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Аннотация. Предметом настоящего исследования является принципы разграничения деятельности го-
сударственной администрации на государственные функции и государственные услуги. Отдельное вни-
мание уделено истокам появления в Российском законодательстве таких понятий как государственная 
услуга, публичная услуга, проведен сравнительный анализ правовых оснований и содержания государствен-
ных функций и услуг в гражданском и административном законодательстве. Автором рассматривается 
перечень и содержание ряда государственных услуг, оказываемых Росреестром. Исследованы их содержа-
ние и взаимосвязь с гражданскими и конституционными правами граждан и административной ответ-
ственностью. В своем исследовании автор использует исторический метод, сравнительный метод при 
исследовании правовых норм, а так же методы анализа и синтеза. Автор считает, что при разграничении 
деятельности органов власти на государственные функции и государственные услуги необходимо исхо-
дить из действующих принципов регламентирования услуг и функций, а так же широкого толкования ад-
министративного процесса. По мнению автора, действия государственных органов по исполнению своих 
полномочий, особенно в сферах разрешительного и регистрационного производства следует относить к 
государственным функциям. Автор констатирует, что в ряде случаев государственная услуга приобрета-
ет свойства административного предписания. Автором сформулировано определения государственной 
функции в контексте государственных услуг и выдвигается предложение о применении термина «сервис-
ные услуги государства».
Ключевые слова: государственная услуга, государственная функция, публичная услуга, административный 
регламент, административный процесс, росреестр, регистрация прав, административная реформа, сер-
висное государство, сервисная услуга государства
Review. The subject of the research covers the principles of division of the activities of public administration into 
state functions and state services. Particular attention is paid to the origins of the concepts “state service” and “public 
service” in the Russian legislation; the author carries out the comparative analysis of legal grounds and the content 
of state functions and services in the civil and administrative legislation. The author considers the list and the content 
of some state services rendered by “Rosreestr”. The author studies their content and interrelation with civil and 
constitutional rights of citizens and administrative responsibility. In this research the author applies the historical 
and comparative methods to study the legal norms, along with the methods of analysis and synthesis. The author 
supposes that division of the public authorities’ activities into state functions and state services should be derived from 
the existing principles of regulation of services and functions, and a broad interpretation of administrative process. 
In the author’s opinion, the public bodies’ implementation of their authorities, especially in the spheres of licensing 
and registration procedures, should be considered at state functions. The author ascertains that in some cases a 
state function acquires the features of an administrative prescription. The author formulates the definition of a state 
function in the context of state services and suggests applying the term “state services”.
Keywords: state service, state function, public service, administrative regulation, administrative process, Rosreestr, 
registration of rights, administrative reform, service state, state service.

Федотов В.В.

Проблемы разграничения государственных услуг  
и государственных функций в России  
на современном этапе

В дей� ствующем законодательстве России су-
ществует ряд основополагающих правовых 
актов, которые регулируют процесс оказа-

ния государственных услуг и осуществления госу-
дарственных функций� . В Федеральном законе № 
ФЗ-210 от 27.07.2010 «Об организации предостав-
ления государственных и муниципальных услуг» 
приводится определение государственной�  услу-
ги, однако определение понятия государственной�  
функции в нем не сформулировано. В упомянутом 
законе термины «государственная услуга» и «госу-

дарственная функция» употребляются совместно, 
что неизбежно влечет за собой�  смешение этих по-
нятий�  не только для обыденного восприятия. Сре-
ди исследователей�  так же наблюдается отсутствие 
единого подхода к решению указанной�  проблемы. 
Дальней� шее совершенствование взаимоотноше-
ний�  государства и граждан в направлении повы-
шения качества предоставления государственных 
услуг во многом зависит от определенности осно-
вополагающих терминов и определений� , которые 
характеризуют принципы взаимодей� ствия госу-
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характеризуют публичную услугу как доброволь-
ное или обязательное в силу закона взаимодей� -
ствие физического или юридического лица – кли-
ента с органом исполнительной�  власти или его 
должностным лицом, в результате которого проис-
ходит изменение прав, ресурсов, полномочий�  кли-
ентов [5]. В целом, учеными выделены следующие 
признаки, характерные для публичных услуг:
–	 обеспечение деятельности общезначимой�  на-

правленности
–	 неограниченный�  круг субъектов, пользую-

щихся услугой�
–	 публичные услуги осуществляются либо ор-

ганом государственного и муниципального 
управления, либо другим субъектом

–	 услуга основываются как на публичной� , так и 
на частной�  собственности [6].
В результате определения признаков публич-

