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Расширение практики передачи властных 
полномочий частноправовым субъектам 
формирует устойчивую тенденцию транс-

формации традиционной модели публичного 
управления. При этом возникает стремление к 
оптимизации управления через привлечение 
частных ресурсов и компетенций, что порож-
дает риски дистанцирования государства от 
непосредственного исполнения публичных 
функций и обеспечения прав граждан. К сожа-
лению, в условиях действующего регулирования 
нормативная основа такого перераспределения 
полномочий носит фрагментарный характер, 
когда отдельные законы закрепляют передачу 
некоторых публично значимых функций бюд-
жетным учреждениям, саморегулируемым 
организациям, специализированным коммер-
ческим структурам и операторам грантовой 
поддержки при отсутствии единых принципов, 
пределов делегирования и унифицированных 
требований к контролю и ответственности за 
их исполнением. Между тем фрагментарность 
правовой регламентации влечет негативные 

правовые последствия в виде дискредитации 
и подрыва доверия ко всей модели делегиро-
вания в целом.

Как известно, в науке административного 
права единообразное определение категорий 
«контроль» и «надзор», а также их соотноше-
ния отсутствует. Не вдаваясь в анализ различных 
точек зрения, отметим, что в рамках настоящего 
исследования термин «контроль» используется 
для обозначения совокупности процедур, по-
средством которых федеральный орган прове-
ряет законность, обоснованность и фактическое 
исполнение делегированной функции: анализа 
отчетности, мониторинга показателей, прове-
рок, ревизий, запроса документов и сведений, 
оценки соблюдения условий предоставления 
публичных ресурсов, пересмотра результатов 
решений исполнителя-делегата в установлен-
ных законом случаях.

В научной литературе проводятся различ-
ные классификации контрольной деятельно-
сти. В частности, в зависимости от объема власт-
ного принуждения и юридических последствий 
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для подконтрольного субъекта С. М. Зубарев 
выделяет контроль, квазиконтроль и надзор1. 
Для целей настоящего исследования указанная 
триада используется как доктринальная рамка 
в ситуациях, в которых контрольная процедура 
фактически сопряжена с санкционным реагиро-
ванием и меняет правовое положение негосу-
дарственного исполнителя.

В системе финансовой поддержки организа-
ций гражданского общества контроль реализуется 
на двух уровнях. Например, Управление делами 
Президента РФ осуществляет контроль за фон-
дом-оператором президентских грантов, про-
веряя отчетность по использованию бюджетных 
средств и соблюдение установленного порядка 
предоставления субсидий, тогда как сам фонд 
организует мониторинг реализации проектов со 
стороны некоммерческих организаций. В. Э. Гацо-
лати и А. Х. Гацолаева подчеркивают, что основ-
ной формой контроля за соблюдением условий 
договоров служит мониторинг реализуемого про-
екта, поскольку «именно на основании информа-
ции, собранной сотрудниками Фонда-оператора в 
ходе мониторинга, производится оценка резуль-
татов проекта»2. При этом отсутствие открытой 
информации о грантах, предоставленных во вне-
конкурсном порядке, снижает прозрачность осу-
ществления публичных полномочий, переданных 
оператору. Таким образом, в данной модели мы 
наблюдаем опосредованный контроль: федераль-
ный орган контролирует оператора, а оператор — 
конечных грантополучателей. Подобная ситуация 
создает риск размывания конечной публичной 
ответственности, т.к. разрыв в информационной 
открытости между уровнями контроля затрудня-
ет для государства и общества оценку реального 
публичного эффекта и своевременное выявление 
нарушений на местах.

В строительном саморегулировании феде-
ральный орган, уполномоченный в сфере 
строительства, осуществляет контроль за само-
регулируемыми организациями посредством 
проверки соблюдения ими требований закона 
к минимальному количеству членов, наличию 
компенсационных фондов, раскрытию инфор-
мации, а также через реагирование на резуль-
таты внутреннего контроля. В. А. Кощеев и 
М. В. Кощеев отмечают, что сама по себе такая 
модель позволяет снизить административную 
нагрузку на государственные органы, однако 
текущий этап развития института саморегули-
рования еще не обеспечивает существенного 
снижения трансакционных издержек, поскольку 
эффективность контроля в значительной степени 
зависит от активности самих саморегулируемых 
организаций и от наличия действенных санкций 
за ненадлежащее исполнение делегированных 
функций. Авторы утверждают, что институт само-
регулирования пока не продемонстрировал эф-
фективность в качестве механизма сокращения 
бюджетных затрат на проведение контрольно-
надзорных мероприятий3. Следовательно, сла-
бость одного звена неминуемо ведет к дисфунк-
ции всей системы, переводя ответственность 
в плоскость гражданско-правовых споров уже 
после наступления негативных последствий.

