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Органы публичнои�  власти (различных терри-
ториальных уровнеи�  в федеративных государ-
ствах и местные (муниципальные), реализуя 

присущие им публично-правовые функции в России 
и зарубежных странах, зачастую становятся субъек-
тами частно-правовых отношении� . В наибольшеи�  
степени публично-правовые функции сочетаются с 
хозяи� ственнои�  деятельностью в деятельности орга-
нов местного самоуправления при решении вопро-
сов местного значения, связанных с обеспечением 
жизнедеятельности населения. При этом как публич-
но-территориальные образования в целом, так и их 
отдельные органы могут быть наделены правами 
юридического лица c особым статусом, вытекающим 
из их публично-правовои�  природы. 

В зарубежных странах относительно наделе-
ния статусом юридического лица публично-тер-
риториального коллектива (в том числе, государ-
ственно-территориального образования – субъекта 
федерации и муниципального образования и их 
органов) применяются различные подходы, од-
нако, в большинстве государств закрепляется их 
особыи�  статус как юридических лиц публичного 
права, но в России подобное понятие в законода-

тельстве отсутствует. В зарубежнои�  научнои�  док-
трине юридического лица деление на юридиче-
ских лиц публичного и частного права возникло в 
середине ХIХ века и окончательно было признано 
юридическои�  наукои�  большинства государств в ХХ 
веке. В России в досоветскии�  период многие вид-
ные представители цивилистическои�  и государ-
ствоведческои�  науки также придерживались ана-
логичного подхода (К.Д. Кавелин, Н.М. Коркунов, 
Г.Ф. Шершеневич и др.), однако после революции 
подобные суждения не имели права на существо-
вание в связи с отрицанием в целом деления на 
публичное и частное право, хотя отдельные совет-
ские цивилисты отмечали необходимость призна-
ния особого гражданско-правового статуса отдель-
ных юридических лиц (С.Н. Братусь, Р.О. Халфина и 
др.). В связи с этим законодательное закрепление 
особенностеи�  участия юридических лиц публич-
ного права  (государства, иных территориальных 
коллективов, в том числе местных, их органов и 
учреждении� ) в гражданских правоотношениях на-
шло широкое отражение в правовых актах почти 
всех зарубежных государств. При этом существуют 
различные подходы к наделению статусом юриди-
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деятельности присущ публично-властныи�  харак-
тер, и в их деятельности присутствует сочетание 
частно-правовых и публично-правовых функции� . 
В-четвертых, следует отметить и целевои�  характер 
закрепленнои�  за ними собственности. И, наконец, 
для публично-территориального коллектива и его 
органов характерен особыи�  порядок образования 
и ликвидации,  в корне отличающии� ся от порядка 
создания иных юридических лиц. 

В отечественнои�  научнои�  литературе иногда 
допускается смешение понятии�  публично-терри-
ториального образования и его органов как субъ-
ектов гражданских правоотношении� , но в зако-
нодательстве зарубежных государств проводится 
четкое разграничение (например, в Законе Грузии 
2002 г. «О юридическом лице публичного права»,  
Акте о местном управлении 1972 г., принятом пар-
ламентом Великобритании, в законодательстве 
Франции, Германии, США и других государств). 
Отождествление в россии� скои�  литературе деи� -
ствии�  публично- территориального коллектива и 
его органов в гражданско-правовых отношениях 
не соответствует основным подходам, заложен-
ным в законодательстве. Во-первых, в граждан-
ско-правовых отношениях, предусмотренных п. 
2 ст. 125 Гражданского Кодекса РФ, в качестве их 
субъектов выступают публично-территориальные 
образования (Федерация, ее субъекты, муници-
пальные образования), а их органы являются при 
этом лишь их представителями. Имущество пу-
блично-территориального образования является 
собственностью самого образования, а его органы 
лишь осуществляют правомочия собственника. Во-
вторых, органы публичнои�  власти реализует права 
собственника имущества от имени публично-тер-
риториального образования, т.е. выступают как 
органы того же субъекта гражданско-правовых 
отношении� .  В-третьих, органы публичнои�  власти, 
как и иные юридические лица, обладают также 
правом предъявления вещно – правовых требова-
нии� : виндикационного иска – требования о воз-
врате имущества из чужого незаконного владения. 
Однако следует уточнить, что органы публичнои�  
власти в данном случае предъявляют иск как пред-
ставители других субъектов гражданского права 
– публично-территориальных образовании�  (соб-
ственников имущества). И, наконец, как отмечают 
представители цивилистики, по общему правилу 
юридическое лицо может иметь только такие граж-
данские права, которые соответствуют определен-
ным законом или учредительными документами 
целям его деятельности, и соответственно может 

