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ПРАВОВЫХ ОТНОШЕНИЙ, ОБУСЛОВЛЕННЫХ  

ПРЕДОСТАВЛЕНИЕМ ПУБЛИЧНЫХ УСЛУГ
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Аннотация. Исследуется проблема признания и законодательного оформления административно-обязатель­
ственных отношений, возникающих в контексте предоставления публичных услуг. В рамках проведенного анализа 
предлагается определение административного договора, детально рассматриваются его содержание и специфические 
признаки. Также классифицируются виды обязательственных отношений, возникающих в данной сфере. С опорой 
на структурно-функциональный подход изучается содержание субъективного права на публичную услугу, которое 
интерпретируется как право требования. Обосновывается необходимость дальнейшего развития административного 
судопроизводства, обусловленная потребностью обеспечить эффективную защиту прав граждан и юридических лиц 
в рамках административно-правовых отношений.
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Abstract. This paper examines the problem of recognition and legislative registration of administrative-obligatory relations 
arising in the context of provision of public services. Within the framework of the conducted analysis, a definition of an ad­
ministrative contract is proposed, its content and specific features are considered in detail. The types of obligatory relations 
arising in this area are also classified. Based on the structural-functional approach, a study of the content of the subjective 
right to a public service, which is interpreted as the right of claim, is conducted. As a result of the analysis, the need for further 
development of administrative proceedings is substantiated, which is due to the need to ensure effective protection of the 
rights of citizens and legal entities within the framework of administrative-legal relations. 
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Традиционно административно-правовые отно­
шения рассматриваются как общественные отноше­
ния, складывающиеся по поводу государственного 
управления и в связи с его осуществлением. Од­
нако отношения, обусловленные предоставлением 
публичных услуг, могут основываться не на под­
чинении, а на взаимодействии, из которого выте­
кают определенные обязательства. Отечественная 
административно-правовая наука заимствова­
ла субординационную теорию правоотношений  
[1; 2, с. 105–144; 3, с. 34; 4, с. 19], в основе которой 
лежит концепция властных односторонних отноше­
ний, соответственно, аргументы о том, что в адми­
нистративно-правовом контексте стороны высту­
пают как носители взаимных прав и обязанностей, 
по существу, остались без должного внимания. 

Признание концепции государства-партнера как 
способа укрепить диалог и взаимное доверие между 
государством и человеком, государством и бизнесом 
требует переосмыслить юридическое содержание 

субъективных прав граждан по отношению к госу­
дарству. Речь идет о трансформации существующего 
подхода и рассмотрении гражданина как равноправ­
ного участника управленческих отношений, кото­
рые подчеркнуты в Концепции правовой политики 
Республики Беларусь, закрепляющей одно из важ­
нейших направлений в деятельности белорусского 
общества: смещение «акцентов правового регулиро­
вания от покровительства государства к установле­
нию партнерских отношений между государством, 
обществом и гражданами»1.

Системный подход позволяет обозначить, что 
административно-правовое обеспечение реализа­
ции публичных услуг должно находить отражение 
в институционально-организационных и норма­
тивных основах государственного регулирования 
публичными услугами, что влечет необходимость 
разработки законодательства, устанавливающего 
понятийно-категориальный аппарат и организаци­
онную структуру предоставления публичных услуг. 

Основная часть

Структурно-функциональный анализ содержания 
правовых отношений, обусловленных предоставле­
нием публичных услуг, и аксиоматический подход 
к признанию договора как универсального основа­
ния возникновения правоотношений предопреде­
ляют формирование административно-договорных 
отношений и обязательств. Данный тезис подтверж­
дается развитием интеграционных отношений: 
ст. 66 и 67 Договора о Евразийском экономическом 
союзе предусматривается осуществление либера­
лизации услуг с учетом международных принципов 
и стандартов путем гармонизации законодательства 
государств-членов. Более того, правом ЕАЭС уста­
навливаются рамочное регулирование ряда вопро­
сов административных процедур, правовой режим 
и стандарты для национальных административных 
процедур, связанных с выдачей различных разреше­
ний2. Договор о Евразийском экономическом сою

зе предусматривает понятие универсальных услуг, 
правовое регулирование экономических услуг обще­
го значения3. 