В сфере кадастровой оценки контроль осу-
ществляется одновременно на уровне учреди-
теля бюджетного учреждения и профильного 
федерального органа: учредитель закрепляет в 
уставе учреждения его задачи и осуществляет 
контроль за его деятельностью, а территори-
альные органы Росреестра вправе проверять 
корректность методик оценки, инициировать 
пересмотр результатов и привлекать учрежде-
ние к ответственности4. Например, согласно 

1	 Зубарев С. М. Имеет ли место административное принуждение при осуществлении контроля, квазикон-
троля и надзора в сфере государственного управления? // Вестник Университета имени О.Е. Кутафина 
(МГЮА). 2021. № 6 (82). С. 23–32.

2	 Гацолати В. Э., Гацолаева А. Х. Прозрачность государственной финансовой поддержки организаций 
гражданского общества в России // Административное и муниципальное право. 2022. № 3. С. 59.

3	 Кощеев В. А., Кощеев М. В. Результаты и перспективы функционирования института саморегулирования 
в строительстве // Московский экономический журнал. 2023. № 5. С. 398.

4	 Колмакова К. А. Правовой статус государственного бюджетного учреждения Воронежской области «Центр 
государственной кадастровой оценки Воронежской области» // Административное и муниципальное 
право. 2022. № 1. С. 21.
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уставу ГБУ Воронежской области «Центр госу-
дарственной кадастровой оценки Воронежской 
области» контроль над деятельностью учреж-
дения осуществляется учредителем и иными 
органами государственной власти в пределах 
их компетенции5. Такая многоступенчатая схема 
снижает риск произвола, но при отсутствии еди-
ных стандартов, закрепленных на федеральном 
уровне, возможны различия в уровне контроля 
по субъектам Федерации. Представленная двух-
уровневая схема, по нашему мнению, отражает 
попытку совместить ведомственную специали-
зацию (контроль методик) и непосредственное 
управление ресурсами (контроль учредителя). 
Однако отсутствие федеральных стандартов 
контрольных процедур превращает единство 
цели в многообразие методов, что потенциально 
нарушает принцип равенства прав граждан и 
хозяйствующих субъектов в разных регионах.

Анализ отраслевых моделей позволяет выде-
лить общий тренд, трансформирующий саму 
природу контрольной деятельности, — цифро-
визацию. Речь идет не просто о технической мо-
дернизации, а о смене парадигмы: от контроля 
постфактум по представленным документам к 
мониторингу в режиме, близком к реальному 
времени, на основе цифровых следов дейст-
вий исполнителя. Цифровизация контрольных 
процедур при исполнении делегированных пуб-
личных полномочий выражается в переходе от 
контроля, основанного на выборочной проверке 
бумажных документов, к контролю, опирающе-
муся на юридически значимые цифровые следы 
действий исполнителя (записи в государствен-
ных и ведомственных реестрах, протоколы опе-
раций в информационных системах, неизменяе-
мые журналы событий, автоматизированные 
сопоставления данных, электронные отчеты с 
возможностью верификации первичных сведе-
ний). Такой подход повышает проверяемость ре-
шений делегированного исполнителя, снижает 

зависимость контрольного вывода от усмотре-
ния проверяющего, упрощает межведомствен-
ный обмен сведениями и ускоряет выявление 
отклонений от установленной процедуры.

