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ОБЩАЯ ХАРАКТЕРИСТИКА РАБОТЫ 

 

Актуальность темы. Осуществление муниципальными образованиями 

хозяйственной деятельности невозможно без их участия в гражданском обо-

роте. Для этих целей Гражданский кодекс Российской Федерации
1
 (далее – 

ГК РФ) наделил их статусом субъекта гражданского права, участвующего в 

гражданских правоотношениях на равных началах с иными лицами  

(п. 1 ст. 124). 

Вопрос о гражданской правосубъектности муниципальных образова-

ний относится к числу дискуссионных. Это связано в первую очередь с теми 

особенностями, которые вытекают из правовой природы данных субъектов и 

их социального назначения и проявляют себя в различных аспектах граждан-

ской правосубъектности муниципальных образований, прежде всего, вещно-

правовом и обязательственном.  

Проблемным в настоящее время является вопрос определения этих 

особенностей, а также норм об участии юридических лиц в гражданско-

правовых отношениях, применяемых к муниципальным образованиям. Фор-

мулировка п. 2 ст. 124 ГК РФ «если иное не вытекает из закона или особен-

ностей данных субъектов» означает изъятие из установленного правила о 

применении к муниципальным образованиям гражданско-правовых норм о 

юридических лицах. Причем эти изъятия могут быть либо прямо предусмот-

рены законом, либо вытекать из особенностей рассматриваемых субъектов. 

Учитывая то обстоятельство, что ГК РФ не определяет эти особенности, су-

щественное значение для теории гражданского права и правоприменительной 

практики приобретает вопрос, связанный с правильным применением данной 

нормы права. На законодательном уровне остается открытым вопрос о том, 

какие нормы, определяющие участие юридических лиц в отношениях, регу-

                                                           
1
 Гражданский кодекс Российской Федерации (часть первая) от 30.11.1994 года  

№ 51-ФЗ (принят ГД ФС РФ 21.10.1994) // СЗ РФ. 05.12.1994. № 32. Ст. 3301. 

consultantplus://offline/ref=C632FF4A8A318A423ED388E8F04A57E52BECCF0F03ADF774E681EE2AA3322CEFA76359AE9E86E538H8eCK
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лируемых гражданским законодательством, применяются к муниципальным 

образованиям. 

Сегодня в научной среде дискутируются проблемы соотношения норм 

ГК РФ и норм специального законодательства, регулирующего участие му-

ниципальных образований в гражданском обороте. Так, основной правовой 

формой участия муниципальных образований в имущественном обороте на 

сегодняшний день выступают договорные обязательства, правовое регулиро-

вание которых осуществляется целым комплексом норм как гражданского, 

так и предпринимательского права. Особую значимость данное обстоятель-

ство приобретает в условиях становления и развития в России института му-

ниципально-частного партнерства, правовому регулированию которого по-

священ Федеральный закон от 13.07.2015 года № 224-ФЗ «О государственно-

частном партнерстве, муниципально-частном партнерстве в Российской Фе-

дерации и внесении изменений в отдельные законодательные акты Россий-

ской Федерации»
1
. 

Наибольшую актуальность представляют вопросы, связанные с опре-

делением отраслевой принадлежности договоров с участием муниципальных 

образований, особенностей их заключения, наличием у них своих специфи-

ческих признаков, что, в частности, вызвано проблемой соотношения норм 

ГК РФ о видах договоров и норм специальных законов, регулирующих во-

просы заключения отдельных видов муниципальных договоров (концессион-

ные соглашения, муниципальные контракты и т.д.). 

Муниципальные образования во всех случаях непосредственно участ-

вуют в гражданско-правовых отношениях не иначе как через органы местно-

го самоуправления или иных лиц, действующих от имени муниципальных 

образований и приобретающих для них гражданские права и обязанности. В 

связи с этим появляется ряд проблем, связанных с соотношением форм уча-

                                                           
1
 СЗ РФ. 20.07.2015. № 29 (часть I). Ст. 4350. 

http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_182660/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_182660/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_182660/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_182660/
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стия в имущественном обороте муниципальных образований и их органов, 

наделенных статусом юридического лица, поскольку в этом случае послед-

ние также являются самостоятельными субъектами гражданского права и по-

тенциально могут приобретать права и обязанности от своего имени и для 

себя.  

Все эти вопросы имеют принципиальное значение для исследования 

гражданской правосубъектности муниципальных образований. 

Таким образом, исследование гражданской правосубъектности муни-

ципальных образований представляется весьма актуальным и значимым для 

развития теории и практики гражданского права. Научно-теоретическая и 

практическая актуальность упомянутых выше вопросов, их недостаточная 

разработанность и дискуссионность определили выбор темы диссертацион-

ного исследования. 

Степень разработанности темы. В разное время учеными предпри-

нимались попытки исследования вопросов гражданской правосубъектности 

муниципальных образований, особенностей ее реализации в отдельных видах 

гражданских правоотношений. 

Общие вопросы гражданской правосубъектности муниципальных обра-

зований отражены в диссертационных исследованиях О.А. Камалова «Граж-

данская правосубъектность муниципальных образований»
 

(Екатеринбург, 

2001), О.Ю. Бояровой «Муниципальное образование: особенности право-

субъектности в гражданских правоотношениях» (Саратов, 2002), Н.Н. Кол-

маковой «Муниципальное образование как субъект гражданских правоотно-

шений» (Волгоград, 2007). 

Правосубъектности муниципального образования посвящена моногра-

фия О.И. Баженовой «Муниципальное образование как субъект права» (М., 

2010). 

Проблеме участия муниципальных образований в отдельных видах 

гражданских правоотношениях посвящены кандидатские диссертации  
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Л.Н. Томиловой «Правовые формы и способы участия муниципального обра-

зования в предпринимательской деятельности» (Саратов, 2003), Е.А. Левиц-

кой «Концессионные соглашения в сфере коммунального имущества муни-

ципальных образований» (Ростов-на-Дону, 2008), А.Е. Кирпичева «Муници-

пальный контракт в гражданском праве Российской Федерации» (М., 2011). 