Справедлива мысль А. В. Винницкого о том, что 
«традиционное направление деятельности публич­
ной администрации как предоставление государ­
ственных услуг, ранее регулируемое сугубо нацио­
нальным законодательством, ныне подпадает под 
действие интеграционного права ЕАЭС, содержаще­
го нормы либо прямого действия, либо непрямого 
действия» [5, с. 13]. 

Более того, административные правоотношения, 
обусловленные оказанием социальных услуг как 
вида публичных услуг, сходны с обязательственны­
ми правоотношениями частноправового характера: 
взаимные права и обязанности возникают у обеих 
сторон правоотношений. Вместе с тем не следует 
их отождествлять. Во-первых, в гражданском праве 
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граждане и юридические лица свободны в заключе­
нии договора. Во-вторых, субъекты гражданского  
права могут самостоятельно решать вопрос о всту­
плении в договорные отношения. В-третьих, прояв­
лением принципа свободы договора является свобода 
изменения отдельных договорных условий. Наряду 
с этими условиями административное соглашение 
заключается органом государственного управления, 
который имеет право расторгнуть его в односторон­
нем порядке в случае неисполнения или ненадлежа­
щего исполнения услуги контрагентом, применить 
административные, экономические и иные санкции, 
а также обладает полномочиями контроля в отноше­
нии действий другой стороны договора. Таким об­
разом, «при непредусмотренном возникновении со­
ответствующих условий возможно одностороннее 
изменение договора органом управления в случае, 
если это не нарушает существенных условий договора 
и не противоречит нормам права» [6, с. 6]. 

Следует согласиться с мнением отдельных авто­
ров, что «административный договор устанавлива­
ет имеющиеся в законодательстве права и обязан­
ности, не изменяя и не создавая при этом новых 
правовых норм, т. е. содержит традиционное для 
всех правовых систем отношение “власть – подчи­
нение”» [7, с. 199]. 

Таким образом, основанием для возникновения, 
изменения и прекращения правовых отношений 
по предоставлению публичных услуг являются и пу­
бличные договоры, и административные соглаше­
ния, т. е. в основе правоотношений лежат и частно­
правовой, и публично-правовой способы правового 
регулирования. Так, согласно ст. 396 Гражданского 
кодекса Республики Беларусь публичным признается 
договор, «заключаемый коммерческой организаци­
ей, в котором она обязуется предоставить товары, 
работы или услуги любому, кто к ней обратится, если 
это соответствует ее деятельности (например роз­
ничная торговля, связь, энергоснабжение и т. д.)». 

Следует акцентировать внимание на том, что не 
форма, а цель, стоящая перед субъектом, детерми­
нирует публичный характер договора. Кроме того, 
практически все виды деятельности, в рамках кото­
рых они заключаются, являются лицензируемыми, 
т.  е.  подпадают под действие административно-
правовых норм. Поэтому можно утверждать, что 
на современном этапе речь идет не только о субор­
динационных правоотношениях в административ­
ном праве, но и об активном развитии координаци­
онных правоотношений. 

Если договор в цивилистической доктрине тради­
ционно рассматривается в трех аспектах (как право­
отношение, юридический факт и документ), то в пу­
блично-правовой сфере добавляются как минимум 
еще два аспекта (понимание договора как источника 
права [8, с. 73; 9, с. 22–28;] и формы управленческой 
деятельности [10, с. 40; 11, с. 73; 12, с. 283]).

Существует множество определений администра­
тивных договоров. Например, А. В. Демин предложил 
определение, отражающее суть российской теории 
административного права: «Административный до­
говор – это управленческое соглашение не менее двух 
субъектов административного права, заключенное 
на основе норм административного права в публичных 
целях, опосредующее горизонтальные (координаци­
онные) управленческие отношения, правовой режим  
которого содержит административно-правовые эле­
менты, выходящие за рамки частного права» [9, с. 29].

Ряд ученых определяют административный до­
говор через понятие «соглашение», как «основанное 
на нормах административного права соглашение 
между двумя или более формально равными субъ­
ектами, имеющее своим предметом совершение 
управленческих либо организационных действий, 
в котором хотя бы одна из сторон является органом 
государственного управления либо его законным 
представителем» [13, с. 161; 14, с. 86]. 