ной�  услуги в контексте дей� ствующего закона «О го-
сударственных услугах» № 210-ФЗ, И.Н. Барцицом 
было предложено определение публичной�  услуги 
как «деятельности органа публичной�  власти, ока-
зывающего государственную или муниципальную 
услугу, выражающаяся в совершении дей� ствий�  или 
принятии решений� , влекущих возникновение, из-
менение или прекращение правоотношений�  или 
возникновение документированной�  информации 
в связи с обращением гражданина или органи-
зации в целях их прав, законных интересов либо 
исполнения возложенных на них нормативными 
правовыми актами обязанностей� » [7, с.51]. Для 
целей�  определения принципа разграничения го-
сударственной�  услуги и государственной�  функции, 
ключевыми словами в определении является «в 
связи с обращением». Указанный�  признак публич-
ной�  услуги является важным, но не определяю-
щим. Достоинством приведенного определения 
публичной�  услуги является то, что в нем содержит-
ся указание на непосредственную связь государ-
ственных услуг с обязанностями, возлагаемыми 
государством на широкий�  круг граждан и органи-
заций� . Сам термин «публичные услуги» является 
спорным, однако его актуализация стимулирова-
ла поиск критериев, разграничивающих государ-
ственные услуги и государственных функции. В 
попытке определить место и роль государствен-
ных услуг в современной�  России, исследователи 
относили государственную услугу к одной�  из раз-
новидностей�  государственных функций�  [8, с.131], 
высказывалась идея о необходимости выделения 
отельной�  категории государственных услуг – при-
нудительных государственных услуг [9], справед-
ливо указывалось, что контроль и надзор являют-
ся функциями государственного принуждения и 
они обособлены от публичных и других видов ус-
луг [10, с. 50]. В результате вопрос об отнесении тех 

дарства и потребителей�  государственных услуг. 
Решение это проблемы имеет не только теорети-
ческую значимость, но и носит практическую цен-
ность, связанную с определением вектора даль-
ней� шего развития административных процедур. 
Данное обстоятельство определяет актуальность 
настоящего исследования. Представляется, что 
при разграничении деятельности федеральных и 
муниципальных органов власти на государствен-
ные функции и государственные услуги следует 
исходить из принципов административного про-
цесса и дей� ствующего законодательства. Анализ 
его содержания позволяет аргументировано вы-
явить различия между государственной�  услугой�  и 
государственной�  функцией� . Одновременно с этим 
считаем необходимым формулировку определе-
ния государственной�  функции в сфере предостав-
ления государственных услуг.