Исследование проблем муниципальной собственности нашло отражение в 

диссертациях Е.Л. Слепнѐва «Право собственности муниципальных образо-

ваний» (Екатеринбург, 2000), А.В. Камышанского «Гражданско-правовое ре-

гулирование возникновения и осуществления права муниципальной собст-

венности» (Краснодар, 2009), Л.А. Чердаковой «Осуществление права собст-

венности муниципальными образованиями» (М., 2015) и др. 

Вместе с тем, значительное число диссертационных исследований ос-

новано на ранее действовавшем законодательстве и практике его примене-

ния, в связи с чем они по объективной причине не могут учитывать склады-

вающиеся в настоящее время имущественные отношения с участием муни-

ципальных образований, в том числе активно развивающиеся в последнее 

время правовые формы сотрудничества муниципальных образований с част-

ным сектором экономики. Кроме того, превалирующее количество работ (в 

том числе статей, опубликованных в научной периодике), посвящено отдель-

ным вопросам участия муниципальных образований в гражданских правоот-

ношениях и не носит комплексного характера. 

Целью диссертационного исследования является формулирование 

целостной совокупности выводов о гражданской правосубъектности муни-

ципальных образований, ее содержании и реализации.  

Достижение указанной цели обусловило постановку и последователь-

ное решение ряда теоретических и прикладных задач: 

–  определить понятие и место муниципального образования в системе 

субъектов гражданского права; 
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–  выявить особенности гражданской правосубъектности муниципаль-

ных образований; 

–  охарактеризовать влияние публично-правовой природы на граждан-

скую правоспособность муниципальных образований; 

–  исследовать гражданскую дееспособность муниципальных образова-

ний и порядок ее реализации; 

–  охарактеризовать участие органов местного самоуправления в реали-

зации гражданской правосубъектности муниципальных образований; 

–  проанализировать гражданско-правовую связь между муниципаль-

ным образованием и органами местного самоуправления; 

–  выявить особенности участия муниципальных образований в вещных 

правоотношениях; 

–  проанализировать участие муниципальных образований в договор-

ных обязательствах; 

–  исследовать гражданско-правовую ответственность муниципальных 

образований. 

Объектом диссертационного исследования являются общественные 

отношения, возникающие при реализации гражданской правосубъектности 

муниципальных образований. 

Предметом диссертационного исследования выступают нормы граж-

данского права, определяющие содержание и особенности реализации граж-

данской правосубъектности муниципальных образований, положения док-

трины гражданского и предпринимательского права, а также сложившаяся в 

данной сфере правоприменительная практика. 

Методологическую основу диссертационного исследования 

составили общенаучные (описание, сравнение, анализ и синтез, обобщение, 

абстрагирование, конкретизация) и частнонаучные (формально-

юридический, историко-правовой, метод правового моделирования) методы 

научного познания. 
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Теоретическую основу диссертации составили научные труды  

таких ученых-правоведов, как С.А. Авакьян, С.С. Алексеев, В.К. Андреев, 

В.А. Бабаков, О.И. Баженова, В.А. Белов, М.И. Брагинский, С.Н. Братусь,  

В.И. Васильев, Я.Р. Веберс, А.В. Винницкий, Н.В. Витрук, В.П. Грибанов, 

И.В. Дойников, Н.Д. Егоров, В.В. Ершов, О.С. Иоффе, А.Е. Кирпичев,  

О.А. Красавчиков, О.Е. Кутафин, В.В. Лаптев, А.В. Мильков, И.А. Покров-

ский, Е.А. Суханов, В.М. Сырых, Н.С. Тимофеев, Ю.К. Толстой, Е.А. Флей-

шиц, В.Е. Чиркин, Г.Ф. Шершеневич и др. 

Нормативной базой исследования явились Конституция Российской 

Федерации, кодексы, иные федеральные законы Российской Федерации; под-

законные правовые акты – указы Президента РФ, постановления Правитель-

ства РФ; ведомственные акты органов исполнительной власти; муниципаль-

ные нормативные правовые акты. 

Эмпирическую базу работы составили: 1) судебная практика Консти-

туционного суда РФ, конституционных судов субъектов РФ, арбитражных 

судов и судов общей юрисдикции за 1997 – 2016 годы; 2) материалы научной 

периодической печати, правоприменительная практика федеральных органов 

исполнительной власти; 3) уставы муниципальных образований, иные муни-

ципальные правовые акты; 4) статистические материалы, относящиеся к объ-

екту исследования. 

Научная новизна исследования заключается в формулировании цело-

стной совокупности выводов о гражданской правосубъектности муници-

пальных образований, ее содержании и реализации.  

Научная новизна выражена в следующих основных положениях, вы-

носимых на защиту:     

1. Определено, что муниципальное образование с точки зрения граж-

данского права является организацией, созданной для реализации публично-

го (муниципального) интереса, к которой, по общему правилу, применяются 

общие принципы и нормы права об участии юридических лиц в гражданских 
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правоотношениях, а также специальные принципы и нормы права об участии 

муниципальных образований в гражданских отношениях.  

Диссертантом выделены две группы норм права, определяющих уча-

стие юридических лиц в гражданских правоотношениях и не подлежащих 

применению к муниципальным образованиям в силу закона или особенно-

стей данных субъектов: 1) нормы, прямо предусматривающие ограничения 

участия муниципальных образований в конкретных видах гражданских пра-

воотношений; 2) нормы о юридических лицах, которые не подлежат приме-

нению именно в силу особенностей публично-правовой природы муници-

пальных образований («непоименованные случаи»). 

2. Установлено, что гражданская правосубъектность муниципальных 

образований находится в прямой зависимости от принципов их образования, 

организации и деятельности в публичной сфере и имеет в связи с этим сле-

дующие особенности: 1) наличие ограничений по применению к данным 

субъектам общих гражданско-правовых норм о юридических лицах; 2) спо-

собность выступать в гражданском обороте в предусмотренных законом слу-

чаях исключительно в связи с осуществлением органами местного само-

управления публичных функций, не затрагивающих права и интересы соот-

ветствующего муниципального образования как участника гражданских пра-

воотношений; 3) способность участвовать в гражданско-правовых отношени-

ях через специально созданные муниципальные юридические лица; 4) нали-

чие особенностей при осуществлении отдельных видов прав (вещных, обяза-

тельственных и др.).  