Мы придерживаемся точки зрения о синонимиза­
ции указанных понятий, исходя из трактовки опреде­
лений, даваемых большинством юридических и эко­
номических словарей, и самой природы соглашения  
как взаимной договоренности.

Вопрос о возможности использования договора 
в системе государственного управления дискутиру­
ется главным образом через призму правового поло­
жения субъектов, находящихся в состоянии юридиче­
ского неравенства. Логика рассуждений противников 
управленческих договоров проста: «договор имеет 
смысл лишь в условиях взаимодействия юридически 
равных субъектов» [15, с. 183]. 

В зависимости от основания возникновения все 
обязательственные правоотношения делятся на до­
говорные (возникающие на основе заключенного 
договора) и внедоговорные (имеющие в качестве 
своего основания другие юридические факты) обя­
зательства. Следует учитывать, что основанием воз­
никновения административных обязательственных  
правоотношений могут быть акты органов госу­
дарственного управления, в которых обязательства 
определяются самим содержанием. Например, со­
гласно Декрету Президента Республики Беларусь от 
6 августа 2009 г. № 10 «О создании дополнительных 
условий для осуществления инвестиций в Республи­
ке Беларусь», инвестиционный договор заключается 
на основании решения республиканского органа го­
сударственного управления, иной государственной 
организации, подчиненной Правительству Респу­
блики Беларусь, областного (Минского городского) 
исполнительного комитета, Совета Министров Рес
публики Беларусь.

Таким образом, в качестве основания для воз­
никновения обязательства выступает сложный юри­
дический состав, включающий в себя правовой акт 
управления и заключенный на его основе договор. 
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Главной отличительной чертой административно­
го договора о реализации публичных услуг является 
цель его заключения. Каузальность административ­
ных договоров до сих пор остается слабо изученным 
вопросом в науке административного права. Как от­
мечает А. С. Ротенберг, «на уровне договора абстракт­
ный публичный интерес получает свое конкретное 
выражение, обозначая тот социально значимый ре­
зультат, на достижение которого направлено совмест­
ное волеизъявление сторон» [15, с. 10].

Таким образом, можно с уверенностью утверж­
дать, что административный договор как соглаше­
ние, которым регулируются публично-правовые от­
ношения, непосредственно направлен на реализацию 
потребностей граждан и организаций, его основная 
цель заключается в удовлетворении социально зна­
чимых потребностей членов общества и реализации 
публичных интересов, а также что договор является 
способом реализации формы публичной деятельно­
сти (публичной услуги).

Договорные отношения в сфере образования, 
здравоохранения, жилищно-коммунального хозяй­
ства и других социальных сферах ставят под сомне­
ние гражданско-правовую природу этих отношений. 
Государство гарантирует гражданам получение бес­
платного дошкольного, основного общего и сред­
него профессионального образования, бесплатной 
медицинской помощи, оказание бесплатных услуг 
в сфере социального обслуживания. При этом госу­
дарственные органы управления и их учреждения 
обязаны оказывать социальные услуги в рамках осу­
ществления своей основной деятельности в установ­
ленном государством объеме. 

Следовательно, соответствующие отношения 
между учреждениями, оказывающими социальные 
услуги, являются административно-правовыми, так 
как они строятся по вертикали и имеют властно-
подчиненный характер. 

Качественное и эффективное регулирование рас­
сматриваемых правоотношений возможно только 
с позиции понимания того, что виды соглашений, 
которые закреплены в правовых актах управления, 
представляют собой административно-договор­
ные обязательства. Если субъект государственного 
управления, устанавливая ограничение пользования 
публичным учреждением, реализует свои права соб­
ственника, то речь идет о гражданских правоотно­
шениях, если же волеизъявление субъекта государ­
ственного управления направлено на осуществление 
функций, то речь идет о публичных правоотношени­
ях. Рассматриваемые правоотношения отличаются 
от цивилистических наличием непосредственного 
юридического эффекта исполнения административ­
но-договорного обязательства для неопределенного 
круга лиц посредством удовлетворения публичных 
интересов.