Показательным примером является цифро-
визация деятельности административных ко-
миссий муниципальных образований, где вне-
дрение единых информационных систем, как 
отмечает Ю. И. Колпакова, позволило «создать 
единую централизованную систему учета ад-
министративных правонарушений, повысить 
качество данных об административных право-
нарушениях (достоверность, оперативность пре-
доставления, полнота), сократить временны́е 
затраты на подготовку документов, выявление 
повторных правонарушений и обработку ин-
формационных массивов, снизить нагрузку на 
работников посредством автоматизации про-
цесса административного делопроизводства и 
минимизации ручных операций при подготовке 
материалов дела об административном право-
нарушении»6. Для исполнителей-делегатов ци-
фровая инфраструктура контроля приобретает 
правовую определенность: при наличии обяза-
тельных реестров и единых форматов данных 
контрольное решение опирается на сопоста-
вимые сведения, а адресат контроля заранее 
видит перечень фиксируемых действий и кри-
терии оценки. На наш взгляд, цифровая инфра-
структура становится новым гарантом правовой 
определенности как для контролирующего орга-
на, так и для исполнителя. При отсутствии таких 
механизмов контроль смещается в плоскость 
проверок отчетности без гарантии полноты пер-
вичных данных, что затрудняет установление 
факта нарушения и создает пространство для 
расхождений в оценке одних и тех же действий.

Указанный подход применим и к иным сфе-
рам публичного администрирования, в которых 
частноправовые субъекты исполняют передан-
ные им публичные функции. Анализ систем 

5	 Устав ГБУ Воронежской области «Центр государственной кадастровой оценки Воронежской области» (утв. 
приказом Министерства имущественных и земельных отношений Воронежской области от 22.01.2025 
№ 109) // URL: https://cgko-vrn.ru/wp-content/uploads/documents/«Устав%20ГБУ%20ВО%20«ЦГКО%20
ВО»%20(новая%20редакция).pdf (дата обращения: 23.10.2025).

6	 Колпакова Ю. И. Цифровизация в деятельности административных комиссий муниципальных образо-
ваний // Российско-азиатский правовой журнал. 2021. № 4. С. 32.
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мониторинга использования президентских 
грантов и цифровых механизмов контроля над 
операторами техосмотра показывает, что без 
полноценной цифровой фиксации операций: 
выдачи гранта, проведения технического осмо-
тра, принятия решения по делу, — контроль пре-
вращается в выборочную проверку документов. 
Напротив, при наличии защищенных реестров и 
обязательной публикации значимой информа-
ции в сети Интернет снижается риск манипуля-
ций и повышается вероятность своевременного 
выявления нарушений.

Ответственность негосударственных испол-
нителей делегированных полномочий формиру-
ется как сочетание публично-правовых и частно-
правовых механизмов. К публично-правовым 
механизмам относятся административная ответ-
ственность, меры административного реагиро-
вания по итогам контрольных процедур, санк-
ции, связанные с изменением правового статуса 
(аннулирование аккредитации, исключение из 
реестра, прекращение допуска к исполнению 
делегированной функции), финансовые меры 
при нарушении порядка обращения с бюджет-
ными средствами. Частноправовые механиз-
мы включают возмещение вреда, взыскание 
убытков, возврат предоставленных средств 
по условиям соглашений, ответственность по 
договорам, сопровождающим делегирование. 
В отдельных моделях действует дисциплинар-
ная ответственность через профессиональные 
объединения либо саморегулируемые органи-
зации, когда меры воздействия применяются к 
лицу, исполняющему функцию, при сохранении 
самостоятельных публичных последствий для 
организации-исполнителя.

В сфере финансовой поддержки неком-
мерческих организаций ответственность рас-
пределяется между несколькими субъектами. 
Грантовый оператор несет ответственность за 
соблюдение установленного порядка отбора 
проектов и распоряжение бюджетными сред-

ствами, а организации гражданского обще-
ства — за целевое использование полученного 
финансирования. В частности, фонд-оператор 
привлекается к имущественной ответственности 
при недостижении необходимых результатов 
предоставления субсидии7, а в случае несоблю-
дения условий административного договора 
к организации гражданского общества может 
быть предъявлено требование о возврате фон-
ду-оператору выделенной суммы гранта8.