На необходимость разграничения понятий�  
«государственная услуга» и «государственная 
функция» справедливо указывал И.Н. Барциц, ак-
центируя внимание на то, что на уровне норма-
тивных правовых актов происходит смешение 
понятий�  «государственная функция» и «государ-
ственная услуга», что юридически неверно и чре-
вато не только теоретическими нестыковками [1, 
с.40]. По мнению Е.Г. Бабелюк, разделение этих 
понятий�  необходимо в связи с тем, что в процессе 
реализации контрольно-надзорной�  деятельности 
задача государственных органов лежит в области 
проверки соблюдения ими определенных норм 
и правил, то в процессе оказания услуг, задача за-
ключается в обеспечении реализации гражданами 
их прав [2]. Для преодоления правовых пробелов 
в теоретическом плане и научно-исследователь-
ских работах отечественные исследователи ввели 
в научный�  оборот понятие «публичная услуга». 
Это понятие в значительной�  степени опирается на 
западную модель административного регулирова-
ния взаимоотношений�  гражданского общества и 
государства. По мнению зарубежных ученых, пу-
бличные услуги являются одним из механизмов 
поддержки достижения нерыночных целей�  госу-
дарства. В западной�  модели государственного ад-
министрирования, публичная услуга используется 
в широком смысле этого понятия – как отражение 
коллективных целей�  общества на основании все-
ми разделяемых принципов – равенство доступа и 
общественная солидарность, направленная на до-
стижение общего блага [3, с.42]. В отечественных 
научных кругах наблюдаются споры в основном о 
критериях отнесения к публичным услугам. В по-
нятие публичных услуг некоторые исследователи 
включают «позитивную» и «негативную» деятель-
ность государственных органов, связанную реали-
зацией�  контрольных функций�  [4]. Другие авторы 
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«Об организации предоставления государствен-
ных и муниципальных услуг» формально закрепил 
ключевые понятия «государственная (муници-
пальная) услуга», «государственная (муниципаль-
ная) функция», определил принципы их предо-
ставления, исполнения и одновременно обозначил 
круг прав и обязанностей�  заявителей� , ответствен-
ность органов государственной�  и муниципальных 
органов власти. Вместе с тем, в упомянутом законе 
отсутствует определение государственной�  функ-
ции, а само понятие используется в одном контек-
сте с государственной�  услугой� , что, как отмечалось 
выше, производит впечатление о синонимичности 
этих понятий� . В правовом плане государственная 
услуга и государственная функция имеют вполне 
однозначное разграничение. Согласно Федераль-
ному закону № 210-ФЗ от 27.07.2010г., все органы 
исполнительной�  власти, предоставляющие госу-
дарственные услуги, и органы, предоставляющие 
муниципальные услуги, обязаны предоставлять 
государственные или муниципальные услуги в со-
ответствии с административными регламентами. 
Из этого следует, что для определения критериев, 
позволяющих отличить государственную услугу от 
государственной�  функции, необходимо обратить-
ся к Постановлению Правительства РФ от 16 мая 
2011 г. «О разработке и утверждении администра-
тивных регламентов исполнения государствен-
ных функций�  и административных регламентов 
предоставления государственных услуг». Данный�  
документ является единственным нормативным 
актом, который�  содержит в себе принципиальный�  
подход государства к различиям между государ-
ственной�  услугой�  и государственной�  функцией� . 
В нем так же определенно обозначены основные 
признаки и сфера применения государственных 
функций� . В соответствии с Постановлением, регла-
ментом исполнения государственных функций�  яв-
ляется «нормативный�  правовой�  акт федерального 
органа исполнительной�  власти, устанавливающий�  
сроки и последовательность административных 
процедур федерального органа исполнительной�  
власти либо органа государственного внебюджет-
ного фонда при осуществлении государственного 
контроля (надзора)», а регламент предоставления 
государственных услуг, представляет собой�  «нор-
мативный�  правовой�  акт федерального органа ис-
полнительной�  власти, устанавливающий�  сроки и 
последовательность административных процедур 
(дей� ствий� ) федерального органа исполнительной�  
власти, органа государственного внебюджетного 
фонда, осуществляемых по запросу физического 
или юридического лица» [17]. Таким образом, нель-
зя согласиться с позицией�  Минченко О.С., о том, что 
контрольно – надзорная деятельность является 
комплексной�  функцией�  органов исполнительной�  

или иных дей� ствий�  государственной�  администра-
ции к государственным услугам в научной�  среде 
продолжает оставаться дискуссионным.

