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О.Ю. Родионова∗ 

НАДЕЛЕНИЕ ГОСУДАРСТВОМ СОБСТВЕННЫМИ 
ПОЛНОМОЧИЯМИ ЧАСТНОГО СУБЪЕКТА: 

ОПЫТ РОССИИ И ГЕРМАНИИ 
 

На протяжении длительного времени в отечественной пра- 
вовой науке, законодательстве и практике господствовал подход, в 
русле которого функции и полномочия органов государства носи- 
ли исключительно властный характер, действовала администра- 
тивно-командная система управления всеми сферами жизни обще- 
ства. Ситуация в государственном и муниципальном управлении 
изменились коренным образом в условиях проводимой в России 
административной реформы. Управленческие функции и полно- 
мочия стали рассматриваться не только как осуществление власти, 
но и как оказание органами государства и местного самоуправле- 
ния публичных услуг населению. Одновременно предусматривает- 
ся возрастание роли институтов общества в осуществлении госу- 
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дарством его полномочий, их активное участие в различных фор- 
мах в производстве и оказании публичных услуг. 

Е. Гриценко, характеризуя сложившуюся в российском об- 
ществе ситуацию, отмечает следующее: «Человек (гражданин) из 
объекта управления превращается, с одной стороны, в клиента ад- 
министрации, потребителя публичной услуги, с другой же сторо- 
ны, предполагается его собственное активное участие в различных 
формах в производстве публичных услуг через механизмы самоор- 
ганизации и саморегулирования»1. 

Федеральный закон № 210-ФЗ от 27 июля 2010 г. «Об орга- 
низации предоставления государственных и муниципальных ус- 
луг»2 определяет государственную и муниципальную услугу как 
правоотношения, «возникающие в связи с предоставлением госу- 
дарственных и муниципальных услуг соответственно федераль- 
ными органами исполнительной власти, органами государствен- 
ных внебюджетных фондов, исполнительными органами государ- 
ственной власти субъектов Российской Федерации, а также мест- 
ными администрациями и иными органами местного самоуправ- 
ления, осуществляющими исполнительно-распорядительные пол- 
номочия» (ч. 1 ст. 1 в ред. от 28.12.2013). В то же время ч. 3 этой 
же статьи предусматривает возможность оказания услуг в субъек- 
те Российской Федерации «государственными и муниципальными 
учреждениями и другими организациями, в которых размещается 
государственное задание (заказ) субъекта Российской Федерации 
или муниципальное задание (заказ)». 

При анализе вышеприведенных законодательных норм сле- 
дует обратить внимание, во-первых, на смешение в едином ле- 
гальном понятии государственных и муниципальных услуг, в то 
время как в соответствии с Конституцией РФ государственная 
власть и местное самоуправление имеют различную природу; во- 
вторых, на круг субъектов, оказывающих государственные и му- 
ниципальные услуги, предусмотренную законом возможность пре- 
доставления такого рода услуг не только государственными и му- 

 
1 Гриценко Е. Правовые основания допустимости передачи публичных 
задач частным субъектам // Публично-частное партнерство в муници- 
пальной сфере: германский и российский опыт. М., 2014. С. 2. 
2 См.: СЗ РФ. 2010. № 31. Ст. 4179. 
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ниципальными органами и учреждениями, но и иными организа- 
циями. 

Ст. 6 Бюджетного кодекса Российской Федерации от 31 ию- 
ля 1998 N 145-ФЗ (ред. от 28.12.2013, с изм. от 03.02.2014) также 
объединяет государственные и муниципальные услуги (работы) в 
едином понятии, предусматривая, что они могут оказываться (пре- 
доставляться) «органами государственной власти (органами мест- 
ного самоуправления), государственными (муниципальными) уч- 
реждениями и в случаях, установленных законодательством Рос- 
сийской Федерации, иными юридическими лицами» (ст. 6). 

В современных условиях государство, его органы, а также 
органы местного самоуправления вправе решить, реализовывать 
ли им самим функции и полномочия в сфере управления, связан- 
ные с предоставлением услуг населению, передать ли эти функции 
и полномочия частному партнеру или создать юридическое лицо 
для их реализации. Происходит разгосударствление деятельности 
по решению публичных задач. Например, передача властных пол- 
номочий исполнительных органов государственным и муници- 
пальным учреждениям. 

При большом дефиците публичных финансовых средств го- 
сударство и местное самоуправление передают решение публич- 
ных задач частному субъекту. При этом законодательство Россий- 
ской Федерации не определяет случаи, в которых целесообразно 
передать полномочия органов государства и муниципальных орга- 
нов частным субъектам, пределы передаваемых полномочий, не 
конкретизирует круг субъектов, оказывающих населению государ- 
ственные и муниципальные услуги, не определяет их статус (ком- 
мерческие или некоммерческие) и организационно-правовые фор- 
мы, что порождает ситуацию неопределенности в обществе. 

