоставленное в 

процессе оказания публичных услуг, имеет для 

потребителя определенную ценность, а 

использование данного блага в сфере личного 

потребления по своей сути является элементом 

экономического оборота. Тем самым обоснованно 

утверждать, что публичная услуга выступает в 

качестве товара, имеющего определенную 

потребительскую стоимость и соответствующую 

цену, хотя для потребителя услуги в 

определенных случаях оплата стоимости 

полученной публичной услуги осуществляется 

опосредованно путем использования сложных 

социально-финансовых механизмов.  

Думается, что оптимальной правовой формой 

осуществления деятельности органов власти по 

оказанию публичных услуг гражданам и 

юридическим лицам, т. е. правовым механизмом 

реализации предоставляющей функции 

публичного субъекта, следует признать 

договорную конструкцию, опосредующую 

отношения между публично-пра-вовым 

образованием (в лице его исполнительных 

органов) и непосредственным исполнителем 

(поставщиком, услугодателем) публичных услуг, 

который в свою очередь взаимодействует с 

конечным потребителем публичной услуги в 

рамках обязательственного правоотношения. 

Определяя специфику обязательственного 

правоотношения по оказанию публичных услуг, 

мы будем придерживаться устоявшейся в 

гражданском праве позиции, в соответствии с 

которой под обязательством понимается такое 

правоотношение, в котором взаимодействуют две 

стороны: должник и кредитор. Последний имеет 

право требовать от должника совершения 

определенных действий в свою пользу или в 

пользу третьих лиц (выгодоприобретателей) или 

воздержания от определенных действий. 

Оформляя динамику имущественных отношений, 

нормы обязательственного права отличаются 

многообразием, основанным на множественности 

объектов, по поводу которых возникают 

обязательства. 

В теории гражданского права термин 

«обязательство» используется в различных 

смысловых значениях. Под ним понимается либо 

определенное гражданское правоотношение, либо 

определенная обязанность в этом правоотношении, 

либо документ, устанавливающий эту обязанность 

[4, с. 347]. Но центральное место занимает 

понимание обязательства как правового 

отношения между кредитором и должником. 

Рассматривая обязательства по оказанию 

публичных услуг, нельзя не отметить, что 



правоотношение является единственной 

формой, в которой право предстает перед нами в 

действии [5, с. 22].  

Полагаем, что в качестве конструктивного 

подхода, позволяющего рассматривать феномен 

обязательств по оказанию публичных услуг в 

комплексе, следует считать подход, в 

соответствии  

с которым человеческая деятельность видится как 

деятельность предметная, протекающая в 

определенных общественных отношениях и в то 

же время порождающая определенные 

общественные отношения [6, с. 103]. Причем 

динамика правоотношения по оказанию 

публичных услуг определяется довольно 

многочисленными правовыми актами, стержнем 

которых, по нашему мнению, должны быть 

вопросы направленности услуги на конечного 

потребителя и ее доступности неопределенному 

кругу лиц независимо от того, оплачивается ли 

данная услуги за счет личных средств 

потребителя, либо посредством перечисления из 

бюджета. Направленность публичной услуги на 

конечного потребителя определяет ее 

персональную социально-экономическую 

составляющую,  

а доступность данной услуги неопределенному 

кругу лиц определяет ее общественную 

значимость и публичность.  

Думается, что для объяснения правовой 

природы обязательств по предоставлению 

публичных услуг достаточно успешно может быть 

применена теория Н. А. Баринова, полагающего 

необходимым осуществлять разграничение 

основных и дополнительных отношений по 

предоставлению услуг [7, с. 14]. Детальное и 

централизованное нормативное регулирование 

механизма оказания  

и потребления публичной услуги, определения ее 

качества и установление размера экономической 

нагрузки на потребителя не устраняет элементов 

договорного взаимодействия, которое должно 

осуществляться на двух уровнях: между 

потребителем услуги и исполнителем 

(поставщиком, услугодателем) публичной услуги; 

между исполнителем (поставщиком, 

услугодателем) публичной услуги и организатором 

предоставления публичных услуг — 

государственным или муниципальным органом. 

Именно на последнего, как правило, должны 

возлагаться обязанности по возмещению затрат 

исполнителю (поставщику, услугодателю) 

публичной услуги за счет средств 

соответствующего бюджета, в случае их неполной 

оплаты за счет личных средств потребителя, а 

также осуществление контроля за деятельностью 

услугодателя (исполнителя, поставщика 

публичной услуги).  
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