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ВВЕДЕНИЕ 

 

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-

стия в имущественном обороте муниципальных образований и их органов, 
                                                           

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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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  

Л.Н. Томиловой «Правовые формы и способы участия муниципального обра-
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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. Слепнёва «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; 

–  выявить особенности гражданской правосубъектности муниципаль-

ных образований; 
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–  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. 

Теоретическую основу диссертации составили научные труды  

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

правоотношениях, а также специальные принципы и нормы права об участии 

муниципальных образований в гражданских отношениях.  
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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-

личных образований в единую правовую категорию особых субъектов граж-

данского права.       
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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 

самоуправления участвуют от своего имени (внутренние отношения в муни-

ципальном образовании). 



11 

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-

дения предпринимательской деятельности, к которому нормы гражданского 
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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, 

а также в практической деятельности муниципальных образований. Содер-
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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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ГЛАВА I. 

ОБЩИЕ ПОЛОЖЕНИЯ О ГРАЖДАНСКОЙ ПРАВОСУБЪЕКТНОСТИ 

МУНИЦИПАЛЬНЫХ ОБРАЗОВАНИЙ 

 

§ 1.1. Понятие, содержание и виды гражданской правосубъектности  

 

Как верно заметил в свое время выдающийся ученый-цивилист  

И.А. Покровский, «для осуществления той свободы и инициативы, которая 

составляет основную задачу гражданского права, ... субъектам прав предос-

тавляются так называемые субъективные права (например, право собствен-

ности, право требования и т.д.), общая сущность которых заключается в из-

вестной юридически обеспеченной возможности действовать по своему же-

ланию... Не будучи юридической личностью, т.е. субъектом прав, и не обла-

дая субъективными правами, личность физическая, т.е. индивид, никогда не 

могла бы явиться полным господином своих сил и способностей, никогда не 

могла бы стать необходимым действенным агентом культурного и экономи-

ческого прогресса»
1. Приведенная цитата позволяет в полной мере оценить 

то значение, которое придается лицу как субъекту права, его неотъемлемым 

и признаваемым государством социально-значимым свойствам и качествам 

как юридической личности, способной реализовывать в повседневной жизни 

собственную волю, проявлять частную инициативу и удовлетворять за счет 

этого необходимые жизненные потребности.  

Субъектом права является лицо, которое обладает правосубъектно-

стью
2. Таким образом, категория субъекта права органически связана с поня-

тием правосубъектности. 

В советской юридической науке существовала точка зрения, согласно 

которой понятие «правосубъектность» не следует использовать ввиду того, 

                                                           
1  Покровский И.А. Основные проблемы гражданского права. 6-е изд., стереотип. М.: Статут, 2013. 

С. 108-109. 
2  См.: Алексеев С.С. Общая теория права: учеб. - М.: Проспект, 2009. С. 380. 
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что оно усложняет и без того сложные вопросы и приводит к новым излиш-

ним дискуссиям
1
, и что действующее законодательство такого понятия не да-

ет
2. Но, как справедливо отмечал Я.Р. Веберс, «правосубъектность связана с 

субъектом права, без которого не может существовать механизм правового 

регулирования. Она является объективно необходимой, поскольку само пра-

во – категория объективная»
3. Можно привести и высказывание  

О.А. Красавчикова, который писал по этому поводу: «Категория правосубъ-

ектности является одной из ключевых, методологических в нашей правовой 

науке... Достаточно, видимо, напомнить о той существенной и в равной мере 

специфической роли, которую играет правосубъектность в механизме право-

вого регулирования социалистических общественных отношений»
4.  

На сегодняшний день термин «правосубъектность» также отсутствует в 

российском законодательстве. Между тем необходимо учитывать, что этот 

правовой термин признан и утвердился в международных правовых актах, и 

поэтому не нуждается в законодательном закреплении
5
. Кроме того, катего-

рия правосубъектности в настоящее время «прочно установилась в правовой 

теории, широко используется в науке, проникая в сотни монографических 

исследований»
6
. Учитывая изложенное, оснований отрицать актуальность и 

возможность использования этой категории в гражданском праве нет. 

Ученые-правоведы в своих в научных трудах по-разному определяли и 

определяют сущность данного правового явления, что породило в науке раз-

личные теории правосубъектности, объясняющие природу указанной катего-

                                                           
1  Матузов Н.И. Субъективные права граждан СССР. Саратов, 1966. С. 84. 
2  Корецкий В.И. Гражданское право и гражданские правоотношения в СССР. Душанбе, 1967. С. 97; 

Чечина Н. А. Гражданские процессуальные отношения. Л., 1962. С. 24. 
3  Веберс Я.Р. Правосубъектность граждан в советском гражданском и семейном праве. Издательст-

во «ЗИНАТНЕ». Рига, 1976. С. 18. 
4  Красавчиков О.А. Категории науки гражданского права: Избранные труды: В 2 т. Т. 2. – 2-е изд., 

стер. – М.: Статут, 2017. С. 28. 
5  См., например: Международный пакт о гражданских и политических правах (Нью-Йорк, 16 де-

кабря 1966 г.) // Ведомости Верховного Совета СССР. 1976. № 17. Ст. 291; Всеобщая декларация прав чело-

века (принята Генеральной Ассамблеей ООН 10.12.1948) // Российская газета. 1998. 
6  См.: Гражданское право: Часть первая: Учебник  / Под ред. В.П. Камышанского, Н.М. Коршунова, 

В.И. Иванова. - М.: Эксмо, 2007. С. 103. 
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рии, ее содержание: волевая теория Ф.-К. фон Савиньи
1
, психологическая 

теория Л.И. Петражицкого
2
, теория интереса Рудольфа фон Иеринга

3
, раз-

личные комбинационные теории, сочетающие в себе элементы теорий воли и 

интереса
4
, теория юридической личности. Последняя была основана на фор-

мально-юридическом подходе, согласно которому правосубъектность пони-

малась как общественно-юридическое свойство, предопределенное не столь-

ко естественными и социальными качествами своего носителя, сколько при-

писанного этому носителю объективным правом, и стала господствующей в 

дореволюционной, советской и современной отечественной доктрине
5
. Дей-

ствительно, такой подход к пониманию правосубъектности (субъектом права 

является тот, за кем правосубъектность признается правопорядком) получил 

широкое распространение в отечественной юридической науке. Так, напри-

мер, В.М. Сырых определяет правосубъектность как признаваемую законом 

способность быть участником конкретных правоотношений и, таким обра-

зом, выступающую своеобразным правовым средством включения субъектов 

общественных отношений в сферу права, правового регулирования
6.  

Р.О. Халфина в понятие правосубъектности включала нормы, образующие 

правовой статус и предоставляющие субъекту возможность быть участником 

правоотношений
7.  

О.А. Красавчиков, анализируя понятие «правосубъектность», отмечал, 

что «она обладает своим специфическим социальным содержанием, которое 

не однопорядково с социальным содержанием правовых норм, не тождест-

                                                           
1  См.: Гражданское право. Т. II. Общая часть. Лица, блага, факты: учебник для бакалавров /  

В.А. Белов. – М.: Издательство Юрайт, 2012. С. 29. 
2  Петражицкий Л.И. Теория права и государства в связи с теорией нравственности. Т. II. СПб., 1907. 

С. 404-412. 
3  Иеринг Р. Интерес и право. Пассивные действия прав. Цель в праве. Ярославль, 1880. 
4  См., например: Гамбаров Ю.С. Курс гражданского права. Общая часть. СПб., 1911. С. 376-377, 

445. 
5  См.: Белов В.А. Указ. соч. С. 44. 
6  См.: Сырых В.М. Теория государства и права: Учебник для вузов. М.: ЗАО Юстицинформ, 2007. 

С. 319. 
7  См.: Халфина Р.О. Общее учение о правоотношении. М.: Юридическая литература, 1974. С. 119-

120. 
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венно социальному содержанию правоотношений, равно как и субъективных 

гражданских прав и обязанностей, из которых складываются гражданско-

правовые связи»
1. Ученый пришел к выводу, что «правосубъектность с точки 

зрения своего юридического содержания, своей юридической сущности 

представляет собой именно социально-правовую способность, говоря точнее, 

юридическое качество лица»
2. При этом «социальным содержанием право-

субъектности является социальная свобода и долг лица в обществе и перед 

обществом»
3. В.А. Белов, в свою очередь, указывает, что способность «той 

или иной сущности быть субъектом права предопределяется, с одной сторо-

ны, ее естественными и социальными свойствами, с другой  –  макросоци-

альными соображениями о возможности и целесообразности признания за 

этой сущностью качеств субъекта права. Способность быть субъектом граж-

данского права и признаваться таковым называется гражданской правосубъ-

ектностью»
4
. Понятие же субъекта права – это чисто юридическое понятие 

(правовая форма), результат оценки со стороны объективного права социаль-

но-значимых качеств, условий существования и социальной активности уча-

стников фактических отношений
5.  