ческого лица  либо всего публично-территориаль-
ного образования, либо его отдельных органов, что 
оказывает непосредственное влияние на осущест-
вление гражданско-правовых функции� . Так, Во 
Франции непосредственно территориальные кол-
лективы – департаменты, регионы, коммуны и пр.-  
рассматриваются как юридические лица, а также 
таковыми признаются создаваемые ими различ-
ные учреждения. В Нидерландах в соответствии с 
Гражданским кодексом 1992 г. юридическими ли-
цами являются государство, провинции, муници-
палитеты и иные органы. В Германии к юридиче-
ским лицам публичного права относят различные 
организации, объединения, созданные по профес-
сиональному признаку, публичные фонды и пр., а 
также публично-территориальные коллективы и 
их органы. На основании Закона Грузии о юриди-
ческих лицах публичного права 1999 г. к их числу 
отнесены территориальные образования (наряду с 
прочими), но не их органы1. Согласно Конституции 
Турции «местные административные органы яв-
ляются публичными юридическими лицами, обра-
зованными для того, чтобы удовлетворять общие 
местные потребности жителеи�  областеи� , муници-
пальных раи� онов и деревень…» (ст.127)2. Консти-
туции Люксембурга и Словакии, напротив, в каче-
стве юридических лиц признают общины и иные 
территориальные единицы. Наделяя правами 
юридического лица территориальные сообщества 
либо его отдельные органы (иногда и тех, и других 
сразу) законодательство зарубежных государств 
исходит из того, что реализация ими частно-право-
вых полномочии�  основана на присущих им общих 
чертах. Во-первых, у них общая публично-правовая 
природа, обуславливающая основное назначение и 
роль в обществе, в связи с чем их статус определя-
ется актами публичного права, хотя отдельные во-
просы участия в хозяи� ственном обороте регулиру-
ются гражданским законодательством. Во-вторых, 
их главная цель характеризуется явно выражен-
нои�  социальнои�  направленностью – решением об-
щих вопросов жизнедеятельности публично-тер-
риториального коллектива, а не осуществлением 
предпринимательскои�  деятельности, и, в конеч-
ном счете, извлечением прибыли. В-третьих, их 

1 Чиркин Е.В. Публично-правовое образование. М.: 
ИНФРА-М, 2011. С. 109-110.
2 Цит. по кн. Баренбойм П.Д., Лафитский В.И., Терещен-
ко Л.К. Юридическое лицо публичного права в доктрине и 
практике России и зарубежных стран. – М.: Юстицинформ, 
2011. – С. 25.
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отношении� , Гражданскии�  кодекс России� скои�  Феде-
рации называет физических и юридических лиц, а 
также иных субъектов, наделенных правом на уча-
стие в названных правоотношениях. К иным субъ-
ектам отнесены России� ская Федерация, субъекты 
России� скои�  Федерации и муниципальные образо-
вания (ч. 1 ст. 2; ст. 124 ГК). Определяя организаци-
онно-правовои�  статус публично-территориального 
образования, законодательство не отождествляет 
публично-территориальные единицы (России� скую 
Федерацию, субъекты РФ, муниципальные образо-
вания) с юридическим лицом, а лишь устанавлива-
ет для них относительно равные с юридическими 
лицами права на участие в гражданско-правовых 
отношениях. Природа этих образовании� , их органов 
носит двои� ственныи�  характер – и властных публич-
ных институтов, и хозяи� ствующих субъектов. 