Совокупность этих особенностей гражданской правосубъектности му-

ниципальных образований, вытекающих из их публично-правовой природы, 

позволяет рассматривать их совместно с государственными образованиями 

(Российской Федерацией и субъектами Российской Федерации). На этом ос-

новании диссертантом выработано предложение о выделении данных пуб-
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личных образований в единую правовую категорию особых субъектов граж-

данского права.       

3. Определено, что у муниципальных образований отсутствуют пуб-

лично-властные правомочия, позволяющие им участвовать в гражданско-

правовых отношениях на заведомо неравных началах, что, напротив, харак-

терно для государственных образований в силу таких присущих им публич-

ных качеств, как власть и суверенитет, способных проявляться при участии 

их в гражданском обороте (право Российской Федерации определять пределы 

гражданской правоспособности (как собственной, так и всех остальных уча-

стников оборота); наличие у Российской Федерации и ее субъектов иммуни-

тета в сфере гражданско-правовой ответственности).    

4. Выделены три формы реализации гражданской дееспособности му-

ниципального образования: 1) через органы местного самоуправления, дей-

ствующие в гражданских правоотношениях в рамках их компетенции; 2) че-

рез юридических лиц и граждан, действующих от имени муниципального об-

разования на основании его специального поручения; 3) через отдельных 

юридических лиц, действующих от имени муниципального образования в 

силу прямого указания закона. В последнем случае для приобретения и осу-

ществления гражданских прав и обязанностей муниципального образования 

не требуется специального акта; муниципальное образование осуществляет 

свою гражданскую дееспособность, минуя органы местного самоуправления. 

5. Диссертантом предложено деление гражданских правоотношений с 

участием органов местного самоуправления, являющихся юридическими ли-

цами, на два вида: 1) внешние гражданско-правовые отношения, в которых 

органы местного самоуправления участвуют исключительно от имени муни-

ципального образования (в том числе отношения, связанные с закупкой това-

ра, работы, услуги для обеспечения муниципальных нужд); 2) гражданско-

правовые отношения (вещные, обязательственные), складывающиеся внутри 

соответствующего муниципального образования, в которых органы местного 
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самоуправления участвуют от своего имени (внутренние отношения в муни-

ципальном образовании). 

6. Установлено, что отдельные органы местного самоуправления могут 

наделяться правами юридического лица и в связи с этим являться самостоя-

тельными субъектами гражданского права. В этом случае правовую связь 

между муниципальным образованием и указанными органами местного са-

моуправления предложено квалифицировать как законное представительст-

во. 

7. Особенностями участия муниципальных образований в вещных пра-

воотношениях являются: 1) специальные способы приобретения права собст-

венности, которые могут различаться в зависимости от типа муниципального 

образования; 2) специальные способы прекращения права собственности;  

3) специфические способы осуществления права собственности (осуществле-

ние правомочий собственника в установленных законом случаях непосредст-

венно населением муниципального образования (например, сходом граждан) 

и др.); 4) наличие отдельных видов имущества, которые могут находиться 

только в собственности муниципальных образований; 5) целевое назначение 

муниципального имущества, ограниченное законом. 

8. Выявлены следующие особенности реализации гражданской право-

субъектности муниципальных образований в договорных обязательствах:  

1) наличие отдельных обязательств, одной стороной которых обязательно 

должно выступать муниципальное образование; 2) тесная связь с муници-

пальной собственностью; 3) обязательное наличие публично-правовой цели, 

а также мотива в составе сделки, направленных на реализацию интересов на-

селения муниципального образования; 4) особый порядок заключения боль-

шинства договоров, требующий проведения определенных конкурентных 

процедур, предшествующих заключению договора; 5) осуществление право-

вого регулирования ряда договорных обязательств в рамках специальных за-

конов, предусматривающих собственный специальный правовой режим ве-
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дения предпринимательской деятельности, к которому нормы гражданского 

законодательства применяются субсидиарно, а в некоторых случаях не при-

меняются совсем. 

9. Диссертантом выработано предложение о применении к договорным 

обязательствам, исполняемым муниципальными образованиями на профес-

сиональной основе (муниципальные контракты, концессионные соглашения, 

муниципальные займы, договоры аренды муниципального имущества и др.), 

принципов и норм гражданского права об обязательствах, связанных с осу-

ществлением предпринимательской деятельности, в том числе положений о 

безвиновной гражданско-правовой ответственности. 

На основании проведенного научного исследования сформулировано 

следующее предложение по совершенствованию норм гражданского пра-

ва: 

1. Дополнить норму права, закрепленную в п. 2 ст. 125 ГК РФ, положе-

нием следующего содержания: «Органы местного самоуправления, которые в 

соответствии с законом и уставом муниципального образования наделяются 

правами юридического лица, могут участвовать от своего имени в регули-

руемых гражданским законодательством отношениях с муниципальным об-

разованием (при передаче имущества в оперативное управление, безвозмезд-

ное пользование и др.), а также отношениях между собой». 

Теоретическая значимость диссертационного исследования заклю-

чается в том, что содержащиеся в нем положения и выводы дополняют и раз-

вивают гражданско-правовую науку в части понимания природы муници-

пальных образований как субъектов гражданского права, особенностей их 

гражданско-правового положения и могут служить теоретической основой 

для дальнейших цивилистических исследований в данном направлении. 

Практическая значимость диссертации состоит в возможности ис-

пользования полученных выводов и сформулированных на их основе пред-

ложений в процессе законотворческой и правоприменительной деятельности, 



13 

а также в практической деятельности муниципальных образований. Содер-

жащиеся в настоящей работе положения и выводы могут быть использованы 

в учебных целях в процессе преподавания учебных курсов по гражданскому 

праву. 