Обобщая изложенное, можно сказать, что гражданская правосубъект-

ность представляет собой признанную законом (государством) за лицом как 

общественной единицей способность быть субъектом гражданского права на 

основании имеющихся у него естественных и социально-значимых свойств и 

качеств и исходя из целесообразности такого признания. 

В.А. Белов, определяя условия признания гражданской правосубъект-

ности за муниципальными образованиями, справедливо замечает: «Необхо-

димость их участия в частных отношениях обусловливается интересами 

стоящих за ними групп людей... муниципальные образования преследуют та-

                                                           
1  Красавчиков О.А. Указ. соч. С. 32. 
2  Там же. С. 32. 
3  Там же. С. 39. 
4  Белов В.А. Указ. соч. С. 52. 
5  См.: Там же С. 45. 
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кие цели, достижение которых немыслимо без участия в общественных от-

ношениях, регулируемых гражданским правом»
1. Этим ученый подчеркивает 

сходство в данном вопросе муниципальных образований и юридических лиц, 

вступающих в гражданские правоотношения по той же причине. 

Как отмечал В.П. Грибанов, интересы отдельных групп, коллективов 

возникают не произвольно
2
. «Они определяются всей совокупностью усло-

вий жизни ... группы, коллектива ..., среди которых главное и решающее ме-

сто занимают материальные условия жизни общества, экономический строй 

общества, экономические отношения»
3
. По мнению ученого, «потребность 

составляет содержание интереса»
4. Таким образом, интерес есть осознанная 

потребность, обусловленная совокупностью условий жизни людей. 

Ученые, занимающиеся проблематикой муниципального управления, 

утверждают, что «признание местного самоуправления как особой формы 

власти и как особого общественного института означает признание того, что 

наряду с личным интересом каждого человека и государственным интересом 

существует коллективный интерес местной общины, местного сообщества – 

муниципальный интерес. Этот интерес состоит в обеспечении благоприятных 

условий совместного проживания на территории»
5. Законодательно социаль-

ное назначение местного самоуправления отражено в ч. 2 ст. 1 Федерального 

закона от 06.10.2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации ме-

стного самоуправления в Российской Федерации»
6 (далее – Закон о местном 

самоуправлении) и заключается в обеспечении решения населением непо-

средственно и (или) через органы местного самоуправления вопросов мест-

                                                           
1  Белов В.А. Указ. соч. С. 51. 
2  См.: Грибанов В.П. Осуществление и защита гражданских прав. Изд. 2-е, стереотип. – М.: «Ста-

тут», 2001. С. 236. 
3  Там же. С. 236. 
4  Там же. С. 239.  
5  Система муниципального управления / под ред. В.Б. Зотова. – 5-е изд., испр. и доп. – Ростов н/Д: 

Феникс, 2010. С. 20. 
6  СЗ РФ. 2003. № 40. Ст. 3822. 
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ного значения исходя из интересов населения с учетом исторических и иных 

местных традиций.  

Изложенное позволяет заключить, что содержание муниципального 

интереса составляют осознанные жизненно важные потребности стоящей за 

муниципальным образованием группы людей (местного сообщества) в обес-

печении нормальных условий совместного проживания. Интересы местного 

сообщества проявляют себя в тех общественных отношениях, участником 

которых выступает муниципальное образование. 

Для гражданского права непосредственное значение имеют те отноше-

ния, которые складываются в сфере местного хозяйствования и связаны с 

выполнением местным самоуправлением экономических функций по жизне-

обеспечению населения, обеспечением предоставления ему муниципальных 

услуг. Само выполнение этих функций фактически невозможно без участия в 

отношениях, составляющих предмет гражданского права. Данная объектив-

ная необходимость осуществления местным самоуправлением возложенных 

на него социально-экономических функций выступает той макросоциальной 

предпосылкой (условием), благодаря которой правопорядок полагает воз-

можным и целесообразным признать муниципальное образование субъектом 

гражданского права для самостоятельного его участия в гражданско-

правовых отношениях в целях реализации муниципального интереса. 

В связи с тем, что за местным сообществом публичный правопорядок 

не признает способность быть субъектом гражданского права, и что таковым 

(субъектом права вообще и субъектом конкретных субъективных прав и обя-

занностей
1) признается именно муниципальное образование (ст. 124 ГК РФ), 

которое призвано восполнить невозможность участия местного сообщества 

напрямую в гражданских правоотношениях, можно прийти к выводу, что му-

ниципальное образование действует в указанных правоотношениях вместо 

местного сообщества, иными словами замещает его в имущественном оборо-
                                                           

1 См.: Веберс Я.Р. Указ. соч. С. 26. 
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те. В этом смысле справедливо утверждать о том, что муниципальное обра-

зование выступает правовой формой участия местного сообщества в граж-

данском обороте; местное же сообщество, в свою очередь, является носите-

лем свойств юридической личности муниципального образования. Интересы 

последнего по сути являются интересами местного сообщества. 

До настоящего момента в юридической науке не сложилось единого 

подхода к решению вопроса о понимании содержания гражданской право-

субъектности. Существуют различные точки зрения при ответе на вопрос, 

что включает в себя данная категория.  

В советской правовой науке была принята концепция, согласно кото-

рой в содержание правосубъектности включались такие структурные элемен-

ты, как правоспособность и дееспособность, состоящие между собой в нераз-

рывном единстве
1. К системе правоспособности и дееспособности сводили 

понятие правосубъектности О.С. Иоффе
2
, Б.Б. Черепахин

3 и другие видные 

ученые-цивилисты. Заметим, что этот взгляд относительно содержания граж-

данской правосубъектности разделяется значительной частью представите-

лей современной цивилистической науки
4. 

Н.А. Тузов определяет содержание правосубъектности тремя уровнями: 

общим, предметно-отраслевым и индивидуальным. Общий уровень характе-

ризуется тремя элементами: правоспособностью, дееспособностью и делик-

тоспособностью. Предметно-отраслевой уровень правосубъектности состоит 

из определенных в соответствующей отрасли права правоспособности, дее-

способности и деликтоспособности. Индивидуальный уровень правосубъект-

ности состоит из принадлежащих индивидуально определенному лицу общей 

                                                           
1 См.: Витрук Н.В. Основы теории правового положения личности в социалистическом обществе. 

М., 1979. С. 89. 
2 См.: Иоффе О.С. Спорные вопросы учения о правоотношении // Избранные труды по гражданско-

му праву. М., 2000. С. 683-685. 
3 См.: Черепахин Б.Б. Охрана правосубъектности граждан // Гражданско-правовая охрана интересов 

личности. М., 1969. С. 41. 
4 См.: Гражданское право: учебник: в 3 т. Т. 1. - 7-е изд., перераб. и доп. / под ред. Ю.К. Толстого. 

М.: Проспект, 2013. С. 109, 113 (автор главы – М.В. Кротов); Российское гражданское право: Учебник. Т. I / 
Отв. ред. Е.А. Суханов. - 2-е изд., стереотип. - М.: Статут, 2011. С. 118 (автор главы – В.С. Ем). 
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и предметно-отраслевой правоспособности, дееспособности и деликтоспо-

собности в их соответствующих разновидностях
1. В соответствии с данным 

подходом элементами гражданской правосубъектности выступают правоспо-

собность, дееспособность и деликтоспособность. 

В научной литературе встречается также мнение, согласно которому 

понятие правосубъектности по своему содержанию совпадает с понятием 

правоспособности
2. На содержательное тождество понятий правосубъектно-

сти и правоспособности в гражданском праве в свое время обращал внимание 

С.Н. Братусь
3
. Ученый пришел к выводу, что в гражданском праве право-

субъектность и правоспособность – идентичные понятия. Правосубъектность 

представляет собой признанную способность лица иметь права и обязанно-

сти
4. О тождестве данных категорий писал в своих работах и А.В. Венедик-

тов
5. Заслуживает особого внимания позиция С.С. Алексеева, который отме-

чал, что «общая правосубъектность, а также правосубъектность в ряде отрас-

лей права существует как единая праводееспособность, одновременно охва-

тывающая два момента: 1) возможность обладания правами и обязанностями; 

2) возможность их самостоятельного осуществления»
6. Таким образом, дан-

ный ученый сводил единство правоспособности и дееспособности в услов-

ную праводееспособность, признавая данный термин синонимом правосубъ-

ектности. 