Органы государственнои�  власти и органы 
местного самоуправления, реализуя публичные 
функции, вступают в гражданско-правовые отно-
шения с целью удовлетворения общественных по-
требностеи� .

Среди всех публично-территориальных об-
разовании�  в муниципальном образовании при ре-
шении вопросов обеспечения жизнедеятельности 
населения в наибольшеи�  мере  переплетаются пу-
блично-правовые и частноправовые отношения и 
происходит сочетание публично-правовых функ-
ции�  с хозяи� ственнои�  деятельностью. С однои�  сто-
роны, муниципальное образование является поли-
тико-территориальнои�  организациеи� , субъектом 
публичных интересов, имеющим социальныи�  ха-
рактер, с другои�  – реализующим хозяи� ственную 
деятельность (однако с особои�  целью и направ-
ленностью). Для муниципального образования как 
политико-территориального образования, облада-
ющего особым правовым статусом, характерно со-
средоточение в одном лице публичных и частных 
начал. Как публичное образование муниципальное 
образование призвано обеспечивать потребности 
местного сообщества. Однако и органы государ-
ственнои�  власти также призваны обеспечивать 
потребности граждан. От имени публично-тер-
риториального образования соответствующего 
территориального уровня такую деятельность 
осуществляют его органы, признаваемые субъ-
ектами гражданского права. Вместе с тем, основа 
концепции участия публично-территориальных 
образовании�  в гражданских правоотношениях, за-
крепленная в ст. 125 ГК РФ, сводится к тому, что 
названные органы выступают в имущественном 
обороте от имени соответствующего публично-

нести лишь связанные с этои�  целью обязанности. 
Участие юридических лиц в гражданских правоот-
ношениях имеет определенные пределы3. Таким 
образом, обоснованно говорить о наличии у орга-
нов публичнои�  власти собственнои�  гражданскои�  
правосубъектности, отличнои�  от правосубъектно-
сти публично-территориальных образовании� . 

Согласно  россии� скому законодательству пу-
блично-правовые образования территориального 
характера (государство, субъекты Федерации, му-
ниципальные образования)  признаны участни-
ками имущественного оборота наравне с иными 
субъектами (ст. 8 Конституции РФ, ст.ст. 1, 2, 124 ГК 
РФ). Вместе с тем, данным образованиям и их орга-
нам присущ специфическии�  статус, влияющии�  на 
особенности их положения как участников граж-
данских правоотношении� . Указанные субъекты не 
отождествляются с обычными юридическими ли-
цами (хотя и имеют такои�  статус), они выведены 
из общего ряда субъектов, но могут участвовать в 
гражданских правоотношениях на равных началах 
с иными участниками этих отношении�  – граждана-
ми и юридическими лицами. В этом случае к ним 
применяются нормы, определяющие участие юри-
дических лиц в отношениях, регулируемых граж-
данским законодательством (если иное не вытека-
ет из закона или особенностеи�  данных субъектов).  

Государственные органы и органы местного 
самоуправления наделены правами юридического 
лица. Они осуществляют хозяи� ственную деятель-
ность от имени населения соответствующеи�  публич-
но-территориальнои�  единицы (всеи�  России� скои�  
Федерации, субъекта Федерации, муниципального 
образования). В соответствии с Гражданским кодек-
сом России� скои�  Федерации органы государственнои�  
власти и органы местного самоуправления являют-
ся субъектами гражданско-правовых отношении�   и 
выступают в этом качестве при владении и пользо-
вании закрепленным за ними имуществом, а также 
при распоряжении средствами, выделенными им по 
смете или полученными по иным основаниям, с уче-
том ограничении� , предусмотренных законодатель-
ством и обусловленных правовои�  природои�  самих 
органов.  При участии в подобного рода отношени-
ях органы публичнои�  власти юридически равны с 
иными субъектами гражданско-правовых отноше-
нии� . Перечисляя участников гражданско-правовых 

