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			ВВЕДЕНИЕ

			Институт государственных услуг имеет важнейшее значение для публично-правовой реальности. Сегодня трудно представить демократическое, социальное и правовое государство, в котором не оказывались бы государственные услуги. При этом они впечатляют своим количеством и разнообразием. Так, в России только через федеральную государственную информационную систему «Единый портал государственных и муниципальных услуг (функций)» можно получить более 1,5 тыс. услуг1. Вполне естественно, что государственные услуги стали объектом пристального внимания государство- и правоведов, в результате чего возникла концепция сервисного государства, а также кристаллизовалась новая отрасль права — административное частное право.

			Государственные услуги существуют на стыке частного и публичного права: в их получении заинтересованы граждане, а в их предоставлении — государство. Для граждан ценность государственных услуг заключается в доступности, гарантированности, стандартизированности и прозрачности их оказания, для государства — в удовлетворении главных потребностей населения, которое нельзя доверить или делегировать негосударственным организациям. Таким образом, если по общему правилу частные и публичные интересы противопоставляются друг другу, то в случае с государственными услугами указанные интересы являются взаимными, встречными и обоюдовыгодными.

			По этой причине в отношениях по предоставлению государственных услуг принципиально отсутствует конфликтная (спорная) составляющая. Данные отношения складываются в сфере позитивного государственного управления и регулируются по преимуществу административно-процедурными нормами, закрепленными в различных административных регламентах. Процедурная форма обуславливает основные начала оказания государственных услуг: адресность, нормативность, компетентность, стадийность (последовательность), срочность (оперативность), полезность и т.д.

			Настоящее учебное пособие посвящено организации предоставления государственных услуг. Под ней предлагается понимать аппаратную (внутриорганизационную) управленческую деятельность органов публичной власти, подведомственных им учреждений и организаций, а также организаций, наделенных публично-властными полномочиями, и их должностных лиц по обеспечению прав, свобод и законных интересов заявителей (физических и юридических лиц), реализации их обязанностей и удовлетворению их потребностей, осуществляемую по добровольной инициативе заявителей в установленном законом порядке.

			В учебном пособии рассматриваются такие вопросы, как понятие и признаки государственных услуг, правовые основы предоставления государственных услуг, административные регламенты предоставления государственных услуг, полномочия органов исполнительной власти в сфере организации предоставления государственных услуг, общая характеристика основных видов государственных услуг, особенности организации предоставления государственных услуг в многофункциональных центрах, досудебное обжалование решений органов, предоставляющих государственные услуги, организация предоставления государственных услуг в зарубежных странах.

			Для углубленного изучения перечисленных вопросов в пособии содержится список нормативных правовых актов и рекомендованной литературы.

			Авторы надеются, что пособие поможет студентам овладеть теорией и практикой организации предоставления государственных услуг, пригодится при подготовке к лекциям, семинарским занятиям и зачетам.


Глава 1. ГОСУДАРСТВЕННЫЕ УСЛУГИ В СИСТЕМЕ ПУБЛИЧНОГО УПРАВЛЕНИЯ

§ 1.1. Понятие и признаки государственных услуг

За последнюю четверть века термин «государственные услуги» прочно укоренился в российском публично-правовом лексиконе. Впервые он был употреблен в контексте подготовки и проведения административной реформы2, но буквально несколько лет спустя приобрел значительно более широкое значение и вполне самостоятельное звучание. Теперь государственные услуги стали рассматриваться как стратегическое направление внутренней политики России, как важнейшая составляющая позитивной (административно-процедурной) государственной деятельности, а также — применительно к электронным государственным услугам — как приоритетный проект в рамках цифровой трансформации государственного управления.

Несмотря на такую заметную роль в социально-политическом развитии страны, государственные услуги, как административно-правовой институт, разработаны недостаточно. Вплоть до настоящего времени в науке и практике отсутствует единое или хотя бы единообразное понимание данных услуг, их юридической природы, особенностей административных регламентов предоставления государственных услуг, специфики обжалования решений оказывающих их органов и многих других фундаментальных и прикладных вопросов. В настоящем параграфе будет изучена ключевая проблема теории государственных услуг — понятие и признаки государственных услуг.

На легальном (законодательном) уровне существует несколько подходов к определению государственных услуг.

Во-первых, государственные услуги (предоставление государственных услуг) — это функция федеральных органов исполнительной власти, т.е. одно из нескольких направлений деятельности данных органов (или, по мнению А. И. Стахова и И. Н. Рычковой, форма реализации административно-правовых функций органов исполнительной власти3). Так, согласно подп. «д» п. 2 Указа Президента РФ от 9 марта 2004 г. № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» под функциями по оказанию государственных услуг понимается предоставление федеральными органами исполнительной власти непосредственно или через подведомственные им федеральные государственные учреждения либо иные организации безвозмездно или по регулируемым органами государственной власти ценам услуг гражданам и организациям в области образования, здравоохранения, социальной защиты населения и в других областях, установленных федеральными законами4.

Во-вторых, государственные услуги — это деятельность по реализации функций органов публичной власти и организаций, наделенных государственно-властными полномочиями5. Данный подход закреплен в ст. 2 Федерального закона от 27 июля 2010 г. № 210-ФЗ «Об организации предоставления государственных и муниципальных услуг», согласно которой государственная услуга, предоставляемая государственным органом, рассматривается как деятельность по реализации функций этого органа, которая осуществляется по запросам заявителей6.