Апробация работы. Основные выводы диссертационного исследова-

ния изложены автором в опубликованных работах, а также докладах на науч-

но-практических конференциях: IV научно-практической конференции аспи-

рантов, соискателей и молодых ученых на тему: «Общетеоретические и от-

раслевые проблемы российского правосудия» (Москва, 19 марта 2013),  

V Всероссийской научно-практической конференции аспирантов, соискате-

лей и молодых ученых на тему: «Конкретизация права: проблемы теории и 

практики» (Москва, 13 мая 2014). 

Результаты диссертационного исследования использовались в учебном 

процессе Федерального государственного бюджетного образовательного уч-

реждения высшего образования «Российский государственный университет 

правосудия». 

Структура и содержание работы определяются целью и задачами ис-

следования. Диссертация состоит из введения, трех глав, включающих во-

семь параграфов, заключения и библиографического списка.  
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ОСНОВНОЕ СОДЕРЖАНИЕ РАБОТЫ 

 

Во введении обосновываются актуальность темы исследования, сте-

пень ее разработанности, определяются цель и задачи исследования, его объ-

ект и предмет, методологическая и теоретическая основы исследования. Рас-

крывается научная новизна исследования, теоретическая и практическая зна-

чимость полученных результатов. Формулируются положения, выносимые 

на защиту, а также приводятся данные об апробации результатов исследова-

ния. 

Глава первая «Общие положения о гражданской правосубъектно-

сти муниципальных образований» состоит из трех параграфов. 

В первом параграфе «Понятие, содержание и виды гражданской пра-

восубъектности» рассматриваются представленные в общетеоретической и 

цивилистической литературе взгляды на понятие гражданской правосубъект-

ности, ее содержание и виды. По результатам исследования сделан вывод, 

что гражданская правосубъектность представляет собой признанную законом 

(государством) за лицом способность быть субъектом гражданского права на 

основании имеющихся у него естественных и социально-значимых свойств и 

качеств и исходя из целесообразности такого признания.  

Элементами гражданской правосубъектности выступают правоспособ-

ность и дееспособность. При этом в отношении таких субъектов гражданско-

го права, как юридические лица и публично-правовые образования, указан-

ные составные части их правосубъектности в гражданских правоотношениях 

находятся в единстве и связаны между собой во времени. 

Указывается, что общая правосубъектность предоставляет возможность 

лицу участвовать в любых гражданских правоотношениях. Специальная же 

правосубъектность основывается на том, что лицо может иметь только лишь 

те субъективные права и юридические обязанности, которые соответствуют 

целям его деятельности, ради достижения которых такое лицо создано. Соот-
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ветственно, круг гражданских правоотношений для лиц со специальной пра-

восубъектностью является заведомо ограниченным. 

Определено, что объективная необходимость осуществления местным 

самоуправлением возложенных на него социально-экономических функций 

по обеспечению решения вопросов местного значения является той макросо-

циальной предпосылкой (условием), благодаря которой правопорядок пола-

гает возможным и целесообразным признать муниципальное образование 

субъектом гражданского права для самостоятельного его участия в граждан-

ско-правовых отношениях в целях реализации муниципального интереса, со-

держание которого составляют осознанные жизненно важные потребности 

местного сообщества в обеспечении подходящих условий для совместной 

жизнедеятельности. 

Содержание гражданской правосубъектности муниципального образо-

вания характеризуется единством правоспособности и дееспособности, юри-

дически связанных между собой по моменту возникновения и прекращения. 

Субъектами формирования воли данного публичного образования являются, 

прежде всего, органы местного самоуправления, которые также выступают 

субъектами непосредственного изъявления такой воли вовне, в отношениях с 

другими участниками гражданского оборота. В отдельных случаях субъек-

том формирования воли муниципального образования может быть само его 

население. 

Во втором параграфе «Формы права, регулирующие общественные 

отношения, связанные с реализацией гражданской правосубъектности му-

ниципальных образований» рассматривается система форм права, регули-

рующих участие муниципальных образований в гражданском обороте. Дела-

ется акцент на изучении нормативных правовых актов, а также такого эле-

мента форм международного и российского гражданского права, как прин-

ципы права. 



16 

В работе особое внимание уделено проблеме соотношения норм ГК РФ 

и норм специальных федеральных законов, регулирующих отношения в сфе-

ре экономического сотрудничества муниципальных образований с частными 

лицами, обусловленной наличием коллизий между отдельными нормами  

ГК РФ и других федеральных законов, а также отсутствием юридического 

механизма, обеспечивающего применение нормы п. 2 ст. 3 ГК РФ в других 

федеральных законах. Делается вывод об имеющемся приоритете норм спе-

циальных федеральных законов перед нормами ГК РФ, несмотря на закреп-

ленное законом правило о том, что нормы гражданского права, содержащие-

ся в других законах, должны соответствовать последнему (п. 2 ст. 3 ГК РФ), а 

также о наличии отдельных законов, имеющих самостоятельный, обособлен-

ный от гражданского законодательства характер. 

Установлено, что отдельные нормы, регулирующие порядок участия 

муниципальных образований в гражданском обороте, могут содержаться и в 

муниципальных нормативных правовых актах, являющихся результатом 

нормотворческой деятельности субъектов местного самоуправления (опреде-

ление порядка и условий приватизации муниципального имущества, целей, 

условий и порядка деятельности муниципальных предприятий и учреждений, 

регулирование отношений в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспе-

чения муниципальных нужд и др.).  

В третьем параграфе «Понятие муниципального образования и его 

место в системе субъектов гражданского права» представлена общая ха-

рактеристика муниципального образования как субъекта гражданского права.  

По итогам исследования сделан вывод, что муниципальное образова-

ние с точки зрения гражданского права является организацией, созданной 

для реализации публичного (муниципального) интереса, к которой, по обще-

му правилу, применяются общие принципы и нормы права об участии юри-

дических лиц в гражданских правоотношениях, а также специальные прин-
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ципы и нормы права об участии муниципальных образований в гражданских 

отношениях. 