В данном контексте административно-правовое 
обязательство представляет собой определенное 
правоотношение, в силу которого одно лицо обяза­
но совершить в пользу другого лица определенное 
действие (услугу), а получатель услуги имеет право 
требовать от лица, предоставившего услугу, испол­
нения его обязанности.

Публичные услуги оказываются на основе до­
говорных правоотношений. Эти правоотношения 
можно определить как урегулированные нормами 
административного права общественные отноше­
ния с обязательным участием субъекта, наделенного 
государственно-властными полномочиями, кото­
рые являются выраженными в субъективных правах, 
свободах и обязанностях, направленными на реали­
зацию конкретных потребностей гражданина или 
организации, и отражают общественный интерес.

Правоотношения по их реализации возможно 
классифицировать на две группы. Первая группа пра­
воотношений связана с наличием имущественных  
материальных благ (инвестиции, субсидии и т. д.), 
вторая группа правоотношений – с реализацией 
социальной услуги (образовательные услуги, меди­
цинское, социальное обслуживание). Определение 
правовой природы первой группы правоотношений 
не представляет сложности, если законодатель пред­
усмотрел административный правовой режим, в об­
ратном случае отсутствие базового регулирования 
влечет несистематизированное внедрение в адми­
нистративную сферу иных норм права. Например, 
Закон Республики Беларусь от 12 июля 2013 г. № 63-З 
«О концессиях» устанавливает правовые основы осу­
ществления инвестиций на основе концессий в Рес
публике Беларусь. Особенностью концессионного до­
говора является субъектный состав, в котором одним 
из субъектов является государство. Закон не уточняет, 
распространяются ли на данный договор общие по­
ложения гражданского законодательства. Концессия – 
это система отношений между государством (конце­
дентом) и частным юридическим или физическим 
лицом (концессионером), возникающая в результате 
предоставления концедентом концессионеру пра­
ва пользоваться государственной собственностью 
по договору за плату на возвратной основе, а также 
права осуществлять виды деятельности, которые со­
ставляют исключительную монополию государства. 
Другими словами, государство оказывает заинтересо­
ванным субъектам публичную услугу, направленную 
на реализацию права пользования собственностью. 

Что касается правоотношений, связанных с реа
лизацией социальных услуг, то договорные отно­
шения детерминированы наличием субъекта, яв­
ляющегося представителем государства, которому 
делегированы соответствующие полномочия по пре­
доставлению общественно значимого блага. Право­
вое положение субъектов договора здесь отличается 
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неравенством: орган государственного управления 
устанавливает обязательные условия по вопросу 
предоставления социальной услуги, а другая сто­
рона вправе их принять или не заключать договор 
вообще. 

С учетом вышесказанного выделим следующие 
существенные признаки административного дого­
вора: 

	• он основывается на нормах административного 
права; 

	• одним из его участников является орган госу­
дарственного управления либо его уполномоченное 
лицо; 

	• административный договор является результа­
том взаимного согласования мнений его участников; 

	• данный документ рассчитан на определенный 
срок действия; 

	• отказ в одностороннем порядке от исполнения 
услуги, предусмотренной договором, одного из его 
участников не допускается;

	• несоблюдение условий договора влечет насту­
пление негативных юридических последствий;

	• целью административного договора являют­
ся общественно полезный результат и социальный 
эффект; 

	• рассматриваемый документ основан на право­
вом акте управления.

Таким образом, вышеуказанные общественные 
отношения лежат в плоскости административного 
права, являются публично-правовыми, реализуются 
и охраняются государственными органами управле­
ния, обеспечиваются средствами частноправового 
регулирования и представляют собой администра­
тивные обязательственные отношения, обусловлен­
ные публичными услугами. Несомненно, что все 
виды публичных услуг не могут быть реализованы 
административно-правовыми средствами, и их ре­
гулирование неизбежно входит в сферу частного 
права (например, страховые, риелторские или ре­
кламные услуги). 

На наш взгляд, существенными чертами договора, 
квалифицирующими его как административный, яв­
ляются такие, как обязательное участие органа госу­
дарственного управления, наличие организационно-
управленческого характера содержания, наступление 
юридической (административной) ответственности 
за неисполнение или ненадлежащее исполнение, 
существование права пользования властными пол­
номочиями, т. е. права изменять в одностороннем 
порядке юридическое предписание (такого эквива­
лента для сферы частных договоров не существует). 