Отдельными цивилистами указывается на недопустимость смешения 

вышеназванных категорий. Так, например, В.А. Белов, основываясь на поня-

тии правовой формы, разделяет способность быть субъектом права (право-

субъектность) и последствия признания таковым (правоспособность и дее-

                                                           
1  См.: Теория государства и права: Учебник / Под редакцией В.Н. Корнева. - М.: РАП, 2014. С. 387-

388. 
2  См., например: Александров Н.Г. Законность и правоотношения в советском обществе. М. 1955. 

С. 134; Толстой Ю.К. К теории правоотношения. Л., 1959. С. 9-11. 
3  См.: Братусь С.Н. Субъекты гражданского права. М., 1950. С. 6. 
4  См.: Братусь С.Н. Советское гражданское право. Субъекты гражданского права. М.: Юридическая 

литература, 1984. С. 12. 
5  Венедиктов А.В. Избранные труды по гражданскому праву. М., 2007. Т. 2. С. 24. 
6  Алексеев С.С. Указ. соч. С. 385. 
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способность)
1. По мнению ученого, «с признанием того или другого явления 

реального мира лицом его гражданская правосубъектность облекается в спе-

цифические гражданско-правовые формы. Гражданская правосубъектность 

может принять двоякую правовую форму – 1) правоспособности либо 2) сис-

темного единства право- и дееспособности»
2. 

Учитывая целый спектр противоречий теоретического характера в от-

ношении вопроса о содержании категории «правосубъектность» и ее соот-

ношении с такими категориями, как «правоспособность» и «дееспособ-

ность», не вдаваясь в правовые дискуссии вне предмета настоящего исследо-

вания, считаем возможным согласиться с мнением большинства ученых-

юристов, утверждающих, что содержание гражданской правосубъектности 

составляют такие элементы, как правоспособность и дееспособность. 

Под правоспособностью в общей теории права понимается «преду-

смотренная нормами права (признаваемая государством) способность лица 

(субъекта) иметь субъективные права и нести юридические обязанности»
3. 

Таким образом, гражданская правоспособность может быть определена как 

признанная нормами гражданского права способность лица иметь субъек-

тивные гражданские права и нести гражданско-правовые обязанности.  

Нередко в правовой литературе обращается внимание на то, что суще-

ство правоспособности (а в отдельных случаях – правосубъектности) необхо-

димо усматривать в субъективном праве
4. Так, В.С. Ем писал: «Наделение 

субъекта правосубъектностью есть следствие существования длящейся связи 

субъекта и государства. Именно в силу наличия такой связи на всякое право-

субъектное лицо возлагаются обязанности принципиального характера – со-

блюдать законы и нравственные нормы, осуществлять субъективные граж-

данские права в соответствии с их социальным назначением. Данные обязан-

                                                           
1 См.: Белов В.А. Указ. соч. С. 52. 
2 Там же. С. 52. 
3 Теория государства и права: Учебник / Под редакцией В.Н. Корнева. - М.: РАП, 2014. С. 388 (автор 

главы – Н.А. Тузов). 
4 См., например: Явич Л.С. Общая теория права. Л., 1976. С. 156. 
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ности корреспондируют правосубъектности как субъективному праву общего 

типа»
1. В свою очередь, С.А. Сулейманова отмечает, что правоспособность – 

это «субъективное право, предоставляющее субъекту возможность иметь 

любые, не запрещенные законом права и нести обязанности»
2. Однако ука-

занный подход неоднократно являлся объектом критического анализа в юри-

дической науке. Так, О.А. Красавчиков по этому поводу писал: «Правоспо-

собность – это не право. Если рассматривать ее как право, то кто может быть 

назван носителем корреспондирующей данному праву обязанности? Несо-

мненно, им не будет ни другой отдельный человек, ни другое коллективное 

образование... Главное в понятии правоспособности следует усматривать не в 

«праве», а в «способности»... Правоспособность юридически определяет круг 

прав, которые могут быть в обладании данного субъекта»
3
. Рассуждая далее, 

ученый утверждал, что «правоспособность представляет собой суммарное 

выражение прав, носителем которых может быть субъект... Правоспособ-

ность – это такая юридическая способность лица, которая не только не может 

быть передаваема, но даже и восполняема действиями других лиц... Отсутст-

вие дееспособности или ее наличие в ограниченном объеме не тождественно 

отсутствию (ограничению) правоспособности, которое означает невозмож-

ность приобретения прав вообще (частично). Отсутствие дееспособности 

влечет лишь невозможность приобретения прав своими действиями»
4.  

Е.А. Флейшиц в статье, посвященной соотношению правоспособности и 

субъективному праву, обоснованно пришла к выводу, что правоспособность 

не может быть субъективным правом, поскольку, во-первых, она должна 

предшествовать субъективным правам по времени. Во-вторых, она носит аб-

страктный характер. В третьих, она существует у всякого и каждого в том 

                                                           
1  Российское гражданское право: Учебник. Т. I / Отв. ред. Е.А. Суханов. - 2-е изд., стереотип. - М.: 

Статут, 2011. С. 117. 
2  Сулейманова С.А. Гражданская правоспособность физического лица как субъективное право // 

Вестник Пермского университета. Серия «Юридические науки». 2008. Вып. 6. С. 232. 
3  Красавчиков О.А. Указ. соч. С. 89-90. 
4  Там же. С. 92-93. 
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числе и в ситуациях, когда лицу не принадлежит никаких субъективных прав 

и обязанностей. И, в четвертых, она не может быть исчерпана сколь угодно 

многократной реализацией
1
. «...Правоспособность есть закрепленная зако-

ном... возможность иметь любые права и нести любые обязанности из числа 

предусматриваемых для данной категории общественных отношений соот-

ветствующей системой объективного права»
2. По определению Г.Ф. Шерше-

невича, правоспособность – это «правовая личность», способная стать и быть 

субъектом права. Правоспособность выступает не особым правом, а услови-

ем правообладания
3. С.Н. Братусь отмечал: «Правоспособность – та общая 

основа, без которой невозможны конкретные правомочия...»
4. В.А. Белов ус-

матривает основной порок концепции правоспособности как субъективного 

права в сведении всех юридических форм общественных отношений к одним 

только правоотношениям, всех юридических возможностей – к субъектив-

ным правам, а любого рода обеспечения этих возможностей – к разряду юри-

дических обязанностей
5
. Действительно, если обратиться к современной оте-

чественной юридической литературе, следует констатировать, что категории 

«правосубъектность», «правоспособность» и «дееспособность» рассматри-

ваются через призму правоотношения
6
. В.К. Андреев замечает: «Не всегда 

гражданско-правовые явления получают форму правоотношения, некоторые 

существуют как субъективные гражданские права и гражданские обязанно-

сти самостоятельно. В ГК РФ, кроме субъективных прав и юридических обя-

занностей, используются такие правосубъектные формы, как правовое поло-

                                                           
1 См.: Флейшиц Е.А. Соотношение правоспособности и субъективного права // Вопросы общей тео-

рии советского права: сб. ст. М., 1960. С. 255-283. 
2  Там же. С. 257-258. 
3  См.: Шершеневич Г.Ф. Общая теория права: Учебное пособие. - М., 1995. Т. 2. С. 174. 
4  Братусь С.Н. О соотношении гражданской правоспособности и субъективных гражданских прав. – 

«Советское государство и право», 1949, № 8. С. 36. 
5  См.: Белов В.А. Указ. соч. С. 64. 
6  См., например: Российское гражданское право: Учебник. Т. I / Отв. ред. Е.А. Суханов. - 2-е изд., 

стереотип. - М.: Статут, 2011. С. 117-118. 
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жение, правоспособность, дееспособность, компетенция»
1. Таким образом, 

следует заключить, что правоспособность представляет собой общую и обя-

зательную предпосылку (основу) обладания конкретным субъективным пра-

вом, без которой последнее утрачивает всякий смысл. Ее абстрактный харак-

тер проявляет себя в возможности лица иметь любые субъективные права и 

нести любые обязанности, участвовать в любых правоотношениях. И именно 

благодаря ей лицо способно стать субъектом конкретного правоотношения, 

носителем конкретного субъективного права. Соответственно, гражданская 

правоспособность содержит в себе возможность обладания вообще всеми те-

ми субъективными гражданскими правами, которые потенциально могут 

быть осуществлены субъектом права в силу закона, несмотря на их подчас 

различную природу. 