В диссертации рассмотрена имеющая существенное значение для тео-

рии гражданского права и правоприменительной практики проблема приме-

нения п. 2 ст. 124 ГК РФ, связанная с определением особенностей муници-

пальных образований, а также норм об участии юридических лиц в граждан-

ско-правовых отношениях, которые не подлежат применению к муниципаль-

ным образованиям в силу закона или особенностей данных субъектов. На ос-

нове анализа положений действующего законодательства, правопримени-

тельного и доктринального подхода к толкованию п. 2 ст. 124 ГК РФ, с уче-

том конституционно-правового смысла указанной нормы, установленного 

Конституционным Судом РФ, и правовых позиций высших судебных ин-

станций выделены две группы норм права, определяющих участие юридиче-

ских лиц в гражданских правоотношениях и не подлежащих применению к 

муниципальным образованиям в силу закона или особенностей данных субъ-

ектов: 1) нормы, прямо предусматривающие ограничения участия муници-

пальных образований в конкретных видах гражданских правоотношений;  

2) нормы о юридических лицах, которые не подлежат применению именно в 

силу особенностей публично-правовой природы муниципальных образова-

ний («непоименованные случаи»). 

Гражданская правосубъектность муниципальных образований нахо-

дится в прямой зависимости от принципов их образования, организации и 

деятельности в публичной сфере и имеет в связи с этим особенности, кото-

рые заключаются, во-первых, в наличии ограничений по применению к дан-

ным субъектам общих гражданско-правовых норм о юридических лицах. Во-

вторых, в гражданском обороте муниципальные образования могут высту-

пать не только как непосредственные субъекты гражданских правоотноше-

ний (вещных, обязательственных, корпоративных и т.д.), но и в предусмот-

ренных законом случаях также исключительно в связи с осуществлением их 

consultantplus://offline/ref=C632FF4A8A318A423ED388E8F04A57E52BECCF0F03ADF774E681EE2AA3322CEFA76359AE9E86E538H8eCK
consultantplus://offline/ref=C632FF4A8A318A423ED388E8F04A57E52BECCF0F03ADF774E681EE2AA3322CEFA76359AE9E86E538H8eCK
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органами публичных функций, не затрагивающих права и интересы соответ-

ствующего муниципального образования как участника гражданских право-

отношений. Эта особенность обусловливает необходимость дифференциро-

ванного подхода для характеристики участия муниципальных образований в 

гражданско-правовых отношениях. В-третьих, в гражданских правоотноше-

ниях муниципальные образования могут участвовать через специально соз-

данные муниципальные юридические лица, действующие от своего имени и 

приобретающие права и обязанности для себя. В-четвертых, в отношении 

муниципальных образований законом предусмотрены особенности осущест-

вления отдельных видов прав (вещных, обязательственных и др.). Совокуп-

ность этих особенностей гражданской правосубъектности муниципальных 

образований, вытекающих из их публично-правовой природы, позволяет рас-

сматривать их совместно с государственными образованиями. На этом осно-

вании выработано предложение о выделении данных публичных образова-

ний в единую правовую категорию особых субъектов гражданского права. 

В результате проведенного анализа выявлено существенное различие в 

гражданской правосубъектности муниципальных и государственных образо-

ваний, обусловленное такими присущими государству публичными свойст-

вами, как власть и суверенитет, которые могут проявляться при участии его в 

гражданских правоотношениях: 1) право Российской Федерации устанавли-

вать пределы гражданской правоспособности (как собственной, так и всех 

остальных участников оборота); 2) наличие у Российской Федерации и ее 

субъектов иммунитета в сфере гражданско-правовой ответственности. Эти 

признаки государственных образований свидетельствуют об их исключи-

тельном гражданско-правовом статусе. В отличие от них у муниципальных 

образований отсутствуют указанные публично-властные правомочия, кото-

рые позволяли бы им участвовать в отношениях, регулируемых гражданским 

правом, на заведомо неравных началах. По действующему законодательству 

муниципальные образования, в отличие от Российской Федерации и ее субъ-
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ектов, лишены возможности в одностороннем порядке посредством публич-

ной власти влиять на частные права граждан и юридических лиц. Полномо-

чия органов местного самоуправления, направленные на прекращение граж-

данских прав частных лиц, ограничиваются установленной законом необхо-

димостью соблюдения данными органами судебного порядка и (или) правом 

граждан и юридических лиц на обжалование (оспаривание) тех или иных 

юридически значимых решений (актов) органов местного самоуправления в 

судебном порядке. 

По тексту указанного параграфа были подвергнуты критике тезис о 

том, что муниципальное образование является разновидностью юридическо-

го лица, а также позиция некоторых исследователей об определении право-

вого статуса муниципального образования через конструкцию «юридическое 

лицо публичного права». Сделан вывод, что несмотря на наличие у муници-

пального образования всех существенных признаков юридического лица, а 

также историческую взаимосвязь данных субъектов, муниципальное образо-

вание не следует рассматривать в качестве его разновидности, поскольку 

иное противоречило бы правовой природе и социальному назначению муни-

ципального образования как публично-властного субъекта. Конструкция же 

юридического лица публичного права является допустимой лишь в тех пра-

вовых системах, где существует возможность деления юридических лиц по 

отраслевому принципу. В России же правовое положение отдельных видов 

юридических лиц, определяемое специальным законодательством, основано 

на положениях ГК РФ. Все юридические лица участвуют в отношениях, ре-

гулируемых как отраслями, относимыми к частному праву, так и отраслями, 

относимыми к публичному праву. 

Глава вторая «Содержание гражданской правосубъектности муни-

ципальных образований» содержит два параграфа.  

Первый параграф «Гражданская правоспособность муниципальных 

образований и пределы осуществления их гражданских прав» посвящен ис-

consultantplus://offline/ref=8E8BF7526D170889A5CA75EC47DEF1723024655278AB4EFEFAAB257C7BI9dDO


20 

следованию гражданской правоспособности муниципальных образований, а 

также пределов осуществления их гражданских прав. В результате проведен-

ного анализа установлено, что муниципальные образования обладают специ-

альной правоспособностью, содержание которой составляет способность 

иметь допускаемые объективным правом гражданские права и обязанности, 

соответствующие публичной цели деятельности данных образований – удов-

летворение основных жизненных потребностей местного сообщества.  