При этом термин «государственные функции» следует понимать как нормативно установленный вид властной деятельности, постоянно осуществляемый органом исполнительной власти в масштабах Российской Федерации7. Также под функциями государственных органов подразумевается либо их назначение в регулировании государственно-управленческих отношений, либо обязанности, либо виды деятельности государственных органов, осуществляемые в соответствии с их компетенциями. Иначе говоря, функции государственных органов представляют собою устойчивую связь государственных органов с государством. Основой эффективного предоставления государственных услуг является четкое определение сфер ответственности органов исполнительной власти. Реформа государственного аппарата современного российского государства предполагает разделение функций исполнительной власти на три типа: правоустанавливающие — нормативное регулирование, правоприменительные — осуществление контроля и надзора и функции по предоставлению государственных услуг и управлению государственным имуществом8.

В-третьих, государственные услуги — это услуги в собственном смысле слова, которые обычно предоставляются юридическими лицами публичного права9, а в исключительных случаях — юридическими лицами частного права. Например, в соответствии со ст. 6 Бюджетного кодекса РФ государственные (муниципальные) услуги (работы) — это услуги (работы), оказываемые (выполняемые) органами государственной власти (органами местного самоуправления), государственными (муниципальными) учреждениями и в случаях, установленных законодательством РФ, иными юридическими лицами10.

В отечественном законодательстве также даются дефиниции социальных услуг и муниципальных услуг, которые по своей правовой природе достаточно близки к государственным услугам, однако имеют более специализированный характер и точечную область применения.

Социальная услуга — это действие или действия в сфере социального обслуживания по оказанию постоянной, периодической, разовой помощи, в том числе срочной помощи, гражданину в целях улучшения условий его жизнедеятельности и (или) расширения его возможностей самостоятельно обеспечивать свои основные жизненные потребности11 (ст. 3 Федерального закона от 28 декабря 2013 г. № 442-ФЗ «Об основах социального обслуживания граждан в Российской Федерации»).

Муниципальная услуга (муниципальная услуга, предоставляемая органом местного самоуправления) — это деятельность по реализации функций органа местного самоуправления, которая осуществляется по запросам заявителей в пределах полномочий этого органа по решению вопросов местного значения, установленных в соответствии с Федеральным законом от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»12 и уставами муниципальных образований, а также в пределах предусмотренных указанным законом прав органов местного самоуправления на решение вопросов, не отнесенных к вопросам местного значения, прав органов местного самоуправления на участие в осуществлении иных государственных полномочий (не переданных им в соответствии со ст. 19 указанного закона), если это участие предусмотрено федеральными законами, прав органов местного самоуправления на решение иных вопросов, не отнесенных к компетенции органов местного самоуправления других муниципальных образований, органов государственной власти и не исключенных из их компетенции федеральными законами и законами субъектов РФ, в случае принятия муниципальных правовых актов о реализации таких прав13 (ст. 2 Закона № 210-ФЗ).

Легальные определения государственных услуг имеют неоднородную правовую конструкцию. В качестве родовой категории в них указываются разные понятия, а в качестве субъектов предоставления государственных услуг — разные органы и лица. Кроме того, в этих определениях ничего не говорится о том, что означают термины «предоставление государственных услуг» и «организация предоставления государственных услуг», как соотносятся между собой публичные, государственные, социальные, федеральные, региональные и муниципальные услуги. Данные особенности, с одной стороны, не имеют большой практической значимости, а с другой — несколько препятствуют становлению отечественной теории государственных услуг, которая тем или иным образом, но обязана ориентироваться на российское законодательство.

На доктринальном (теоретическом) уровне также выделяются различные подходы к государственным услугам. Приведем некоторые из них.

С точки зрения В. И. Фадеева, публичная (государственная или муниципальная) услуга — это «деятельность соответствующего государственного или муниципального органа управления, осуществляемая по обращению заявителя в рамках компетенции этого органа и направленная на удовлетворение потребностей заявителя, которым может выступать как физическое, так и юридическое лицо, в разных сферах общественной жизни»14.

А. Ф. Ноздрачев и Л. К. Терещенко полагают, что «под государственной услугой принято понимать добровольное или обязательное в силу закона взаимодействие физического или юридического лица (клиента) с органом исполнительной власти или его должностным лицом (агентом), в результате которого происходит изменение прав, ресурсов, полномочий клиента»15.

На взгляд А. В. Нестерова, государственные услуги (услуги власти) — это «бесплатные услуги по закону, оказываемые уполномоченными по закону услугодателями добровольно обратившимся заинтересованным лицам в соответствии с регламентами и стандартами государственных услуг за счет использования ресурсов государства»16.

С. А. Шайдуров пишет, что государственная услуга является «направлением деятельности по реализации субъективных прав и обеспечению законных интересов граждан и организаций (услугополучателей), которая осуществляется на основании обращения услугополучателей (либо при отсутствии с их стороны возражений) в обязательном порядке в интересах как услугополучателей, так и общества»17.

По мнению А. Р. Сайфутдиновой, государственные услуги — это «деятельность органа исполнительной 
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