По мнению Е. С. Петровой и М. К. Кот, в про-
цедурах банкротства государство, передавая 
значительную часть полномочий по управлению 
имуществом должника и принятию решений 
о судьбе предприятия собранию кредиторов 
и арбитражному управляющему, сохраняет 
лишь контрольную функцию, опираясь на 
судебный контроль за действиями арбитраж-
ного управляющего и на контроль соблюдения 
обязательных требований саморегулируемыми 
организациями арбитражных управляющих9. 
Ответственность арбитражного управляющего 
носит комплексный характер: дисциплинарные 
меры со стороны саморегулируемых организа-
ций, гражданско-правовая ответственность за 
причиненный ущерб, административная ответ-
ственность за нарушения законодательства. Эта 
многослойная конструкция не всегда обеспе-
чивает баланс публичных и частных интересов, 
т.к. кредиторы и управляющий ориентированы 
прежде всего на частный экономический резуль-
тат. Мы полагаем, что такая модель формиро-
вания ответственности, при всей формальной 
строгости, на практике может приводить к эф-
фекту безответственности: санкция избирается 
в той сфере (дисциплинарная, гражданско-пра-
вовая, административная), где она наименее 
обременительна для нарушителя, что нивели-
рует превентивную и восстановительную функ-
ции юридической ответственности.

В строительстве ответственность участников 
саморегулируемой организации реализуется 

7	 Гацолати В. Э., Гацолаева А. Х. Указ. соч. С. 56.
8	 Гацолати В. Э., Гацолаева А. Х. Указ. соч. С. 59.
9	 Петрова Е. С., Кот М. К. Правовые формы делегирования государством своих функций субъектам част-

ного права в процессе несостоятельности (банкротства) // Теория и практика общественного развития. 
2023. № 11. С. 294–300.
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через меры воздействия, применяемые самой 
саморегулируемой организацией: штрафы, при-
остановление права выполнения работ, исклю-
чение из членов. В. А. Кощеев и М. В. Кощеев от-
мечают, что увеличение имущественной ответ-
ственности участников саморегулируемых орга-
низаций и ее перераспределение необходимы 
для того, чтобы руководство саморегулируемой 
организации стремилось к максимально эффек-
тивному выполнению своих обязанностей10.

Как показывает К. А. Колмакова, в сфере 
кадастровой оценки «ответственность государ-
ственного бюджетного учреждения за наруше-
ние законодательства в сфере государственной 
кадастровой оценки носит исключительно граж-
данско-правовой характер: учреждение несет 
ответственность только за причинение убытков. 
Несмотря на публично-правовой статус указан-
ных организаций, законодательством не преду-
смотрены меры административной ответствен-
ности как для самой организации, так и для ее 
сотрудников. В частности, они освобождены 
от ответственности за несоблюдение установ-
ленных сроков проведения мероприятий по 
государственной кадастровой оценке, сроков 
рассмотрения деклараций о характеристиках 
объектов недвижимости, а также сроков рас-
смотрения обращений о предоставлении разъ-
яснений, связанных с определением кадастро-
вой стоимости»11.

Е. Н. Горлова, анализируя финансовую право-
субъектность государственных учреждений, под-
черкивает, что создание учреждения и наделе-
ние его публичными полномочиями выступают 
результатом решения публичного собственника 
о допустимом уровне самостоятельности и от-
ветственности такого субъекта12. При более вы-
сокой самостоятельности возрастают значение 
внутреннего финансового контроля и риск на-
ступления ответственности самого учреждения, 
при меньшей — значительная часть ответствен-

ности и контроля концентрируется у учредителя 
и курирующего органа исполнительной власти.

В области обеспечения безопасности дорож-
ного движения пример делегирования полно-
мочий операторам техосмотра, по оценке 
В. И. Майорова, показывает, что отсутствие 
действенных механизмов контроля привело к 
массовому формальному проведению осмотра 
и ухудшению технического состояния транспорт-
ных средств13. Возложение контроля на объеди-
нение страховщиков как некоммерческую орга-
низацию не обеспечило достаточной строгости 
проверки, что породило необходимость возвра-
та части полномочий государственным органам 
и усиления административной ответственности 
недобросовестных операторов. Как указывает 
автор, передача полномочий без полноцен-
ного комплекса контрольных и санкционных 
инструментов в приведенных примерах создает 
угрозу публичной безопасности. Действительно, 
подобный системный сбой, когда делегирова-
ние произошло без одновременного создания 
адекватного контрольного механизма, в резуль-
тате привел не к оптимизации, а к дискредита-
ции самой публичной функции.