3 См.: Суханов Е.А. Юридические лица как участники 
гражданских правоотношений // Гражданское право: Учеб-
ник. – 2-е изд., перераб. и доп. / Отв. ред. Е.А. Суханов.- М.: 
Изд-во БЕК, 1998. – Т. 1.- С. 115.
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могут не выступать в качестве самостоятельных 
обособленных единиц в отдельных гражданско-
правовых отношениях, реализуя присущие им эле-
менты гражданскои�  правосубъектности. Органы 
публичнои�  власти зачастую выступают в граждан-
ских правоотношениях самостоятельно и в соб-
ственных интересах для организации, поддержа-
ния и развития собственного функционирования. 
Выступление государственных и муниципальных 
органов в гражданском обороте от своего имени 
предполагает наличие собственного интереса, от-
личного от интереса самого государства, субъек-
та РФ или муниципального образования. Интерес 
государственных и муниципальных органов за-
ключается в поддержании и развитии уровня их 
существования. Соблюдение этого интереса также 
представляет косвенныи�  интерес для публично-
территориального образования (ему выгоднее, 
когда соответствующии�  орган материально обе-
спечен для выполнения своих функции�  и т.п.), од-
нако непосредственно этот интерес принадлежит 
самому органу. Также интерес государственного 
или муниципального органа может быть обуслов-
лен участием в гражданских правоотношениях 
от собственного имени, но при выполнении пу-
бличных функции� . Такои�  интерес не может быть 
противопоставлен интересам публично-террито-
риального образования, более того, он только ими 
и может быть обусловлен5. Совершая различные 
сделки гражданско-правового характера в каче-
стве юридического лица, государственные и муни-
ципальные органы подпадают под деи� ствие норм 
гражданско-правовои�  ответственности.

Однако международно-правовые акты и зако-
нодательство отдельных зарубежных государств 
предусматривают и возможность применения уго-
ловнои�  ответственности к юридических лицам за 
совершение тех или иных противоправных дея-
нии� . При этом применение уголовнои�  ответствен-
ности к руководителям и должностным лицам 
организации�  (юридических лиц) не исключает 
применения мер ответственности в целом ко все-
му юридическому лицу. Как правило, в качестве 
мер ответственности применяются штрафы, при-
нудительная ликвидация, отзыв лицензии, ли-
шение возможности пользоваться льготами или 
преимуществами со стороны публичнои�  власти, 
помещение под судебныи�  надзор, временныи�  или 

5 Кондрашов Ю.В.Статус органов местного самоуправления 
при участии в гражданских правоотношениях. Автореферат 
дисс. на соиск. уч. степ канд. юр. наук, Тюмень, 2004. С. 23.

территориального образования. Для удовлетворе-
ния общественных потребностеи�  (государствен-
ных, муниципальных) публично-территориальные 
образования в лице их органов вступают в договор-
ные отношения, например, при заключении госу-
дарственных и муниципальных контрактов на по-
ставку товаров, выполнения работ, оказания услуг 
для государственных или муниципальных нужд. В 
таких контрактах реализуется публичныи�  интерес 
(удовлетворение потребностеи�  населения в това-
рах, услугах и пр.). Публичныи�  интерес проявля-
ется и в том, что финансирование поставленных 
товаров, оказанных услуг осуществляется за счет 
средств соответствующих бюджетов и государ-
ственных внебюджетных фондов. Поэтому остро 
стоит вопрос об эффективном использовании «пу-
бличных финансов», особенно в связи с нередки-
ми случаями закупок различных товаров, строи-
тельства дорог, инфраструктуры по завышенным 
ценам. Федеральныи�  закон от 21 июля 2005 г. «О 
размещении заказов на поставки товаров, выпол-
нения работ, оказания услуг для государственных 
и муниципальных нужд»4 в качестве целеи�  право-
вого регулирования определяет эффективное ис-
пользование бюджетных и внебюджетных средств, 
развитие добросовестнои�  конкуренции, совершен-
ствование деятельности органов государственнои�  
власти и органов местного самоуправления, обе-
спечение гласности и прозрачности при размеще-
нии заказов, предотвращение коррупции и других 
злоупотреблении� . Практика свидетельствует, что 
нередко при размещении госзаказов, равно как и 
муниципальных заказов, на первыи�  план выходит 
личная заинтересованность отдельных должност-
ных лиц заказчиков, в связи с чем возникают раз-
личного рода злоупотребления. С точки зрения 
правоотношении� , регулируемых Уголовным ко-
дексом РФ, речь идет о взятках, коммерческом под-
купе, ограничении конкуренции, превышении и 
злоупотреблении должностными полномочиями, 
халатности и пр. В результате закупок товаров не-
надлежащего качества, по заведомо завышенным 
ценам наносится ущерб интересам населения пу-
блично-территориальных образовании� .