Другим относительно обособленным элементом гражданской право-

субъектности выступает дееспособность, которая понимается как «способ-

ность своими действиями приобретать и осуществлять гражданские права, 

создавать для себя гражданские обязанности и исполнять их»
2. Она в отличие 

от правоспособности не может существовать самостоятельно, в отрыве от 

последней. Как и правоспособность, данная категория носит абстрактный ха-

рактер и означает при этом способность лица к самостоятельному осуществ-

лению своей правоспособности, т.е. совершению им собственных осознан-

ных юридически значимых действий. К этому необходимо добавить, что 

«правосубъектные организации, а также иные общественные образования во 

всех случаях одновременно обладают возможностями иметь и осуществлять 

субъективные права и обязанности»
3. У этих субъектов указанные социаль-

но-юридические качества (правоспособность и дееспособность) возникают и 

                                                           
1  Гражданское право. Выпуск 1: Основные положения. Граждане. Курс лекций / Под ред. В.К. Анд-

реева. - М.: РАП, 2013. С. 83. 
2  Гражданское право: учебник: в 3 т. Т. 1. - 7-е изд., перераб. и доп. / под ред. Ю.К. Толстого. М.: 

Проспект, 2013. С. 110 (автор главы – М.В. Кротов). 
3  Алексеев С.С. Указ. соч. С. 385. 
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прекращаются одновременно, что свидетельствует об имеющейся взаимосвя-

зи (единстве) между ними. 

Принимая во внимание вышеизложенное, можно заключить, что в от-

ношении муниципальных образований, приравненных по своему граждан-

ско-правовому положению к юридическим лицам, составные части их право-

субъектности (правоспособность и дееспособность) в гражданских правоот-

ношениях юридически связаны между собой по моменту возникновения и 

прекращения. Содержание гражданской правосубъектности муниципальных 

образований тем самым характеризуется единством правоспособности и дее-

способности. При этом субъектами формирования воли данных образований 

являются, прежде всего, органы местного самоуправления. Последние вы-

ступают также субъектами непосредственного изъявления такой воли вовне, 

в отношениях с другими участниками имущественного оборота. Так, в ис-

ключительной компетенции представительного органа муниципального об-

разования находятся: определение порядка управления и распоряжения иму-

ществом, находящимся в муниципальной собственности; определение поряд-

ка принятия решений о создании, реорганизации и ликвидации муниципаль-

ных предприятий, а также об установлении тарифов на услуги муниципаль-

ных предприятий и учреждений, выполнение работ, за исключением случаев, 

предусмотренных федеральными законами. В ряде случаев субъектом фор-

мирования воли муниципального образования может быть само его населе-

ние (к примеру, сход граждан, местный референдум). Так, например, сход 

граждан, осуществляющий полномочия представительного органа муници-

пального образования, вправе определять порядок принятия решений о соз-

дании, реорганизации и ликвидации муниципальных предприятий, матери-

ально-технического и организационного обеспечения деятельности органов 

местного самоуправления (ч. 2 ст. 25, п.п. 6, 8 ч. 10 ст. 35 Закона о местном 

самоуправлении). 
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В общей теории права ученые, как правило, выделяют несколько видов 

правосубъектности: общую и специальную
1 или общую, отраслевую и специ-

альную
2. «Общая правосубъектность – это способность лица в рамках данной 

политической и правовой системы быть субъектом права вообще... Отрасле-

вая правосубъектность – это способность лица быть участником правоотно-

шений той или иной отрасли права... Специальная правосубъектность – это 

способность лица быть участником лишь определенного круга правоотноше-

ний в рамках данной отрасли права»
3. 

 В гражданско-правовой доктрине принято выделять общую (универ-

сальную) и специальную правоспособность
4. «Правовая природа института 

общей правоспособности заключается в том, что все правоотношения, свя-

занные с его функционированием, базируются на общем дозволении, которое 

определяют содержание и сущность данного института»
5. «Граждане обла-

дают одинаковой для всех правоспособностью, т.е. общей правоспособно-

стью... В отличие от граждан юридические лица в гражданском праве на про-

тяжении всей истории развития нашего гражданского законодательства об-

ладали специальной правоспособностью..., что предполагало наделение ор-

ганизации только теми гражданскими правами и возложение на нее только 

тех обязанностей, которые соответствовали целям деятельности, указанным в 

ее уставе»
6. Из вышесказанного следует, что общая правоспособность дает 

возможность лицу участвовать в любых гражданско-правовых отношениях. 

Напротив, специальная правоспособность основывается на том, что лицо 

может иметь только лишь те субъективные права и юридические обязанно-

                                                           
1 Теория государства и права: учебник / под ред. В.В. Лазарева, А.Г. Хабибулина. – 3-е изд., пере-

раб. и доп. – М.: ИД «ФОРУМ»: ИНФРА-М, 2011. С. 415 (автор параграфа – В.К. Бабаев). 
2 См.: Алексеев С.С. Указ. соч. С. 383. 
3 Там же. С. 383-384. 
4 См.: Российское гражданское право: Учебник. Т. I / Отв. ред. Е.А. Суханов. - 2-е изд., стереотип. - 

М.: Статут, 2011. С. 189-191 (автор главы – Е.А. Суханов); Гражданское право: учебник: в 3 т. Т. 1. - 7-е изд., 

перераб. и доп. / под ред. Ю.К. Толстого. М.: Проспект, 2013. С. 151 (автор параграфа  – И.В. Елисеев). 
5  Гражданское право: Часть первая: Учебник для вузов / Под ред. В.П. Камышанского, Н.М. Кор-

шунова, В.И. Иванова. - М.: Эксмо, 2007. С. 108. 
6  Там же. С. 105. 
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сти, которые соответствуют целям деятельности, ради достижения которых 

такое лицо создано. Соответственно, круг гражданских правоотношений для 

лиц со специальной правоспособностью является заведомо ограниченным. 

Цель деятельности лица, таким образом, выступает критерием, определяю-

щим пределы его гражданской правоспособности, т.е. круг тех юридических 

возможностей, которыми оно может обладать для участия в имущественном 

обороте. 

Приведенное утверждение относительно специальной правоспособно-

сти базируется на ст. 49 ГК РФ: юридическое лицо может иметь гражданские 

права, соответствующие целям деятельности, предусмотренным в его учре-

дительном документе, и нести связанные с этой деятельностью обязанности.  

Пленум Верховного Суда Российской Федерации и Пленум Высшего 

Арбитражного Суда Российской Федерации, упоминая в совместном поста-

новлении об общей правоспособности коммерческих организаций, за исклю-

чением унитарных предприятий и иных организаций, предусмотренных за-

коном, указали на возможность ведения этими организациями любых видов 

предпринимательской деятельности при условии отсутствия в их учреди-

тельных документах исчерпывающего перечня видов деятельности, которые 

соответствующее юридическое лицо вправе осуществлять
1
. Исходя из ука-

занного разъяснения, выходит, что, если в учредительных документах ком-

мерческой организации предусмотрен исчерпывающий перечень видов дея-

тельности, которые она вправе осуществлять, ее правоспособность является 

специальной. Вместе с тем, норма, предусмотренная п. 1 ст. 49 ГК РФ и ус-

танавливающая для коммерческих организаций универсальную правоспо-

собность, носит императивный характер, и ограничивать эту правоспособ-

ность даже на основании учредительного документа недопустимо, поскольку 

                                                           
1  См.: п. 18 Постановления Пленума Верховного Суда Российской Федерации и Пленума Высшего 

Арбитражного Суда Российской Федерации от 01.07.1996 года № 6/8 «О некоторых вопросах, связанных с 

применением части первой Гражданского кодекса Российской Федерации» // Вестник Высшего Арбитраж-

ного Суда Российской Федерации. 1996. № 9. 

consultantplus://offline/ref=0CF413932080C22485C195C5827849FBB9ACEF7A537F23C97DB1B0D1q0j2N
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юридическое лицо может быть ограничено в правах лишь в случаях и в по-

рядке, предусмотренных законом (п. 2 ст. 49 ГК РФ). Представляется верной 

позиция В.К. Андреева, который указывает на недопустимость расширитель-

ного толкования п. 1 ст. 49 ГК РФ и отмечает: «Общим правилом является 

положение, что юридическое лицо может иметь гражданские права, соответ-

ствующие целям деятельности, предусмотренным в его уставных докумен-

тах, и нести связанные с этой деятельностью обязанности. Эта цель отлича-

ется от цели основной деятельности, которая служит разграничению юриди-

ческих лиц на коммерческие и некоммерческие»
1. Кроме того, И.В. Дойников 

справедливо пишет: «Деление юридических лиц на коммерческие и неком-

мерческие организации в хозяйственном обороте фиктивно, т.к. некоммерче-

ские организации активно занимаются предпринимательской деятельно-

стью»
2. По этим причинам, определяя гражданскую правоспособность юри-

дического лица, не следует обусловливать ее коммерческим или некоммерче-

ским характером деятельности последнего, поскольку сам по себе критерий 

основной цели деятельности (извлечение прибыли) не может характеризо-

вать вид гражданской правоспособности данного лица.   