Таким образом, отраслевые модели деле-
гирования публичных полномочий негосудар-
ственным организациям существенно различа-
ются по структуре контрольных процедур, по 
степени формализации реагирования на нару-
шения и по набору юридических последствий 
для исполнителя делегированной функции, что 
приводит к неодинаковому уровню правовых 
гарантий, различиям в прозрачности решений 
и неоднородности компенсаторных механизмов 
при причинении вреда адресатам публичной 
функции.

Проведенный анализ позволяет сделать 
вывод о том, что расширение участия коммер-
ческих и некоммерческих организаций в реали-
зации публичных функций на практике опере-

10	 Кощеев В. А., Кощеев М. В. Указ. соч. С. 404.
11	 Колмакова К. А. Указ. соч. С. 22–23.
12	 Горлова Е. Н. Финансовая правосубъектность государственных учреждений // Вестник Университета 

имени О.Е. Кутафина (МГЮА). 2023. № 7 (107). С. 37–46.
13	 Майоров В. И. О делегировании публичных функций в области обеспечения безопасности дорожного 

движения негосударственным субъектам // Правовая политика и правовая жизнь. 2023. № 2. С. 115–122.
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жает развитие правового регулирования. Более 
того, выявленная фрагментарность порождает 
не просто различия, а системные асимметрии: 
организация, привлекаемая к исполнению пуб-
личной функции, оказывается в принципиаль-
но разных правовых режимах в зависимости 
от отрасли, что ставит под сомнение базовые 
принципы правового государства — равенство 
и предсказуемость. Законодатель применяет 
отраслевой подход, закрепляя делегирование 
полномочий в отдельных сферах без выработки 
общих норм о критериях отбора негосударствен-
ных исполнителей, объеме их самостоятельно-
сти, стандартов контроля и базовых принципов 
ответственности. В результате одни конструкции 
опираются на развитую систему мониторинга, 
отчетности и санкций, а другие фактически по-
вторяют договорные модели частного права и 
предоставляют органам исполнительной власти 
лишь минимальные рычаги влияния.

Очевидна тенденция к многоуровневому 
контролю, когда федеральный орган, облада-
ющий полномочиями в определенной сфере, 
нередко контролирует не всех исполнителей, 
а лишь узловые структуры: грантовых опера-
торов, саморегулируемые организации, бюд-
жетные учреждения, которым уже подотчетны 
остальные субъекты. Такая конструкция, с одной 
стороны, экономит административные ресур-
сы, но с другой — усиливает значение выбора 
посредника между государством и конечным 
исполнителем, поскольку от качества внутрен-
него контроля зависят фактические гарантии 
прав граждан. Слабый внутренний контроль в 
саморегулируемой организации или у операто-
ра грантов неизбежно ведет к деградации всей 
системы, даже при наличии формально строгих 
полномочий у федерального органа.

В условиях действующего регулирования 
особенно остро стоит проблема так называемой 
двуслойной ответственности, когда негосудар-
ственный исполнитель несет ответственность 
в административном и гражданском порядке, 
а учредитель (частный собственник или пуб-
личный собственник учреждения) несет репу-
тационные и политические издержки. Данная 
ситуация вызывает неоднозначное отноше-
ние. Так, слишком жесткое смещение ответ-

ственности на исполнителя, с одной стороны, 
стимулирует добросовестное поведение, а с 
другой — создает риск того, что учредитель, 
фактически определяющий стратегию деятель-
ности организации, окажется защищенным от 
последствий допущенных нарушений. Пример 
с бюджетными учреждениями, выполняющими 
публичные функции, и операторами техосмотра 
позволяет сделать вывод о необходимости гиб-
кого распределения ответственности, учитываю-
щего степень автономии исполнителя и влияние 
учредителя на его деятельность.

На наш взгляд, критического отношения 
заслуживает сложившаяся практика квалифи-
кации мероприятий государственного контроля 
(надзора) при взаимодействии с негосудар-
ственными исполнителями делегированных 
публичных полномочий. Для негосударствен-
ных исполнителей это выражается в высокой 
зависимости от усмотрения контролирующего 
органа. Требуется более детальная регламен-
тация статуса контрольных органов именно в 
отношении негосударственных субъектов, реа-
лизующих публичные функции.