Осуществляя властные полномочия, органы 
государственные и муниципальные органы не 

4 Федеральный закон от 21 июля 2005 г. № 94-ФЗ в ред. 
от 2 июля 2013 г. № 171-ФЗ «О размещении заказов на по-
ставки товаров, выполнения работ, оказания услуг для госу-
дарственных и муниципальных нужд» // СЗ РФ. 2005. №  30  
(ч. 1), Ст. 3105; 2013. № 27. Ст. 3463.
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органы местного самоуправления могут быть при-
влечены к уголовнои�  ответственности только за 
те деяния, которые совершены в процессе испол-
нения функции� , сравнимых с функциями, осущест-
вляемыми физическими и юридическими лицами. 
Таким образом, в законодательстве Дании предус-
мотрен достаточно широкии�  круг основании�  уго-
ловнои�  ответственности юридических лиц, в том 
числе лиц публичного права. В Уголовном кодексе 
Норвегии 1902 г. (уголовная ответственность юри-
дических лиц введена  в 1997 году) вместо термина 
«юридическое лицо» используется понятие «пред-
приятие», под которым подразумеваются компа-
нии, товарищества, фонды, муниципальные обра-
зования и пр. В уголовном кодексе Швеции 1962 г. 
в ред. 2006 г. под «предпринимателем» понимается 
любое лицо, занимающееся деятельностью эконо-
мического или финансового характера, т.е. вступа-
ющее в гражданско-правовые отношения. В таких 
отношениях могут участвовать государственные 
учреждения, муниципальные образования, госу-
дарственные и муниципальные хозяи� ства.

Следует отметить, что установление уголовнои�  
ответственности юридических лиц традиционно 
характерно для государств общего права, однако, 
и в этих странах не везде к юридическим лицам 
публичного права применимы меры уголовнои�  от-
ветственности. Тем более интересен пример Кана-
ды, где Уголовныи�  кодекс 1955 года устанавливает 
ответственность юридического лица, применяя к 
нему термин «организация». Данныи�  термин со-
гласно названному акту имеет широкое толкова-
ние: он определяется как государственныи�  орган, 
юридическое лицо, общество, предприятие, фирма. 
товарищество, профсоюз, муниципальное образо-
вание или объединение лиц, имеющее структуру и 
прочие атрибуты.  Ответственность предусмотрена 
за достаточно широкии�  круг деянии� , прежде всего 
экономического характера. В качестве наказании�  
предусмотрен штраф и пробация (форма условного 
осуждения, применяемая в странах общего права) с 
широким перечнем условии�  в отношении органи-
зации: 1) возмещение убытков или ущерба, причи-
ненного в результате преступления; 2) разработка 
организациеи�  стратегии, стандартов и процедур, 
направленных на снижение вероятности соверше-
ния нового преступления; 3) представление в суд 
отчета о таких мероприятиях; 4) определение слу-
жащего старшего звена, отвечающего за соблюде-
ние политики, стандартов и процедур; 5) доведения 
в установленном судом порядке до сведения обще-
ственности следующеи�  информации: преступления, 