Таким образом, в отношении юридических лиц законом установлен 

общий принцип специальной правоспособности, которая обусловливается 

конкретными целями их создания и деятельности, определенными учредите-

лями. 

Проделанный анализ приводит к выводу, что гражданская правосубъ-

ектность 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 це-

лесообразности такого признания.  

                                                           
1  Андреев В.К. Предпринимательское законодательство России: Научные очерки. - М.: Статут; 

РАП, 2008. С. 123. 
2   Дойников И.В. Современный этап кодификации гражданского и предпринимательского законо-

дательства: итоги и проблемы // Российский судья. 2009. № 5 // СПС «КонсультантПлюс». 
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Содержание гражданской правосубъектности составляют такие эле-

менты, как правоспособность и дееспособность. Гражданской правоспособ-

ностью называется признанная нормами гражданского права способность 

лица иметь субъективные гражданские права и нести гражданско-правовые 

обязанности. Дееспособность означает при этом способность лица своими 

действиями приобретать и осуществлять гражданские права, создавать для 

себя гражданские обязанности и исполнять их. Причем в отношении юриди-

ческого лица и публично-правового образования указанные составные части 

их правосубъектности в гражданских правоотношениях находятся в единстве 

и связаны между собой во времени. 

В доктрине гражданской доктрине принято выделять общую и специ-

альную гражданскую правосубъектность. Общая правосубъектность предос-

тавляет возможность лицу участвовать в любых гражданских правоотноше-

ниях. Специальная же правосубъектность базируется на том, что лицо может 

иметь и нести только лишь те права и обязанности, которые соответствуют 

целям его деятельности, ради достижения которых такое лицо создано. Соот-

ветственно, круг гражданских правоотношений для лиц со специальной пра-

восубъектностью является заведомо ограниченным. 

Объективная необходимость осуществления местным самоуправлени-

ем возложенных на него социально-экономических функций по обеспечению 

решения вопросов местного значения является той макросоциальной предпо-

сылкой (условием), благодаря которой правопорядок полагает возможным и 

целесообразным признать муниципальное образование субъектом граждан-

ского права для самостоятельного его участия в гражданско-правовых отно-

шениях в целях реализации муниципального интереса, содержание 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-
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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. 

 

§ 1.2. Формы права, регулирующие общественные отношения,  

связанные с реализацией гражданской правосубъектности  

муниципальных образований 

 

Специфика реализации гражданской правосубъектности муниципаль-

ных образований проявляется, в первую очередь, в формах права.   

Как в общей теории права, так и в цивилистической доктрине понятие 

«форма права» часто смешивается с понятием «источник права»
1. В литера-

туре существуют две основные точки зрения на проблему соотношения дан-

ных понятий: согласно первой – эти понятия тождественны; согласно второй 

– понятие «источник права» более широкое, чем понятие «форма права». 

Причем последняя точка зрения является господствующей на сегодняшний 

день
2. 

Между тем многими учеными данные понятия разграничиваются. В ча-

стности, В.В. Ершов пишет: «...Источники российского гражданского права 

возможно рассматривать как его начала, то, из чего оно возникает... В свою 

очередь, формы российского гражданского права – как его внутреннее и 

                                                           
1  См., например: Матузов Н.И., Малько А.В. Теория государства и права: учебник / Н.И. Матузов, 

А.В. Малько. – 4-е изд., испр. и доп. – М.: Издательский дом «Дело» РАНХиГС, 2016. С. 283-284; Граждан-

ское право: Часть первая: Учебник для вузов / Под ред. В.П. Камышанского, Н.М. Коршунова, В.И. Ивано-

ва. - М.: Эксмо, 2007. С. 14-15. 
2  См.: Дойников И.В. Российская система хозяйствования: проблемы правового регулирования // 

Административное и муниципальное право. 2013. № 7 // СПС «КонсультантПлюс». 
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внешнее выражение»
1. В число последних ученый включает «не только нор-

мативные правовые акты, но также и основополагающие принципы россий-

ского гражданского права, нормативные правовые договоры и обычаи рос-

сийского гражданского права»
2.  

Традиционно нормативные правовые акты рассматриваются через 

призму строго иерархической системы, критерием которой выступает юри-

дическая сила этих форм права. В соответствии с данным критерием все они 

подразделяются на законы и подзаконные нормативные акты.  

Следуя заданному критерию, первой и, можно сказать, особой формой 

права, регулирующей гражданские отношения с участием муниципального 

образования, является Конституция Российской Федерации
3 (далее  –  Кон-

ституция РФ). В ней закреплены конституционные основы местного само-

управления в Российской Федерации, и в первую очередь это касается при-

знания его в качестве самостоятельной, наравне с государственной, формой 

публичной власти, а также признания муниципальной собственности с отне-

сением в ее состав такого недвижимого имущества, как земли и других  при-

родных ресурсов (ч. 2 ст. 9), и гарантий ее защиты наряду с иными формами 

собственности. Эти конституционно-правовые положения, гарантируемые, 

признаваемые и защищаемые как основы конституционного строя, послужи-

ли основополагающей предпосылкой для признания муниципальных образо-

ваний субъектами гражданского права, что было реализовано в последующем 

в нормах ГК РФ, занимающего ключевое место среди форм российского гра-

жданского права, регулирующих участие муниципальных образований в 

гражданском обороте.  

Указанный кодифицированный нормативно-правовой акт выступает 

фундаментальной формой права, регулирующей участие муниципальных об-

                                                           
1  Гражданское право. Выпуск 1: Основные положения. Граждане. Курс лекций / Под ред. В.К. Анд-

реева. - М.: РАП, 2013. С. 33. 
2  Там же. С. 33. 
3  Конституция Российской Федерации (принята всенародным голосованием 12.12.1993 года) // СЗ 

РФ. 2014. № 31. Ст. 4398. 
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разований в гражданском обороте, поскольку наделяет их статусом субъекта 

гражданского права, распространяет на них нормы, определяющие участие 

юридических лиц в отношениях, регулируемых гражданским законодатель-

ством, определяет порядок реализации их гражданской правоспособности 

(ст. ст. 124, 125 ГК РФ). 

Отдельные нормы ГК РФ посвящены правовому регулированию вещ-

но-правовых аспектов гражданской правосубъектности муниципальных об-

разований (наделение правами собственника муниципального имущества, ус-

тановление специальных оснований приобретения права собственности, как 

то: приобретение бесхозяйных недвижимых вещей, отчуждение недвижимо-

го имущества в связи с изъятием земельного участка для муниципальных 

нужд, и др.), а также участию их в отдельных видах обязательственных пра-

воотношений (обязательства из контракта на поставку товаров для удовле-

творения муниципальных нужд, иные обязательства). 

Исходя из п. 2 ст. 3 ГК РФ составляющими гражданского законода-

тельства являются, помимо ГК РФ, другие федеральные законы, принятые в 

соответствии с ним. Нормы последних должны соответствовать ГК РФ.  