Как справедливо отмечает Е. Гриценко, «получается, что за- 
конодатель не видит разницы между следующими явлениями: пе- 
редачей властных полномочий; передачей невластных предостав- 
ляющих и обеспечительных функций частным субъектам; иными 
способами участия частных субъектов в предоставлении государ- 
ственных и муниципальных услуг»3. Автор предлагает разграни- 
чить варианты «передачи функций и полномочий публичных 

 
3 Гриценко Е. Указ. соч. С. 15. 
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субъектов и привлечения частных лиц к решению публичных за- 
дач»4. 

В русле предлагаемого автором решения проблемы при пе- 
редаче функций и полномочий последние на основании договора 
(соглашения) от субъекта публичного права передаются другому 
субъекту, обладающему публично-правовой либо частноправовой 
правосубъектностью. При сохранении публичной значимости ре- 
шаемых совместно публичным и частным партнером задач, сохра- 
нении за публичным субъектом ответственности за их решение 
само решение задач переходит к частному партнеру. Происходит и 
изменение статуса частных субъектов, приобретение ими частично 
публично-правового статуса, властных полномочий. За публичным 
партнером сохраняется при этом функция гаранта предоставления 
публичного блага населению. 

Как отмечалось выше, от передачи публично-властных пол- 
номочий частным субъектам следует отличать привлечение част- 
ных субъектов к решению публичных задач. Развивая данную те- 
му, Е. Гриценко называет и то, и другое институтами, реализуе- 
мыми «посредством применения различных публично-правовых и 
частно-правовых форм кооперации и взаимодействия публичных  
и частных субъектов»5. 

Представляется, что более правильным в данном случае бу- 
дет вести речь о двух разновидностях форм публичного управле- 
ния, а не об институтах. 

Юридическая природа передачи публичных полномочий ча- 
стному партнеру и привлечение частного партнера к выполнению 
публичных задач как правовых институтов требует  аргументации 
с позиций теоретического обоснования их места и роли в системе 
права. В тоже время рассмотрение Е. Гриценко данной проблемы 
приводит к мысли о целесообразности идентификации передачи 
публичных полномочий частному партнеру и привлечения частно- 
го партнера к выполнению публичных задач в качестве разных 
форм публичного управления. Это может способствовать лучшему 
осмыслению процессов и явлений в современном обществе, на- 

 
 

4 Гриценко Е. Указ. соч. С. 16. 
5 См.: Там же. С. 38. 
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пример, пониманию форм управления в рамках такого явления, 
как публично-частное партнерство – ПЧП. 

Если вести речь о формах участия публичных и частных 
партнеров в ПЧП-проектах, о согласовании их интересов, о рас- 
пределении функций и полномочий в русле достижения публич- 
ных целей и задач, то встает вопрос как об управленческой, так и  
о договорной природе такого рода отношений, поскольку в рам- 
ках этого сотрудничества возникают обязательства как граждан- 
ско-правового, так и административно-правового характера. 

Применительно к решению проблемы публично-частного 
партнерства речь может идти скорее о передаче функций и пол- 
номочий публичного партнера частному. Это можно рассмотреть 
на примере Федерального закона от 21 июля 2005 г. № 115-ФЗ 
«О концессионных соглашениях»6, открывшего возможности пе- 
редачи государственных и муниципальных объектов в пользова- 
ние и владение частному субъекту для их реконструкции и после- 
дующей эксплуатации для решения публичных задач. 

При этом в российском праве происходит взаимопроникно- 
вение и одновременно смешение гражданско-правовых и админи- 
стративно-правовых (управленческих и договорных) форм, когда, 
с одной стороны, государственные и муниципальные органы по 
сути наделяются гражданско-правовой правосубъектностью, с дру- 
гой – частные субъекты приобретают публичные функции и пол- 
номочия. 

Для решения обозначенных выше проблем можно обратить- 
ся к зарубежному опыту, в частности, к опыту Германии7, где на- 
блюдается широкое использование «частной компетентности, ча- 
стной организационной деятельности и частных ресурсов при ис- 
полнении административных задач»8. «Причина такого развития 
кроется, – как отмечает германский автор У. Штайнер, – прежде 

 
6 СЗ РФ. 2005. № 30. Ст. 3126. 
7 Осмыслению проблемы способствует коллективная монография кол- 
лектива российских и германских авторов «Публично-частное партнерст- 
во в муниципальной сфере: германский и российский опыт». М., 2014. 
8 Штайнер У. Исполнение публичных задач частными субъектами с по- 
зиций конституционного права Германии // Публично-частное партнер- 
ство в муниципальной сфере… С. 51. 
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всего в явлении, знакомом всем развитым государствам мира: 
расширение публичных задач и перегруженное в результате этого 
государство. Выполнение публичных задач должным образом на- 
дежно, своевременно и компетентно выходит нередко за рамки 
организационных, финансовых и политических возможностей со- 
временного государственного аппарата. Поэтому используются 
частные ресурсы»9. Это может касаться строительства на основе 
концессионных соглашений дорог в целях решения транспортных 
проблем с последующим взиманием с населения платы за пользо- 
вание этими дорогами, привлечения частного партнера к испол- 
нению уголовных наказаний, поскольку содержание тюрем, соот- 
ветствующих стандартам пребывания в них заключенных, обхо- 
дится непомерно дорого государству. Можно привести и другие 
примеры. Например, возможность наделения частных сил безо- 
пасности суверенными правами по применению силы для исполь- 
зования силы в международных кризисных регионах, (например, 
для защиты германских торговых судов в Аденском заливе)10. 