Отдельного внимания заслуживает цифровое 
измерение контроля. Информационные систе-
мы, фиксирующие решения грантовых операто-
ров, результаты техосмотра, данные кадастровой 
оценки, постепенно превращаются в инфраструк-
туру, от которой зависят возможности государ-
ства по своевременному выявлению нарушений. 
При этом прямое включение негосударственных 
исполнителей в такие системы нередко запазды-
вает; часть данных остается в закрытом обороте 
операторов. Расширение обязательного раскры-
тия информации и интеграция частных информа-
ционных систем с государственными платформа-
ми усилили бы потенциал как ведомственного, 
так и общественного контроля, снизили бы число 
спорных ситуаций и потребность в последующем 
судебном вмешательстве.

С учетом выявленных проблем представля-
ется перспективным переход от фрагментарного 
регулирования к унификации требований к осно-
ваниям делегирования публичных полномочий, к 
минимальному набору контрольных процедур и 
к распределению юридической ответственности 
между исполнителем делегированной функции 
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и учредителем (собственником) организации-ис-
полнителя. Речь идет не о создании еще одного 
крупного кодифицированного акта, а о принятии 
рамочного федерального закона, закрепляющего 
общие принципы и минимальные стандарты де-
легирования публичных полномочий коммерче-
ским и некоммерческим организациям. В рамках 
такого закона целесообразно определить обяза-
тельные требования к открытости информации, 
к системам внутреннего контроля, к структуре 
ответственности исполнителей и их учредителей, 
а также закрепить право гражданина на обжало-
вание решений негосударственных носителей 
публичных функций напрямую в административ-
ном и судебном порядке.

Наконец, проведенный анализ показывает, 
что сами негосударственные исполнители за-
интересованы в предсказуемом и прозрачном 
контроле. Четкие критерии оценки деятельно-
сти, понятная и соразмерная система ответ-
ственности и возможность структурированного 
взаимодействия с контролирующими органами 
уменьшают риски для добросовестных участ-
ников и ограничивают преимущества недобро-
совестной конкуренции. В противном случае 
делегирование превращается в источник регу-
ляторной неопределенности, что подталкивает 
ответственных исполнителей к отказу от участия 
в публичных проектах.

Обращаясь к проблематике нашего иссле-
дования, сформулируем два важных вывода.

1. Контроль федеральных органов исполни-
тельной власти за исполнением делегирован-
ных полномочий строится преимущественно 
по многоуровневой схеме, в которой объек-
том контроля выступают не только конечные 
исполнители, но и опорные структуры: само-
регулируемые организации, грантовые опера-
торы, бюджетные учреждения. На наш взгляд, 
эффективность такой модели зависит от реаль-
ной наполненности внутреннего контроля и от 
наличия у федеральных органов исполнитель-

ной власти инструментов воздействия на эти 
структуры, включая право применять меры ад-
министративной ответственности и механизмы 
пересмотра принятых ими решений.

2. Ответственность коммерческих и неком-
мерческих организаций за ненадлежащее ис-
полнение делегированных полномочий носит 
комплексный характер и сочетает гражданско-
правовые, административные, дисциплинарные 
и финансовые меры воздействия. Однако эта 
комплексность на практике зачастую оборачи-
вается возможностью для нарушителя выбрать 
наименее обременительный вид санкции. Выяв-
лены случаи недостаточной компенсаторной 
способности учреждений и иных исполнителей, 
когда причиненный вред фактически перекла-
дывается на публичные бюджеты или на граж-
дан. Для устранения этого дисбаланса требуются 
уточнение правил распределения ответствен-
ности между исполнителем и его учредителем, 
вплоть до установления в законе принципа соли-
дарной или субсидиарной публично-правовой 
ответственности учредителя за существенный 
вред, причиненный вследствие ненадлежащего 
исполнения делегированной функции, усиление 
требований к внутреннему контролю и увеличе-
ние прозрачности деятельности негосударствен-
ных носителей публичных функций.

Результаты исследования позволяют предло-
жить направление для последующих реформ: 
принятие рамочного закона о делегировании 
публичных полномочий негосударственным 
субъектам, закрепление единых минимальных 
стандартов контроля и отчетности, расшире-
ние цифровых инструментов мониторинга и 
повышение уровня открытости информации о 
деятельности коммерческих и некоммерческих 
организаций, реализующих публичные функ-
ции. Реализация таких мер способна укрепить 
доверие к институту делегирования и обеспе-
чить более надежную защиту прав граждан при 
сохранении гибкости публичного управления.
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