Заключение административных договоров мо­
жет осуществляться как непосредственно между 
государственными учреждениями, так и между го­
сударственным учреждением, наделенным соот­
ветствующей управленческой компетенцией, с од- 
ной стороны и  юридическим или физическим  
лицом – с другой. 

Если для гражданско-обязательственных право­
отношений свойственен диспозитивный характер, 
то в административном праве невозможно отка­
заться от использования императивных норм, по­
скольку в них заключена социальная необходимость 
принуждения субъекта к определенному поведению. 
При этом следует учитывать, что в сфере налогового 
и таможенного права императивные нормы состав­
ляют основной массив.

Таким образом, административно-договорное 
правоотношение можно определить как урегули­
рованное нормами административного права об­
щественное отношение с обязательным участием 
субъекта, наделенного государственно-властными 
полномочиями. 

Дискуссионным остается вопрос об ответствен­
ности сторон за нарушение административных дого­
воров. В связи c этим можно обозначить, что стороны 
освобождаются от ответственности за частичное или 
полное невыполнение своих обязательств, если они 
докажут, что оно произошло в результате обстоя
тельств непреодолимой силы или юридического 
форс-мажора. При этом к форс-мажорным обстоя­
тельствам, вынуждающим орган государственного 
управления отказаться от действий по оказанию 
услуг, следует отнести решения вышестоящих госу­
дарственных органов (вышестоящих должностных 
лиц), забастовку, военные действия, временную при­
остановку действий государственного органа (пол­
номочий должностного лица, от действий которого 
зависит оказание услуг), которые возникли после 
заключения договора и которые стороны не могли 
ни предвидеть, ни предотвратить. 

Следует иметь в виду, что нарушение суборди­
национных договоров (например, концессионных 
договоров) может повлечь имущественные санкции, 
а координационные соглашения предусматривать 
имущественные санкции не могут.

Анализ норм Кодекса Республики Беларусь об ад­
министративных правонарушениях, предусматри
вающего административную ответственность за нару­
шение требований к порядку осуществления закупок  
товаров (работ, услуг) за счет собственных средств 
(ст. 12.9), нарушение порядка закупок товаров (работ, 
услуг) при строительстве (ст. 12.10), нарушение тре­
бований к порядку осуществления закупок товаров 
(работ, услуг) за счет собственных средств (ст. 12.27) 
и другие правонарушения, показывает, что указан­
ные меры влекут ответственность за нарушения про
цедурного характера, которые связаны с нарушениями 
в сфере «додоговорных» отношений. Из этого можно  
сделать вывод, что наложение мер административ­
ной ответственности вызвано публичным характером, 
связано с реализацией публичных услуг, и меры «не 
вмешиваются» в сферу договорного регулирования, 
не влияют на гражданско-правовой характер.

Таким образом, публичные договоры и администра­
тивные соглашения являются способами реализации  
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публичных услуг как формы осуществления публич­
ной деятельности. Исследование административно- 
обязательственных правоотношений не ставит перед 
собой задачу разграничить гражданско-правовые 
договоры и административные соглашения и при­
знать последние источником норм администра­
тивного права. Оно имеет существенное значение 
для определения содержания субъективного права 
на публичную услугу и установления юридических 
обязанностей поставщиков услуг, поскольку содер­
жание субъективных прав и юридических обязан­
ностей получателей и поставщиков публичных услуг 
является структурным элементом административ­
но-правовых отношений.

Изучение субъективных публичных прав в общем 
и реализация субъективного права на получение пу­
бличной услуги в частности имеют важное научно-
теоретическое и прикладное значение, поскольку 
отражают отличительные черты в структуре адми­
нистративно-правовых отношений. 

В теории права общепринятой является позиция, 
что субъективное право как структурный элемент 
правоотношения  – это принадлежащая управо­
моченному в целях удовлетворения его интересов 
мера дозволенного поведения, обеспеченная юри­
дическими обязанностями других лиц [16, с. 114]. 
Согласимся с мнением, что полноценное развитие 
доктрины публичных субъективных прав «сдержи­
вает доминирующий в науке административного 
права “управленческий подход”» [17, с. 12]. 