Полагаем, что перечислять весь массив российского гражданского за-

конодательства по рассматриваемому в настоящем параграфе вопросу не со-

ответствует целям и задачам настоящего исследования. Ограничимся лишь 

указанием на отдельные федеральные законы. Во-первых, это специальные 

кодифицированные акты, такие как Земельный кодекс Российской Федера-

ции
1 (далее – ЗК РФ), Жилищный кодекс Российской Федерации

2 (далее – 

ЖК РФ), иные кодифицированные нормативные правовые акты. Во-вторых, 

это иные специальные законы. К ним следует отнести: 

– Закон о местном самоуправлении, определяющий понятие и типы 

муниципальных образований, вопросы местного значения, отражающие му-

                                                           
1  СЗ РФ. 2001. № 44. Ст. 4147. 
2  СЗ РФ. 2005. № 1 (часть 1). Ст. 14. 
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ниципальный интерес, а также регулирующий вещно-правовые аспекты гра-

жданской правосубъектности муниципальных образований, порядок их уча-

стия в гражданском обороте; 

– Федеральный закон от 05.04.2013 года № 44-ФЗ «О контрактной сис-

теме в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных 

и муниципальных нужд»
1 (далее – Закон о контрактной системе), регули-

рующий вопросы формирования, размещения муниципального заказа и ис-

полнения муниципальных контрактов; 

– Федеральный закон от 21.12.2001 года № 178-ФЗ «О приватизации 

государственного и муниципального имущества»
2 (далее – Закон о привати-

зации), регулирующий отношения при приватизации муниципального иму-

щества и связанные с ними отношения по управлению этим имуществом; 

– Федеральный закон от 26.07.2006 года № 135-ФЗ «О защите конку-

ренции»
3 (далее – Закон о защите конкуренции), устанавливающий конкурс-

ный порядок совершения сделок по переходу прав владения и (или) пользо-

вания в отношении муниципального имущества; 

– Федеральный закон от 25.02.1999 года № 39-ФЗ «Об инвестиционной 

деятельности в Российской Федерации, осуществляемой в форме капиталь-

ных вложений»
4
, регулирующий отношения, связанные с инвестиционной 

деятельностью, и в которых пользователями объектов капитальных вложений 

могут выступать муниципальные органы;  

– иные специальные законы, содержащие нормы гражданского права. 

В тоже самое время отметим, что установленная ГК РФ необходимость 

соответствия этих «других федеральных законов» его нормам противоречит 

правилу о приоритете специальных норм. В связи с этим рядом ученых спра-

                                                           
1  СЗ РФ. 2013. № 14. Ст. 1652. 
2  СЗ РФ. 2002. № 4. Ст. 251. 
3  СЗ РФ. 2006. № 31 (1 ч.). Ст. 3434. 
4  СЗ РФ. 1999. № 9. Ст. 1096. 

http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_144624/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_144624/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_144624/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_61763/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_61763/
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ведливо предлагается либо внести соответствующие изменения в ГК РФ
1, 

либо вовсе исключить эту норму из ГК РФ и установить в судебной практике 

правило о приоритете специальной нормы
2
. Это обстоятельство обусловлено 

наличием коллизий между отдельными нормами ГК РФ и других федераль-

ных законов, а также отсутствием юридического механизма, обеспечивающе-

го применение нормы п. 2 ст. 3 ГК РФ в других федеральных законах. 

Так, ЗК РФ к земельному законодательству отнесены Кодекс, феде-

ральные законы и принимаемые в соответствии с ними законы субъектов 

Российской Федерации. Нормы земельного права, содержащиеся в других 

федеральных законах, законах субъектов Российской Федерации, должны со-

ответствовать Кодексу (ст. 2). При этом имущественные отношения по вла-

дению, пользованию и распоряжению земельными участками, а также по со-

вершению сделок с ними регулируются гражданским законодательством, ес-

ли иное не предусмотрено земельным, лесным, водным законодательст-

вом, законодательством о недрах, об охране окружающей среды, специаль-

ными федеральными законами (ст. 3). 

Кроме того, вопрос соотношения норм ГК РФ и специальных феде-

ральных законов приобретает «новые очертания» в свете становления и раз-

вития в российском обществе различных договорных форм взаимодействия 

муниципальных образований с частным сектором экономики, формирования 

специального законодательства, посвященному правовому регулированию 

отношений, связанных с таким сотрудничеством
3. Как отмечается в юриди-

ческой литературе, согласование частноправовых (горизонтальных) и пуб-

лично-правовых (вертикальных) отношений в сфере хозяйствования предпо-

                                                           
1  См.: Кирпичев А.Е. Гражданско-правовое регулирование муниципальных закупок и муниципаль-

ных контрактов. – М.: РАП, 2012. С. 40. 
2  См.: Гражданское право. Выпуск 1: Основные положения. Граждане. Курс лекций / Под ред. В.К. 

Андреева. - М.: РАП, 2013. С. 39 (автор раздела – В.К. Андреев). 
3 См., например: Федеральный закон от 13.07.2015 года № 224-ФЗ «О государственно-частном 

партнерстве, муниципально-частном партнерстве в Российской Федерации и внесении изменений в отдель-

ные законодательные акты Российской Федерации», Федеральный закон от 21.07.2005 года № 115-ФЗ «О 

концессионных соглашениях» // СЗ РФ. 2005. № 30 (ч. II). Ст. 3126. 

http://base.garant.ru/10164072/18/#block_1017
http://base.garant.ru/12150845/1/#block_8
http://base.garant.ru/10104313/#block_102
http://base.garant.ru/12125350/
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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лагает формирование соответствующих правовых норм на основе сочетания 

рыночного саморегулирования экономических отношений и государственно-

го регулирования макроэкономических процессов. Вне такого согласования 

частноправовые и публично-правовые отношения в сфере хозяйствования 

развиваются разнонаправленно, противоречат друг другу, сдерживая разви-

тие экономических отношений и создавая коллизии в их правовом регулиро-

вании
1. 

Следует согласиться с тезисом В.К. Андреева о том, что в настоящее 

время в российской действительности формируются отношения, связанные с 

предпринимательской деятельностью, правовое регулирование которых осу-

ществляется целым рядом нормативных правовых актов, стоящих особняком 

по отношению к нормам ГК РФ
2. Так, в силу ч. 1 ст. 2 Федерального закона 

от 21.07.2005 года № 115-ФЗ «О концессионных соглашениях» (далее – За-

кон о концессионных соглашениях) законодательство Российской Федерации 

о концессионных соглашениях состоит из Закона о концессионных соглаше-

ниях, других федеральных законов и принимаемых в соответствии с ними 

иных нормативных правовых актов Российской Федерации. Под концессион-

ным соглашением при этом понимается договор, в котором содержатся эле-

менты различных договоров, предусмотренных федеральными законами. К 

отношениям сторон концессионного соглашения применяются в соответст-

вующих частях правила гражданского законодательства о договорах, элемен-

ты которых содержатся в концессионном соглашении, если иное не вытекает 

из Закона о концессионных соглашениях или существа концессионного со-

глашения (ч. 2 ст. 3 Закона о концессионных соглашениях). 

Сказанное подтверждает факт имеющегося приоритета норм названных 

законов перед нормами гражданского законодательства, в частности, ГК РФ, 

                                                           
1  Дойников И.В. О преподавании предпринимательского (хозяйственного) права в современных ус-

ловиях // Предпринимательское право. 2012. № 2 // СПС «КонсультантПлюс». 
2  См.: Андреев В.К. Актуальные проблемы гражданского и предпринимательского права России: 

Курс лекций. – М.: Российская академия правосудия, 2012. С. 27-52, 214, 228-230. 

http://base.garant.ru/10164072/28/#block_1027
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несмотря на закрепленное законом правило о том, что нормы гражданского 

права, содержащиеся в других законах, должны соответствовать ГК РФ (п. 2 

ст. 3 ГК РФ). 

Еще более категоричная ситуация складывается относительно правово-

го регулирования отношений в сфере особых экономических зон. Указанные 

отношения в силу закона могут прямым образом затрагивать имущественные 

интересы муниципальных образований, когда речь идет о передаче прав 

управления и распоряжения муниципальным недвижимым имуществом 

уполномоченному федеральному органу государственной власти на основа-

нии заключаемого соглашения о создании особой экономической зоны на 

срок ее существования (ч. 4 ст. 6 Федерального закона от 22.07.2005 года № 

116-ФЗ «Об особых экономических зонах в Российской Федерации»
1). Само 

же законодательство Российской Федерации об особых экономических зонах 

состоит из Федерального закона от 22.07.2005 года № 116-ФЗ «Об особых 

экономических зонах в Российской Федерации» (далее – Закон об ОЭЗ) и 

принимаемых в соответствии с ним иных федеральных законов (ч. 2 ст. 1 За-

кона об ОЭЗ). В таком контексте можно заключить, что гражданское законо-

дательство, возглавляемое ГК РФ, к указанным отношениям применению не 

подлежит. Законодательство Российской Федерации об особых экономиче-

ских зонах носит самостоятельный, обособленный от гражданского законо-

дательства характер. 

К формам российского права, регулирующим отношения с участием 

муниципальных образований, необходимо также отнести и бюджетное зако-

нодательство. Это  отчетливо выражено, например, в сфере закупок товаров, 

работ и услуг для обеспечения муниципальных нужд (ч. 1 ст. 2 Закона о кон-

трактной системе). Так, законодательство Российской Федерации о кон-

трактной системе в сфере закупок основывается, в частности, на положениях 

                                                           
1 СЗ РФ. 2005. № 30 (ч. II). Ст. 3127. 
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Бюджетного кодекса Российской Федерации
1 (далее – БК РФ). БК РФ уточ-

няет положения гражданского законодательства о возникновении обяза-

тельств и имущественной ответственности муниципальных образований, от-

носит к бюджетным ассигнованиям ассигнования на закупку товаров, работ и 

услуг для обеспечения муниципальных нужд, предусматривает порядок вне-

сения бюджетных инвестиций в объекты муниципальной собственности  

(ст. ст. 86, 102, 69, 69.1, 79, 79.1).  