Появление понятия «государственная услу-
га» в Россий� ском административном праве было 
обусловлено процессами административной�  ре-
формы, проводимой�  в нашей�  стране. Одним из 
результатов реформирования явилось введение в 
отечественное административное право понятий�  
из экономической�  сферы. Исходя из содержания 
ст. ст. 8, 74 Конституции России и ст. 307 Граждан-
ского кодекса РФ понятие «услуга» можно опреде-
лить как вид материальной�  деятельности в рамках 
обязательственных (договорных) отношений� . В 
гражданском праве обязательства возникают из 
договоров и предполагают добровольность всту-
пления в договорные отношения, а так же обязан-
ность сторон дей� ствовать учитывая права и закон-
ные интересы друг друга, оказывать необходимое 
содей� ствие для достижения целей�  обязательства, 
а также предоставляя необходимую информацию 
[11]. Понятие «услуга» в целях государственного 
администрирования впервые было применено в 
Федеральном законе «Об основах социального об-
служивания населения в РФ». В указанном законе 
использовался термин «социальные услуги», кото-
рый�  определялся как дей� ствия по оказанию услуг 
отдельным категориям граждан в соответствии 
с законодательством [12]. Широко используемое 
понятие «государственная услуга» было введено 
Бюджетным кодексом [13], однако принципы и 
содержание бюджетных государственных услуг, 
применяемых в целях регулирования взаимоотно-
шений�  федерального и региональных бюджетов, 
далеки от того смысла, который�  вкладывается в 
это понятие законом «Об организации предостав-
ления государственных и муниципальных услуг» 
в настоящее время. В дальней� шем термин «госу-
дарственные услуги» стал применяться в Концеп-
ции административной�  реформы в Россий� ской�  
федерации в 2006-2010 годах [14], Федеральной�  
программе реформирования и развития системы 
государственной�  службы РФ на 2009-2013 годы 
[15]. Таким образом, понятие услуги перешло из 
экономической�  категории в сферу административ-
ного регулирования правоотношений�  государства 
и общества. В настоящее время понятие государ-
ственная услуга определено законодательно и 
формулируется как «деятельность по реализации 
функций�  федерального органа исполнительной�  
власти.., которая осуществляется по запросам за-
явителей�  в пределах установленных норматив-
ными правовыми актами Россий� ской�  Федерации 
и нормативными правовыми актами субъектов 
Россий� ской�  Федерации полномочий�  органов, пре-
доставляющих государственные услуги [16]. Закон 
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ном примере государственная услуга приобретает 
свой� ства административного предписания, кото-
рое обязывает совершить определенные дей� ствия 
по соблюдению требований�  законодательства под 
угрозой�  применения санкций�  в виде администра-
тивной�  ответственности. В настоящее время за Фе-
деральной�  службой�  государственной�  регистрации 
и картографии (Росреестр) законодательно закре-
плено предоставление 19 видов государственных 
услуг [22]. Следуя этой�  логике, можно выделить 
ряд государственные услуг Росреестра, которые 
не детерминированы административными пред-
писаниями. К ним можно отнести: предоставление 
сведений� , внесенных в государственный�  кадастр 
недвижимости (ГКН), предоставление сведений�  
из Единого государственного реестра прав на не-
движимое имущество (ЕГРП), предоставление 
сведений�  из единого государственного реестра 
саморегулируемых организаций�  арбитражных 
управляющих и ряд других. Как следует из наи-
менований�  перечисленных услуг, их содержание 
не определяется обязанностью соблюдать граж-
данское и административное законодательство, а 
обусловлено порядком получения заинтересован-
ными лицами сведений� , находящихся в распоря-
жении государственного органа. Представляется, 
что именно это свой� ство государственной�  услуги 
является определяющим для разграничения госу-
дарственной�  услуги и государственной�  функции. 
Развивая тему принципов предоставления госу-
дарственной�  услуги, наиболее вероятно прий� ти к 
выводу о том, что перечень государственных ус-
луг и их содержание определяется, исключитель-
но конституционными правами гражданина и в 
некоторых случаях может ограничиваться. При 
определенных обстоятельствах, например в связи 
с защитой�  персональных данных или обеспечени-
ем безопасности, государство может ограничивать 
доступ граждан и компаний�  к определенным све-
дениям, исключив таким образом отдельные услу-
ги из перечня государственных услуг [23].

Представляется, что вопрос об отнесении тех 
или иных дей� ствий�  органов государственной�  вла-
сти к государственным функциям, необходимым 
рассматривать через призму административного 
процесса. Административный�  процесс направлен 
на обеспечение правильной�  реализации матери-
альных норм административного права и иных 
отраслей�  права, которые неотделимы от админи-
стративно-процессуальных норм в том смысле, 
что процесс есть форма реализации, претворения 
в жизнь предписаний� , содержащихся в материаль-
ных нормах права» [24, с. 20]. Его специфической�  
чертой�  является последовательно совершаемые 
дей� ствия по осуществлению управленской�  дея-
тельности. Административный�  процесс является 

власти, включающей�  проведение контрольно-над-
зорных мероприятий�  и оказания отдельных госу-
дарственных услуг [18, с.52].