Отмечено, что пределы осуществления гражданских прав для муници-

пальных образований устанавливаются законом и уставом муниципального 

образования. Так, муниципальное образование может осуществлять отдель-

ные обязательственные права только с согласия антимонопольного органа. 

Заключать договоры, предусматривающие переход прав владения и (или) 

пользования в отношении муниципального имущества, муниципальное обра-

зование по общему правилу может только по результатам проведения конку-

рентных процедур. Уставом муниципального образования должен быть оп-

ределен перечень вопросов местного значения, к которым, в частности, отно-

сится проведение открытого аукциона на право заключить договор о созда-

нии искусственного земельного участка и др. 

Цель деятельности муниципального образования является критерием 

оценки допустимых пределов осуществления им своих гражданских прав, а 

также определяет особенности их реализации. 

В работе последовательно оспариваются аргументы в пользу тезиса о 

вспомогательном характере гражданской правоспособности муниципального 

образования и доказывается, что данная позиция противоречит правовой 

природе и социальному назначению муниципального образования. Посколь-

ку правовая природа муниципальных образований имеет двойственный ха-

рактер (они являются и публично-властными, и хозяйствующими субъекта-

ми), для способов решения вопросов местного значения характерно сочета-

ние как властно-управленческих, так и хозяйственно-экономических начал, 

http://base.garant.ru/186367/1/#block_20110
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определяющее особенности правоспособности муниципальных образований. 

Участие муниципальных образований и в публичных правоотношениях, и в 

частноправовых отношениях тем самым опосредует одну и ту же цель их 

деятельности – обеспечение надлежащих условий функционирования мест-

ного сообщества. Достижение этой цели, в свою очередь, требует от муници-

пальных образований активного осуществления хозяйственной деятельности. 

В этой связи в силу своего положения в структуре социального самоуправле-

ния хозяйственно-экономические задачи муниципальных образований, реа-

лизуемые в том числе путем использования гражданско-правового инстру-

ментария, выходят на передний план и образуют основной смысл муници-

пальной самоорганизации. По этой причине вопрос о приоритете того или 

иного способа достижения вышеуказанной цели (публично- или же частно-

правового) является некорректным и необоснованным в контексте того 

функционального назначения, которое призвано выполнять на сегодняшний 

день муниципальное образование как сложная социально-экономическая 

система. 

Во втором параграфе «Гражданская дееспособность муниципальных 

образований и порядок ее реализации» исследуется гражданская дееспособ-

ность муниципальных образований и раскрывается порядок ее реализации 

органами местного самоуправления и иными лицами, действующими от их 

имени и приобретающих для них гражданские права и обязанности. 

Определено, что гражданская дееспособность муниципального образо-

вания реализуется в следующих формах: 1) через органы местного само-

управления, действующие в гражданских правоотношениях в рамках их ком-

петенции; 2) через юридических лиц и граждан, действующих от имени му-

ниципального образования на основании его специального поручения; 3) че-

рез отдельных юридических лиц, действующих от имени муниципального 

образования в силу прямого указания закона. В последнем случае для приоб-

ретения и осуществления гражданских прав и обязанностей муниципального 
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образования не требуется специального акта; муниципальное образование 

осуществляет свою гражданскую дееспособность, минуя органы местного 

самоуправления. 

Гражданская дееспособность муниципального образования по общему 

правилу реализуется через органы местного самоуправления, действующие в 

гражданских правоотношениях в рамках установленной компетенции. Дей-

ствия указанных органов, совершенные в пределах их компетенции, являют-

ся действиями самого муниципального образования.  

Компетенция отражает тот объем функциональных возможностей, ко-

торый признается гражданским законодательством за муниципальными обра-

зованиями. Она используется для распределения полномочий между органа-

ми местного самоуправления по предметам ведения в целях реализации 

субъективных гражданских прав и обязанностей муниципального образова-

ния, составляющих содержание его гражданской правоспособности. Посред-

ством компетенции тем самым осуществляются и исполняются гражданские 

права и обязанности, принадлежащие в силу закона муниципальному образо-

ванию. 

Компетенция органов муниципальной власти содержит в себе систему 

полномочий, необходимых для решения задач, стоящих перед местным са-

моуправлением, по предметам ведения, установленным законом. К числу 

полномочий, реализуемых указанными органами в гражданском обороте от 

имени муниципального образования, относится, прежде всего, управление 

муниципальной собственностью путем осуществления правомочий собст-

венника, полномочия по созданию, реорганизации и ликвидации муници-

пальных предприятий и учреждений, полномочия по изъятию в установлен-

ном порядке земельных участков для муниципальных нужд, отчуждению 

зданий, сооружений, помещений, расположенных в таких зданиях, сооруже-

ниях, объектов незавершенного строительства в связи с изъятием земельного 
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участка для муниципальных нужд, полномочия по наследованию вымороч-

ного имущества и др. 

В диссертации подвергается сомнению высказанная в литературе точка 

зрения о том, что правовая природа согласия органа местного самоуправле-

ния от имени муниципального образования на совершение сделок в отноше-

нии имущественных комплексов субъектов хозяйственного ведения и опера-

тивного управления имеет сходные черты с односторонней сделкой. Одно-

сторонняя сделка создает обязанности для лица, совершившего сделку. Если 

же квалифицировать эти действия органа местного самоуправления как од-

ностороннюю сделку, то бюджетное учреждение или унитарное предприятие 

вправе требовать ее исполнения от органа, давшего такое согласие. В связи с 

этим действия муниципальных органов, в которых выражено их согласие на 

совершение сделок в отношении имущества, переданного в хозяйственное 

ведение или оперативное управление муниципальным предприятиям или уч-

реждениям соответственно, следует квалифицировать как административный 

акт управления муниципальной собственностью, который является необхо-

димым юридическим фактом, без которого невозможно возникновение соот-

ветствующего обязательства. В этом смысле указанные субъекты не облада-

ют автономией воли в полной мере при совершении названных сделок. Она 

детерминируется управленческими актами органов местного самоуправле-

ния, осуществляющих функции и полномочия учредителя. 