Относительно подзаконных актов, регулирующих участие муници-

пальных образований в гражданском обороте, следует отметить многочис-

ленные нормативно-правовые акты, принятые в соответствии с федеральны-

ми законами.  Так, порядок обоснования закупок товаров, работ и услуг для 

обеспечения муниципальных нужд регулируется Постановлением Прави-

тельства РФ от 05.06.2015 года № 555 «Об установлении порядка обоснова-

ния закупок товаров, работ и услуг для обеспечения государственных и му-

ниципальных нужд и форм такого обоснования»
2
. Обоснование осуществля-

ется заказчиками при формировании и утверждении планов и планов-

графиков закупок. Приведены формы обоснований для обоих случаев. Они 

предусматривают обоснование выбора объектов закупки, начальной (макси-

мальной) цены контракта, цены контракта, заключаемого с единственным 

поставщиком (подрядчиком, исполнителем), а также способа определения 

поставщика (подрядчика, исполнителя). Постановлением Правительства РФ 

от 12.08.2002 года № 585 «Об утверждении Положения об организации про-

дажи государственного или муниципального имущества на аукционе и По-

ложения об организации продажи находящихся в государственной или муни-

ципальной собственности акций открытых акционерных обществ на специа-

лизированном аукционе»
3 определяются порядок проведения аукциона по 

продаже муниципального имущества, условия участия в нем, а также поря-

                                                           
1 СЗ РФ. 1998. № 31. Ст. 3823. 
2 СЗ РФ. 2015. № 24. Ст. 3476. 
3 СЗ РФ. 2002. № 33. Ст. 3229. 

http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_173022/?dst=1389
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док оплаты имущества; порядок проведения специализированного аукциона 

по продаже находящихся в муниципальной собственности акций открытых 

акционерных обществ, условия участия в нем и осуществления расчетов за 

приобретенные акции. 

Общепризнанные принципы и нормы международного права и между-

народные договоры Российской Федерации являются в соответствии 

с Конституцией Российской Федерации составной частью правовой системы 

Российской Федерации. Международные договоры Российской Федерации 

применяются к отношениям, указанным в п.п. 1, 2 ст. 2 ГК РФ, непосредст-

венно, кроме случаев, когда из международного договора следует, что для 

его применения требуется издание внутригосударственного акта (ст. 7  

ГК РФ). Законом установлен принцип приоритета форм международного 

права на формами национального права, за исключением Конституции РФ. 

Он является общим для российского законодательства и отражен не только в 

Конституции РФ, ГК РФ, но и практически во всех других отраслевых и 

межотраслевых федеральных законах (Закон о контрактной системе, Закон о 

концессионных соглашениях и др.). 

На основе изложенного считаем обоснованным имеющийся в науке 

подход, в соответствии с которым предлагается, исходя из интегративного 

понимания права и теории систем, ввести в теорию гражданского права по-

нятие «система форм международного и национального гражданского права, 

реализуемых в России» и рассматривать эти формы права в рамках единой 

системы
1. 

К международным договорам в сфере местного самоуправления  отно-

сится, прежде всего, Европейская хартия местного самоуправления 1985 го-

да
2
. Именно в ней закреплен такой основополагающий принцип местного са-

                                                           
1  См.: Ершов В.В., Ершов В.В. Система форм права в Российской Федерации // Российское право-

судие. 2009. № 1. С. 7-15; Гражданское право. Выпуск 1: Основные положения. Граждане. Курс лекций / 

Под ред. В.К. Андреева. - М.: РАП, 2013. С. 33-34 (автор раздела – В.В. Ершов). 
2  СЗ РФ. 1998. № 36. Ст. 4466. 

http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_28399/54dd4e1f61e0b8fa47bff695f0c08b192a95f7a3/#dst100070
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_5142/8d8cd335130f04a7036c1eb50fff606c93fc643a/#dst100017
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_5142/8d8cd335130f04a7036c1eb50fff606c93fc643a/#dst100021
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_144624/
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моуправления, как необходимость для муниципалитетов иметь широкую ав-

тономию, что является ключевым положением для самостоятельного участия 

муниципального образования в гражданском обороте. 

В сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения муниципальных 

нужд следует сказать о Типовом законе ЮНСИТРАЛ о публичных закупках
1. 

Данный закон предусматривает процедуры и принципы, призванные обеспе-

чить экономическую эффективность процесса закупок и не допустить зло-

употреблений со стороны заказчиков. Принципы, закрепленные в Типовом 

законе, нашли свое отражение в правовом регулировании национальной кон-

трактной системы в сфере закупок: принципы открытости, прозрачности ин-

формации о контрактной системе в сфере закупок, обеспечения конкуренции, 

профессионализма заказчиков, стимулирования инноваций, единства кон-

трактной системы в сфере закупок, ответственности за результативность 

обеспечения государственных и муниципальных нужд, эффективности осу-

ществления закупок (ст. 6 Закона о контрактной системе). 

Нельзя не отметить и Договор о Евразийском экономическом союзе 

(ЕАЭС)
2
, заключенный между Российской Федерацией, Республикой Казах-

стан и Республикой Беларусь. Стороны Договора приняли обязательства га-

рантировать свободное перемещение товаров, услуг, капиталов и рабочей си-

лы, а также проводить согласованную политику в ключевых отраслях эконо-

мики: энергетике, промышленности, сельском хозяйстве, транспорте. В на-

званном документе, в частности, определены цели и принципы регулирова-

ния в сфере муниципальных закупок, способы проведения закупок, урегули-

рованы другие вопросы в сфере закупок. 

Международно-правовое регулирование участия муниципальных обра-

зований в гражданском обороте  осуществляется также актами, принятыми в 

                                                           
1  URL: http://www.uncitral.org/pdf/russian/texts/procurem/ml-procurement/2011-Model-Law-on-Public-

Procurement-r.pdf (дата обращения 18.01.2018). 
2 См.: Федеральный закон от 03.10.2014 года № 279-ФЗ «О ратификации Договора о Евразийском 

экономическом союзе» // СЗ РФ. 2014. № 40 (часть I). Ст. 5310. 

http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_144624/
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рамках СНГ. Среди них следует назвать Декларацию о принципах местного 

самоуправления
1, устанавливающую общие подходы к организации местного 

самоуправления, в том числе его экономической основе, Модельный закон об 

общих принципах организации местного самоуправления
2 и Модельный за-

кон об общих принципах и порядке наделения органов местного самоуправ-

ления отдельными государственными полномочиями
3.  

По мнению В.В. Ершова, к формам международного и российского 

гражданского права помимо норм относятся также принципы права
4.  Необ-

ходимость разграничения понятий «норма права» и «правовой принцип» 

обусловлена существенным различием между ними, «которое прежде всего 

состоит в том, что нормы права (определенные правила поведения) состав-

ляют содержание определенной системы, отрасли или института права, тогда 

как правовые принципы выражают сущность права, его социальную природу 

... правовые принципы и нормы права соответственно выражают «дух» и 

«букву» закона... В силу этих особенностей различна и регулирующая роль 

норм права и правовых принципов»
5. В связи с этим представляется весьма 

важным при рассмотрении вопроса о формах права, регулирующих общест-

венные отношения, связанные с реализацией гражданской правосубъектно-

сти муниципальных образований, выделить также и принципы права, регу-

лирующие указанные отношения. 

Основополагающими принципами гражданского права являются 

«принципы равенства прав участников гражданских правоотношений, за-

                                                           
1 Декларация о принципах местного самоуправления в государствах - участниках Содружества 

(принята 29.10.1994) // Информационный бюллетень. Межпарламентская Ассамблея государств - участни-

ков Содружества Независимых Государств. 1995. № 6. С. 85-89. 
2 Модельный закон об общих принципах организации местного самоуправления (принят Межпар-

ламентской Ассамблеей государств - участников СНГ в г. Санкт-Петербурге 6 декабря 1997 г.) // Информа-

ционный бюллетень. Межпарламентская Ассамблея государств - участников СНГ. 1998. № 16. 
3 Модельный закон об общих принципах и порядке наделения органов местного самоуправления 

отдельными государственными полномочиями (принят Межпарламентской Ассамблеей государств - участ-

ников СНГ в г. Санкт-Петербурге 7 декабря 2002 г.) // Информационный бюллетень. Межпарламентская 

Ассамблея государств - участников СНГ. 2003. № 30. Ч. II. 
4  См.: Гражданское право. Выпуск 1: Основные положения. Граждане. Курс лекций / Под ред. В.К. 