постоянныи�  запрет осуществлять коммерческую 
деятельность и т.д. Вместе с тем, применение по-
добных мер уголовнои�  ответственности между-
народными актами (Конвенциеи�   ООН против 
транснациональнои�  организованнои�  преступно-
сти 2000 г., Конвенциеи�  ООН против коррупции 
2003 г., Конвенциеи�  Совета Европы об уголовнои�  
ответственности за коррупцию 1999 г. и др.) не 
предусматривается в отношении публичных юри-
дических лиц – государственных и муниципальных 
органов, речь идет лишь о применении мер уголов-
нои�  ответственности к публичным должностным 
лицам этих органов. Более того, законодательные 
акты отдельных государств прямо оговаривают, 
что в контексте уголовнои�  ответственности юри-
дических лиц под таковыми не подразумеваются 
государственные и муниципальные органы (на-
пример, Закон Словении 2005 г. об уголовнои�  от-
ветственности юридических лиц устанавливает, 
что Республика Словения и органы местного само-
управления юридическои�  ответственности не под-
лежат6; аналогичную норму содержит Уголовныи�  
кодекс Литвы 2000 г., предусматривающии� , что 
государство, инстанция и учреждение государства 
или местного самоуправления ответственности 
не подлежат; Уголовныи�  кодекс Молдовы 2002 г. 
также устанавливает уголовную ответственность 
юридических лиц за исключением органов публич-
нои�  власти7 как и Уголовныи�  кодекс Франции 1992 
г., Уголовныи�  кодекс Эстонии 2002 г.). Однако мож-
но встретить и примеры иного подхода. Так, Уго-
ловныи�  кодекс Дании 1930 г. с поправками об уго-
ловнои�  ответственности юридических лиц 1996 
г. распространяет уголовную ответственность на 
любое юридическое лицо, в том числе наряду с ак-
ционерными компаниями, кооперативными обще-
ствами, ассоциациями, фондами и на муниципа-
литеты и органы государственнои�  власти (статья 
26 УК). В соответствии с данным актом уголовная 
ответственность юридического лица, в том числе и 
публичного (органа государственнои�  власти и ор-
гана местного самоуправления) возникает в связи 
с нарушением, допущенным в рамках данного юри-
дического лица одним или более лицами, связан-
ными с данным юридическим лицом, или самим 
юридическим лицом. Согласно статье 27 Уголовно-
го кодекса Дании органы государственнои�  власти и 

6 См. об этом: Голованова Н.А., Лафитский В.И., Цирина М.А. 
Уголовная ответственность юридических лиц в международ-
ном и национальном праве. М.: Статут, 2013. С. 142 – 143.
7 Там же. С. 263 – 264.
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ные позиции относительно возможности введения 
данного института, хотя и не лишенного опреде-
ленных недостатков. Недостатки института уго-
ловнои�  ответственности организации�  (в данном 
контексте государственных и муниципальных ор-
ганов) связаны, прежде всего, с тем, что зачастую 
преступная деятельность отдельных публичных 
должностных лиц приводит к ответственности 
всего органа, и факт уголовного наказания органи-
зации в целом отвлекает внимание общественно-
сти от руководства и отдельных должностных лиц, 
виновных в совершении преступления.

за которое была осуждена организация; наказания, 
назначенного судом; предпринимаемых органи-
зациеи�  мер с целью уменьшения вероятности со-
вершения нового преступления; 6) иные условия, 
установленные судом с целью предотвращения со-
вершения организациеи�  новых преступлении�  или 
исправления причиненного вреда.

Как уже говорилось выше, в России не предус-
мотрена уголовная ответственность юридических 
лиц, в том числе и органов публичнои�  власти за со-
вершение преступлении�  экономического характе-
ра. В научнои�  литературе высказываются различ-
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