Высказаны аргументы в пользу того, что органы местного самоуправ-

ления, являющиеся юридическими лицами, могут участвовать в гражданском 

обороте не только исключительно от имени соответствующего муниципаль-

ного образования, но и от собственного имени, поскольку их гражданская 

правоспособность содержит в себе как вещно-правовой (субъекты ограни-

ченных вещных прав), так и обязательственный (субъекты обязательствен-

ных прав) элементы.  
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Показано, что внутренние отношения в муниципальном образовании по 

своему существу могут быть отношениями между самостоятельными субъек-

тами гражданского права – органами местного самоуправления, являющими-

ся юридическими лицами. Последние действуют от своего имени в граждан-

ско-правовых отношениях, складывающихся внутри соответствующего му-

ниципального образования. В остальных же, внешних отношениях, в том 

числе связанных с закупкой товара, работы, услуги для обеспечения муници-

пальных нужд, они выступают исключительно от имени муниципального об-

разования. В этой связи предложено деление гражданских правоотношений с 

участием органов местного самоуправления, являющихся юридическими ли-

цами, на два вида: 1) внешние гражданско-правовые отношения, в которых 

органы местного самоуправления участвуют исключительно от имени муни-

ципального образования (в том числе отношения, связанные с закупкой това-

ра, работы, услуги для обеспечения муниципальных нужд);  

2) гражданско-правовые отношения (вещные, обязательственные), склады-

вающиеся внутри соответствующего муниципального образования, в кото-

рых органы местного самоуправления участвуют от своего имени (внутрен-

ние отношения в муниципальном образовании). Кроме того, высказано пред-

ложение о дополнении нормы права, закрепленной в п. 2 ст. 125 ГК РФ, по-

ложением следующего содержания: «Органы местного самоуправления, ко-

торые в соответствии с законом и уставом муниципального образова-

ния наделяются правами юридического лица, могут участвовать от своего 

имени в регулируемых гражданским законодательством отношениях с муни-

ципальным образованием (при передаче имущества в оперативное управле-

ние, безвозмездное пользование и др.), а также отношениях между собой». 

Обосновано, что предусмотренные в законе формулировки «обладают 

правами юридического лица», «наделяются правами юридического лица», 

являются технико-юридическим приемом, и смысл их не следует понимать 

буквально, поскольку правовой статус любого юридического лица предпола-
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гает наличие не только прав, но и обязанностей. Использование законодате-

лем данного приема позволяет констатировать, во-первых, сугубо практиче-

ский характер участия органов местного самоуправления в имущественном 

обороте, и, во-вторых, соблюдение антимонопольного запрета на совмеще-

ние функций органов публичной власти и функций хозяйствующих субъек-

тов. Придание же органам муниципального образования статуса казенного 

учреждения свидетельствует лишь о том, что законодатель избрал именно 

эту организационно-правовую форму как наиболее близкую к ним конструк-

цию по выполняемым ими функциям управления. 

Сделан вывод о необходимости квалификации правовой связи, имею-

щейся между муниципальным образованием и органами местного само-

управления, наделенными правами юридического лица, как представительст-

ва в силу закона. Данный вывод обоснован тем, что, во-первых, муниципаль-

ное образование по общему правилу реализует свою гражданскую дееспо-

собность через органы местного самоуправления в силу закона; во-вторых, 

юридически значимые действия последних должны быть совершены от име-

ни и в интересах муниципального образования в пределах компетенции, ус-

тановленной законом, иными правовыми актами и уставом муниципального 

образования; в-третьих, органы местного самоуправления, наделенные пра-

вами юридического лица, являются самостоятельными субъектами граждан-

ского права. 

Глава третья «Особенности реализации гражданской правосубъ-

ектности муниципальных образований в отдельных видах гражданских 

правоотношений» включает три параграфа. 

В первом параграфе «Понятие муниципальной собственности. Осо-

бенности участия муниципальных образований в вещных правоотношениях» 

излагаются особенности муниципальных образований как субъектов права 

собственности. 
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Формулируется общий вывод о том, что муниципальная собственность 

представляет собой комплексный правовой институт, регулирующий отно-

шения, связанные с владением, пользованием и распоряжением имуществом, 

принадлежащим муниципальным образованиям. Будучи самостоятельной 

формой публичной собственности, она призвана обеспечивать решение во-

просов местного значения, иных вопросов в соответствии с законом, а также 

осуществление в случаях, установленных федеральными законами и закона-

ми субъектов Российской Федерации, отдельных государственных полномо-

чий, переданных органам местного самоуправления. 

Установлено, что право муниципальной собственности в субъективном 

смысле представляет собой принадлежащее муниципальному образованию 

право собственности, пределы осуществления которого определяются строго 

целевым характером использования имущества – для решения вопросов ме-

стного значения, иных вопросов в соответствии с законом, а также осуществ-

ления отдельных государственных полномочий. Его содержание составляют 

принадлежащие муниципальному образованию правомочия владения, поль-

зования и распоряжения своим имуществом. 

Дана правовая оценка высказанным в науке точкам зрения об отличном 

от указанной триады содержании права муниципальной собственности 

(управление и контроль). Указывается, что такие действия в отношении му-

ниципального имущества, как управление и контроль, являются полномо-

чиями органов местного самоуправления и входят в содержание их компе-

тенции. Данные полномочия осуществляются в пределах правомочий собст-

венника муниципального имущества, которым в силу закона является муни-

ципальное образование, и призваны реализовывать их в рамках имеющейся у 

органов местного самоуправления компетенции. В связи с этим представля-

ется излишним включать в содержание права муниципальной собственности 

разнопорядковые элементы (правомочия владения, пользования и распоря-

жения, с одной стороны, и полномочия управления и контроля, с другой). Его 
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содержание самодостаточно и в полной мере соответствует закрепленному в 

ГК РФ содержанию права собственности. 

Отмечено, что на муниципальные образования не распространяются 

такие способы приобретения права собственности, как реквизиция, конфи-

скация, национализация, характерные для права собственности государства. 

При этом праву муниципальной собственности присущи свои специфические 

способы приобретения (например, наследование по закону отдельных видов 

выморочного имущества). 