В русле такого рода тенденций в жизни общества в герман- 
ской правовой доктрине появляются новые термины. Существует 
такой термин как «приватизация задач», когда традиционно вы- 
полнявшиеся публичными институтами задачи «доверяются 
предприятиям, организованным в частноправовой форме»11. 

Однако при этом с государства не снимаются обязанности 
гарантировать общедоступность и качество услуг (транспортных, 
почтовых, образовательных, в сфере здравоохранения и др.), пре- 
доставляемых населению частным партнером, в том числе с ис- 
пользованием юридических средств. Появляется еще один термин, 
адресованный публичному субъекту – «обязанность предоставле- 
ния гарантии»12. «Говоря образно, – отмечает У. Штайнер, – госу- 
дарство хочет меньше грести и по возможности лишь больше 
управлять»13, что приводит к разгосударствлению задач. По мне- 

 
9 Штайнер У. Исполнение публичных задач частными субъектами с по- 
зиций конституционного права Германии … С. 53. 
10 Там же. С. 55. 
11  Там же. 
12  Там же. 
13 Там же. С. 56. 
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нию автора, в силу существующей в Германии зрелости общест- 
венных отношений, связанных с наделением государством собст- 
венными полномочиями частного субъекта, возникают «квазино- 
сители публичного управления в частноправовом обличии»14. 

Из германской правовой доктрины можно взять на вооруже- 
ние и так называемый «принцип административной свободы вы- 
бора», согласно которому «исполнительная власть, поскольку она 
предоставляет услуги гражданам, свободна выбирать между пуб- 
лично-правовыми и частноправовыми способами совершения дей- 
ствий»15. 

Исходя из объема передаваемых публичным субъектом ча- 
стному функций и полномочий в сфере управления, в германской 
доктрине различает так называемые материальную, функциональ- 
ную, формальную (организационную) приватизацию16. 

Первый вариант (так называемая материальная приватиза- 
ция) означает передачу публичных задач, которые могут эффек- 
тивно решаться в негосударственной сфере, не требуют обязатель- 
ного участия публичного субъекта в их реализации, не связаны с 
осуществлением его суверенных прав; исполнение публичных за- 
дач в полном объеме переносится на частный сектор. 

Второй вариант (так называемая функциональная привати- 
зация) предполагает уполномочивание частных субъектов на реа- 
лизацию отдельных властных полномочий, как правило, на дого- 
ворной основе, при сохранении ответственности за решение обще- 
ственно значимых задач за публичным партнером. Реализуемые на 
договорной основе проекты публично-частного партнерства «на- 
ходятся, как правило, в сфере функциональной приватизации»17. 

 
 
 

14 Штайнер У. Исполнение публичных задач частными субъектами с по- 
зиций конституционного права Германии… С. 60. 
15 Крамер У. Допустимость передачи государственных и муниципальных 
задач по германскому праву // Публично-частное партнерство в муници- 
пальной сфере… С. 65. 
16 См.: Там же. С. 66–67. 
17 Грайм Ж. Пределы допустимой приватизации муниципальных задач по 
германскому праву // Публично-частное партнерство в муниципальной 
сфере … С. 87. 
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Третий вариант (так называемая формальная, или организа- 
ционная, приватизация), когда государство решает свои задачи 
посредством созданных им в различных организационно-правовых 
формах юридических лиц, государство использует организацион- 
но-правовые формы частного права. 

Всегда существуют опасения, что при реализации альтерна- 
тивных вариантов осуществления публичных задач, функций и 
полномочий государство попытается уклониться от своих обязан- 
ностей, что приведет к нарушению прав граждан. Предвосхищая 
возможности такого рода нарушения прав, германская правовая 
доктрина не только различает способы и объем передаваемых ча- 
стному субъекту функций и полномочий, но и устанавливает пре- 
делы делегирования этих полномочий. 

Даже если государство, его органы, органы местного само- 
управления не исполняют непосредственно публичную задачу в 
переделах их компетенции, они отвечают перед гражданином и 
обществом за осуществление этой задачи. Если государство пере- 
дает исполнение определенных задач частному партнеру, оно ос- 
тается связанным необходимостью обеспечения основных (кон- 
ституционных) прав человека и гражданина, принципов конститу- 
ционного строя (таких как демократическое, правовое социальное 
государство, разграничение компетенции между федерацией и ее 
субъектами, самостоятельность и независимость местного само- 
управления в пределах его компетенции). 

Таким образом, государство, избавившись от непосредст- 
венного исполнения публичной задачи, делегировав обществу в 
лице частного партнера определенную долю своих функций и 
полномочий, обязано обеспечить их надлежащее исполнение, кон- 
троль за деятельностью частных субъектов, оставляет за собой оп- 
ределенные способы воздействия на них, в конечном счете несет 
ответственность за общее благо. 