Государственная услуга, как и государственная 
функция дей� ствительно, относятся к администра-
тивным процедурам, которые выражаются в дей� -
ствиях органов исполнительной�  власти, имеющих 
определенную последовательность. Определенно, 
отличительной�  особенностью государственной�  
функции является ее прямая взаимосвязь с реали-
зацией�  контрольно-надзорной�  функцией�  государ-
ства. Вместе с тем, представляется, что отдельные 
административные процедуры, относимые к госу-
дарственным услугам нельзя признать таковыми. 
Основной�  принцип услуги – добровольность от-
ношений� , исключая то обстоятельство, что сторо-
ны изначально не обладают равными правами. В 
качестве характерного примера можно привести 
чрезвычай� но распространенную услугу по госу-
дарственной�  регистрации прав на недвижимое 
имущество и сделок с ним [19]. Государственная 
регистрация прав на недвижимое имущество и 
сделок с ним представляет собой�  юридическое 
признание и подтверждение государством возник-
новения, ограничения (обременения), перехода 
или прекращения прав на недвижимое имущество 
[20]. Регистрация права собственности проводит-
ся на основании заявления правообладателя либо 
сторон договора и носит заявительный�  характер 
(ст. 16 Закона). Одновременно с этим особенная 
часть Кодекса об административных правонару-
шениях РФ содержит статью 19.21, непосредствен-
ным предметом посягательства которой�  является 
установленный�  законом порядок государственной�  
регистрации прав на недвижимое имущество и 
сделок с ним. Согласно позиции Верховного суда 
РФ, ст. 19.21 КоАП РФ предусматривает админи-
стративную ответственность за несоблюдение 
собственником, арендатором или иным пользова-
телем установленного порядка государственной�  
регистрации прав на недвижимое имущество или 
сделок с ним [21]. Указанное обстоятельство одно-
значно указывает на то, что государственная услу-
га – т. е. дей� ствия органов исполнительной�  власти 
по государственной�  регистрации прав, обремене-
ний�  и сделок с недвижимым имуществом является 
обязательной�  для всех субъектов осуществляющих 
сделки с объектами недвижимости. В связи с этим 
возникает вопрос – возможно ли относить подоб-
ное взаимодей� ствие гражданина и государства к 
услугам, исходя из принципов услуги, вытекающих 
из Конституции и Гражданского кодекса? Как уже 
отмечалось выше, основным принципом услуги яв-
ляется добровольность взаимодей� ствия, учитывая 
то обстоятельство, что стороны отношений�  изна-
чально обладают равными правами. В приведен-
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зации получателями государственных услуг своих 
прав и обязанностей� : государственная функция 
представляет собой�  деятельность государствен-
ной�  администрации по осуществлению надзора за 
сроками и последовательностью административ-
ных процедур при исполнению гражданами и юри-
дическими лицами обязанностей� , определенных 
федеральным или муниципальным законодатель-
ством, в рамках полномочий� , определенных адми-
нистративными регламентами.

В заключение необходимо отметить, что ис-
пользуемый�  в россий� ском законодательстве тер-
мин «государственная услуга» не вполне точно 
отражает суть отношений�  государства и граждан. 
Можно предположить, что понятие «государствен-
ная услуга» было введено в правовой�  оборот для 
того, что бы подчеркнуть новый� , социально-ори-
ентированный�  вектор развития России, а так же 
стремление установить новые стандарты взаимо-
дей� ствия государства и общества, продемонстри-
ровать стремление администрации стать ближе 
к гражданину. Некоторые исследователи постне-
классической�  доктрины публичных услуг отмеча-
ют, что «идея создания сервисного государства в 
России все больше прослеживается в политике ны-
нешней�  власти» [28, с.26]. В этой�  связи представ-
ляется достаточно перспективной�  трансформация 
сложившей� ся системы государственных услуг в си-
стему сервисных услуг государства с логичным раз-
делением дей� ствий�  административных органов на 
исполнение государственных функций�  и оказание 
содей� ствия граждан в реализации их конституци-
онных и гражданских прав в различных сферах.

формой�  реализации норм материального, адми-
нистративного и некоторых иных отраслей�  права. 
[25, с.219]. Соглашаясь с позицией�  сторонников 
широкой�  трактовки административного процесса, 
которые придерживаются мнения о том, что адми-
нистративный�  процесс охватывает все индивиду-
альные дела, рассматриваемые органами государ-
ственного управления [26, с.51], мы исходим, из 
того, что административно-управленческий�  про-
цесс состоит из отдельных производств: принятие 
нормативных актов государственного управления, 
приватизация государственного и муниципаль-
ного имущества, применение мер поощрения, 
разрешительное (лицензирование, аттестация и 
аккредитация) производство, регистрационное 
производство, распределение ресурсов [27, с.15]. 
Таким образом, любые дей� ствия государственного 
органа по исполнению своих полномочий� , особен-
но в сферах разрешительного и регистрационного 
производства следует относить к государствен-
ным функциям. Резюмируя вышеизложенное, сле-
дует отметить, что к определяющему признаку 
государственной�  функции нельзя отнести исклю-
чительно контрольно-надзорную деятельность 
государственных органов. Добровольность всту-
пления граждан и организаций�  во взаимодей� ствие 
с государственными органами с целью получения 
определенных благ, как правило, нематериального 
характера, является ключевой�  особенностью, отли-
чающей�  государственную услугу от государствен-
ной�  функции. Учитывая приведенные аргументы, 
можно предложить следующее определение госу-
дарственной�  функции, касающей� ся сферы реали-
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