Выявлено наличие различий в способах приобретения права собствен-

ности не только между государственными и муниципальными образования-

ми, но и между разными типами муниципальных образований. 

Проведенный анализ позволил выделить следующие особенности уча-

стия муниципальных образований в вещных правоотношениях: 1) специаль-

ные способы приобретения права собственности, которые могут различаться 

в зависимости от типа муниципального образования; 2) специальные спосо-

бы прекращения права собственности (приватизация муниципального иму-

щества и др.); 3) специфические способы осуществления права собственно-

сти (передача имущества на праве хозяйственного ведения или оперативного 

управления специально созданным юридическим лицам; осуществление пра-

вомочий собственника в установленных законом случаях непосредственно 

населением муниципального образования (например, сходом граждан) и др.); 

4) наличие отдельных видов имущества, которые могут находиться только в 

собственности муниципальных образований; 5) целевое назначение муници-

пального имущества, ограниченное законом. 

Второй параграф «Участие муниципальных образований в договорных 

обязательствах» посвящен анализу особенностей реализации гражданской 

правосубъектности муниципальных образований в договорных обязательст-

вах. 
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Одной из важных научно-практических проблем является определение 

отраслевой принадлежности отдельных видов договорных обязательств с 

участием муниципальных образований. В диссертации оцениваются различ-

ные точки зрения, высказанные в науке относительно правовой природы та-

ких специфических договорных конструкций, как концессионное соглаше-

ние, соглашение о создании особой экономической зоны, в результате чего 

делается ряд выводов. 

Решение проблемы определения правовой природы концессионного 

соглашения видится в необходимости изначального разграничения концесси-

онного соглашения как юридического факта (сделки), являющегося одним из 

оснований возникновения концессионного правоотношения (обязательства), 

и его юридического результата – концессионного обязательства. Доказывает-

ся, что концессионное соглашение по российскому законодательству как 

юридический факт представляет собой по своему предмету, очерченному в 

законе, смешанный гражданско-правовой договор, сочетающий элементы 

различных договоров и устанавливающий наравне с другими юридическими 

фактами концессионное обязательство. Последнее же, являясь результатом 

сложного юридического состава, носит комплексный характер, что проявля-

ется в наличии у него как частноправовых, так и публичных элементов, вы-

ходящих за сферу гражданско-правового регулирования. Именно сочетание 

этих элементов в правовом режиме концессионного обязательства и позволя-

ет утверждать о его межотраслевом существе. 

Относительно соглашения о создании особой экономической зоны де-

лается вывод о его организационно-управленческом характере, поскольку его 

цель заключается в создании необходимых условий для осуществления пред-

принимательской деятельности. В нем имеются элементы, не свойственные 

обычным гражданско-правовым обязательствам (например, делегирование 

полномочий по управлению и распоряжению долгом, делегирование полно-
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мочий по управлению и распоряжению муниципальной собственностью и 

др.). 

По результатам исследования сделан вывод, что при реализации граж-

данской правосубъектности муниципальных образований в договорных обя-

зательствах имеют место следующие особенности: 1) наличие договоров, од-

ной стороной которых обязательно должно быть муниципальное образование 

(муниципальный контракт, договор купли-продажи муниципального имуще-

ства в порядке приватизации и др.); 2) тесная связь с муниципальной собст-

венностью; 3) обязательное наличие публично-правовой цели, а также моти-

ва в составе сделки, направленных на реализацию интересов населения му-

ниципального образования; 4) особый порядок заключения большинства до-

говоров, который состоит в необходимости проведения определенных конку-

рентных процедур, предшествующих заключению того или иного договора; 

5) осуществление правового регулирования ряда договорных обязательств в 

рамках специальных законов, предусматривающих собственный специаль-

ный правовой режим ведения предпринимательской деятельности, к которо-

му нормы гражданского законодательства применяются субсидиарно (на-

пример, правовой режим концессионных соглашений), а в некоторых случаях 

не применяются совсем (например, правовой режим особых экономических 

зон). 

В третьем параграфе «Гражданско-правовая ответственность му-

ниципальных образований» рассматриваются особенности муниципальных 

образований как субъектов гражданско-правовой ответственности. 

Формулируется вывод о том, что муниципальные образования могут 

быть субъектами как внедоговорной, так и договорной ответственности. В 

случаях, предусмотренных законом, муниципальное образование может вы-

ступать субъектом субсидиарной ответственности. 

Гражданско-правовая ответственность муниципальных образований 

может быть непосредственной (ответственность по обязательствам муници-
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пальных образований, когда они несут ответственность имуществом, входя-

щим в состав муниципальной казны) и опосредованной (ответственность му-

ниципальных образований по обязательствам созданных ими юридических 

лиц за счет имущества, закрепленного за указанными лицами на праве хозяй-

ственного ведения или оперативного управления). 

По тексту указанного параграфа обосновано, что в тех случаях, когда 

муниципальные образования осуществляют деятельность по исполнению до-

говорных обязательств на профессиональной основе (муниципальные кон-

тракты, концессионные соглашения, муниципальные займы, договоры арен-

ды муниципального имущества и др.), к этим обязательствам необходимо 

применять принципы и нормы гражданского права об обязательствах, свя-

занных с осуществлением предпринимательской деятельности, в том числе 

положения о безвиновной гражданско-правовой ответственности. 

Выявлено, что специфика гражданско-правовой ответственности муни-

ципальных образований, позволяющая выделить их из числа иных публично-

правовых образований, состоит в том, что, во-первых, объектный состав 

имущества, который может принадлежать муниципальным образованиям и 

на который не может быть обращено взыскание, значительно уже, чем у го-

сударства. Прежде всего, это касается тех объектов, которые изъяты из обо-

рота и находятся в федеральной собственности. Во-вторых, существенной 

особенностью гражданско-правовой ответственности муниципальных обра-

зований, отличающей их от государственных образований – Российской Фе-

дерации и субъектов Российской Федерации, является отсутствие у них им-

мунитета, который позволял бы не принимать без их согласия какие-либо 

меры принудительного характера в отношении муниципального имущества. 

В заключении излагаются наиболее важные выводы, обоснованные в 

диссертации. 
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