Мы придерживаемся позиции, что субъективное 
право на получение публичных услуг имеет исключи­
тельно административно-правовую природу, которая 
требует для своей реализации специального админи­
стративно-правового механизма обеспечения. 

Публично-правовая природа субъективного права 
предопределяется наличием обязанностей по удов­
летворению индивидуальных интересов получателей 
услуг, поэтому совершенно очевидным является 
утверждение, что субъективное право может быть 
сформулировано в виде прямого указания в норме 
права на возможность требовать от органа предпри­
нять определенное действие. Необходимо учиты­
вать, что реализация права на получение публич­
ной услуги осуществляется через нормы частного 
и публичного права. При этом нормы частного права 
характеризуются значительной диспозитивностью, 
а нормы публичного права обладают императивной 
нормативностью, не допускающей выбора в пове­
дении участников правоотношений. Субъективное 
право подразумевает, что оно зависит от личного 
усмотрения правообладателя. 

4Кодекс Республики Узбекистан об административном судопроизводстве [Электронный ресурс]. URL: https://lex.uz/
docs3527365 (дата обращения: 18.06.2025) ; Административно-процессуальный кодекс Кыргызской Республики [Электрон­
ный ресурс]. URL: https://digital.gov.kg/kodeksy/administrativno-proczessualnyj-kodeks-kyrgyzskoj-respubliki/ (дата обращения: 
18.06.2025).

По нашему мнению, субъективное право на полу­
чение публичной услуги является правом требова­
ния, при этом данное право начинает развиваться 
не во время взаимодействия, а во время возникнове­
ния личной заинтересованности. В структуру субъек­
тивного права на получение публичных услуг входят 
следующие правомочия: право требовать от обязан­
ной стороны совершения конкретных действий и пра­
во на защиту от нарушений со стороны обязанной 
стороны. Соответственно, указанным правомочиям 
корреспондируют обязанность стороны совершить 
административное действие (административную 
процедуру) и обязанность устранить нарушение.

Реализация субъективного права на получение 
публичной услуги предопределяет вопрос о защите, 
в связи с чем еще большую актуальность приобретает 
проблема юридической природы судопроизводства 
по рассмотрению и разрешению административных 
жалоб. По мнению Ю. А. Старилова, «если не видеть 
в ней государственно-правовой и индивидуаль­
ной потребности и значимости, тогда все попытки 
обеспечения легитимности публичной власти, пу­
бличного интереса в сфере защиты прав и свобод 
человека и гражданина обречены на неудачу. Речь 
идет о том, что судебно-правовой защите должны 
подлежать все гарантированные государством права 
и свободы человека и гражданина» [18, с. 34]. Дей­
ствующее законодательство не выработало одно­
значной позиции по данным вопросам, поскольку 
вопросы о субъективных публичных правах нераз­
рывно связаны с системой правовых гарантий, обе­
спеченных административной юстицией. 

Анализ правоприменительной практики стран 
СНГ выявил тенденцию к кодификации судебного 
контроля по делам публично-правового характера 
в рамках административного судопроизводства, 
который предусматривает универсальное средство 
судебной защиты. Так, в России и Казахстане осно­
ванием публично-правового спора является адми­
нистративный иск (административное исковое за­
явление). Согласно Кодексу Республики Узбекистан 
об административном судопроизводстве, Админи­
стративно-процессуальному кодексу Кыргызской 
Республики административным иском является 
«процессуальный документ, поданный в суд с целью 
защиты публичных прав, восстановления нарушен­
ных или оспариваемых прав, свобод или охраняемых 
законом интересов, вытекающих из публично-пра­
вовых отношений»4. 

В научной литературе существует много дискус­
сионных определений административного иска, но 
все они сводятся к пониманию административного 
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иска как процессуального требования к защите субъ­
ективных публичных прав или публично-правовых 
интересов. 

Смысл обращения в административный суд в це­
лях защиты права на получение публичных услуг 
состоит в том, чтобы не только признать неправо­
мерными действия и решения, но и восстановить 
возможность реализации этого права. Кроме того, 
органы управления должны оказать содействие 
в осуществлении этого права. Видится вполне обо­
снованным обязательное участие прокурора при 
рассмотрении всех дел публично-правового харак­
тера. 

Ученые выделяют принципиальные отличия ад­
министративного иска от иных исковых заявлений. 
Во-первых, содержание административного иска 
предполагает публично-правовой спор. Во-вторых, 
рассматриваемый иск представляет собой требова­
ние о защите публичного права. В-третьих, стороной 
административного иска является субъект (долж­
ностное лицо, орган или организация), обладающий  
властной компетенцией. В-четвертых, при разре­
шении спора, заявленного административным ис­
ком, предполагается использование специальных 
процессуальных средств и механизмов, которые 
учитывают фактическое неравенство субъектов 
административно-правовых отношений и предус­
матривают особенности доказывания по делам, воз­

никающим из административных и иных публичных 
правоотношений. В-пятых, административный иск 
свидетельствует о возникновении разногласия меж­
ду сторонами с противоположными юридическими 
интересами [19, с. 20]. 

Как указывает И. Н. Колядко, «использование ин­
ститута административного иска позволяет модер­
низировать используемые способы защиты, так как 
административный истец может притязать на приме­
нение императивно закрепленных способов защиты, 
а также тех видов положительных исков о присужде­
нии, по которым должна устанавливаться обязанность 
государственного органа совершить определенные 
действия» [20, с. 49].

Таким образом, внесудебный порядок должен 
носить первичный характер, административная жа­
лоба должна быть обязательным элементом процес­
суальных действий и служить юридическим фактом 
к возникновению публично-правового спора и субъ­
ективного права на реализацию публичной услуги. 

Обоснованной видится точка зрения О. И. Чуп
рис, что «создание системы специализированного 
судебного рассмотрения административных дел 
не должно быть самоцелью, а должно стать завер­
шающим этапом общего поступательного развития 
административной системы, сопровождающегося 
качественной реализацией прав и свобод граждан 
и юридических лиц» [21, с. 10].

Заключение

Структурно-функциональный анализ правовых 
отношений, обусловленных предоставлением пуб
личных услуг, позволяет утверждать, что публич­
ные договоры являются способами реализации пуб
личных услуг как формы осуществления публичной 
деятельности, если они направлены на реализацию 
публичных (государственных) интересов. Сущность 
правоотношений, обусловленных предоставлени- 
ем публичной услуги, сводится к тому, что выпол­
нение конкретных государственных функций про­
исходит на основе норм административного права 
посредством издания правового акта управления. 
Отношения на первом этапе являются администра­
тивно-правовыми. На втором этапе решается вопрос 
о том, какие инструменты используются при предо­
ставлении услуги (инструменты административного 
или гражданского права). Иными словами, при не­
посредственной реализации услуги используются 
нормы гражданского права, и отношения становятся 
гражданско-правовыми. 

Правильное понимание и применение концеп­
ции сервисного подхода (а именно в его основе ле­
жит предоставление публичных услуг) позволяет 
выйти за рамки исключительно частноправового 
метода урегулирования административных правоот
ношений. Альтернативой двухэтапным правовым 
отношениям видится построение «одноступенчатых 

правоотношений», которые вытекают из админи­
стративного договора. Как следствие, признание 
административно-договорных отношений влечет 
за собой появление субъективного права на получе­
ние публичной услуги как комплекса прав и служит  
основой для применения императивных и дис- 
позитивных норм в процессе реализации админи­
стративно-правовых отношений. Также это право 
позволяет не только определить конкретные права 
и юридические обязанности участников, но и уста­
новить право требования от обязанной стороны 
совершения конкретных действий и право на за­
щиту от нарушений со стороны обязанной стороны. 
Защита нарушенных или оспариваемых прав, сво­
бод и законных интересов граждан, прав и закон­
ных интересов организаций в сфере администра
тивно-правовых правоотношений, обусловленных 
предоставлением публичной услуги, а также мир­
ное урегулирование споров, возникающих из та­
ких административно-правовых правоотношений, 
требует закрепления административного судопро­
изводства как самостоятельного вида в судебной  
системе. 

В целях практического правоприменения следует 
предусмотреть административную ответственность 
за нарушение законодательства об организации пре­
доставления публичных услуг.
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