Андреева. - М.: РАП, 2013. С. 31. 
5  Грибанов В.П. Указ. соч. С. 217. 

consultantplus://offline/ref=0D82873179F814EB77C29BA69DBAEA10674E587209A13D86B157CEw6VDO
consultantplus://offline/ref=0D82873179F814EB77C29BA69DBAEA10614E5D7100FC378EE85BCC6Aw0V0O
consultantplus://offline/ref=0D82873179F814EB77C29BA69DBAEA1061425B750BFC378EE85BCC6Aw0V0O
consultantplus://offline/ref=0D82873179F814EB77C29BA69DBAEA1061425B750BFC378EE85BCC6Aw0V0O
consultantplus://offline/ref=0D82873179F814EB77C29BA69DBAEA10674E587209A13D86B157CEw6VDO
consultantplus://offline/ref=0D82873179F814EB77C29BA69DBAEA10614E5D7100FC378EE85BCC6Aw0V0O
consultantplus://offline/ref=0D82873179F814EB77C29BA69DBAEA1061425B750BFC378EE85BCC6Aw0V0O
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прещение злоупотребления правом, судебной защиты нарушенных граждан-

ских прав и правовых интересов каждого, запрещение дискриминации граж-

данских прав и правовых интересов физических и юридических лиц»
1.  

В.В. Ершов пишет: «Отдельные основополагающие принципы между-

народного и (или) национального гражданского права могут быть восприня-

ты в иных формах российского гражданского права – нормативных правовых 

актах, нормативных правовых договорах и обычаях российского права. На-

пример, в п. 1 ст. 1 ГК РФ законодателем закреплены такие основополагаю-

щие принципы международного гражданского права, как равенство участни-

ков регулируемых отношений, обеспечение судебной защиты и восстановле-

ния нарушенных прав»
2. Укажем здесь также и на имплементацию в россий-

ское гражданское законодательство таких основополагающих принципов 

международного гражданского права, на которых основывается междуна-

родный и зарубежный опыт регулирования договорных обязательств и за-

крепленных, в частности, в Принципах международных коммерческих дого-

воров (Принципы УНИДРУА)
3 (ст. ст. 1.1, 1.7), как свобода договора, выте-

кающая из принципа автономии воли субъекта, а также принцип добросове-

стности сторон, не так давно введенный в ГК РФ. 

Все вышеназванные принципы гражданского права в равной степени 

распространяются и на муниципальные образования при участии их в граж-

данском обороте. 

Гражданское законодательство находится в ведении Российской Феде-

рации. Между тем отдельные нормы, регулирующие порядок участия муни-

ципальных образований в гражданском обороте, могут содержаться и в му-

ниципальных нормативных правовых актах, являющихся по существу разно-

                                                           
1  Гражданское право. Выпуск 1: Основные положения. Граждане. Курс лекций / Под ред. В.К. Анд-

реева. - М.: РАП, 2013. С. 38 (автор раздела – В.В. Ершов). 
2  Там же. С. 38. 
3  Библиотечка «Российской газеты», вып. 13, 2001. 
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видностью подзаконных нормативных актов
1, результатом нормотворческой 

деятельности субъектов местного самоуправления. 

«Муниципальный нормативный правовой акт – это документально 

оформленный, обязательный для исполнения на территории муниципального 

образования, изданный в установленном порядке акт управомоченного на то 

органа местного самоуправления или должностного лица местного само-

управления, устанавливающий правовые нормы, обязательные для неопреде-

ленного круга лиц, рассчитанные на неоднократное применение и направ-

ленные на урегулирование общественных отношений либо изменение или 

прекращение существующих правоотношений, направленных на решение 

вопросов местного значения или вопросов осуществления отдельных госу-

дарственных полномочий, переданных органам местного самоуправления 

федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации»
2. 

Приведенное определение следует дополнить также тем, что в ряде случаев 

субъектом муниципального нормотворчества может выступать и само мест-

ное сообщество. Например, принятие устава поселения, в котором полномо-

чия представительного органа осуществляются сходом граждан, относится к 

непосредственному ведению населения (схода граждан). 

В числе муниципальных правовых актов высшей юридической силой 

обладает устав муниципального образования, которым регулируются вопро-

сы муниципальной самоорганизации. Устав также носит характер учреди-

тельного акта: закрепляет статус муниципального образования, определяет 

организационно-правовой статус органов местного самоуправления, их 

структуру, перечень вопросов местного значения, права и обязанности муни-

ципального образования и его органов, должностных лиц.  

                                                           
1   См.: Антонова Н.А. Место и роль нормативных правовых актов органов местного самоуправле-

ния в системе правового регулирования муниципальных отношений // Государственная власть и местное 

самоуправление. 2013. № 4 // СПС «КонсультантПлюс». 
2  Баранов И.Н. Муниципальный нормативный правовой акт: понятия и признаки // Муниципальная 

служба: правовые вопросы. 2012. № 2 // СПС «КонсультантПлюс». 
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Более того, устав и иные муниципальные нормативные правовые акты 

определяют экономическую основу муниципального образования, что явля-

ется немаловажным для его участия в отношениях, входящих в предмет гра-

жданского права. Так, владение, пользование и распоряжение муниципаль-

ным имуществом осуществляется на основе нормативных правовых актов 

органов муниципальной власти, принятых в соответствии с Конституцией 

РФ и федеральными законами. 

Нормативными правовыми актами органов местного самоуправления в 

соответствии с федеральными законами определяется порядок и условия 

приватизации муниципального имущества (ч. 3 ст. 51 Закона о местном са-

моуправлении, ч. 1 ст. 10 Закона о приватизации). Органами муниципальной 

власти самостоятельно принимаются муниципальные правовые акты, уста-

навливающие цели, условия и порядок деятельности муниципальных пред-

приятий и учреждений
1. Муниципальными правовыми актами в случаях, 

предусмотренных законодательством Российской Федерации о контрактной 

системе в сфере закупок, могут регулироваться отношения в сфере закупок 

товаров, работ, услуг для обеспечения муниципальных нужд, о чем свиде-

тельствуют, в частности, соответствующие положения Закона о контрактной 

системе
2. 

Особое место занимают программы комплексного социально-

экономического развития муниципального образования, программы ком-

плексного развития систем коммунальной инфраструктуры поселений, го-

родских округов, программы комплексного развития транспортной инфра-

                                                           
1  См.: Васильев В.И. Муниципальное право России: учебник. 2-е изд., перераб. и доп. М.: Юсти-

цинформ, 2012 // СПС «КонсультантПлюс». 
2  Так, например, местными администрациями может быть определена дополнительная информация, 

включаемая в планы закупок для обеспечения муниципальных нужд (ч. 3 ст. 17 Закона о контрактной сис-

теме), местной администрацией устанавливается порядок формирования, утверждения и ведения планов-
графиков закупок для обеспечения муниципальных нужд с учетом требований, установленных Правитель-

ством Российской Федерации (ч. 5 ст. 21 Закона о контрактной системе), местная администрация определя-

ет случаи осуществления банковского сопровождения контрактов, предметом которых являются поставки 

товаров, выполнение работ, оказание услуг для муниципальных нужд, в форме муниципальных правовых 

актов (ч. 2 ст. 35 Закона о контрактной системе). 

consultantplus://offline/ref=90CFEF437E43ED3CACF969DF95E9A8E108C75C46A476427AB59781DDx9P
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_35155/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_35155/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_180797/b1d5ae1392ef248ed057d936c462362cbfe766cf/#dst100012
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_169110/92d969e26a4326c5d02fa79b8f9cf4994ee5633b/#dst100009
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структуры поселений, городских округов, программы комплексного развития 

социальной инфраструктуры поселений, городских округов и другие про-

граммы. Эти муниципальные правовые акты разрабатываются и утверждают-

ся органами муниципальной власти в рамках их компетенции и определяют 

хозяйственные направления деятельности муниципальных образований, ис-

ходя из интересов населения, исторических и иных местных традиций.  

Таким образом, система форм права, регулирующих общественные от-

ношения, связанные с реализацией гражданской правосубъектности муници-

пальных образований, включает в себя большое количество правовых актов и 

принципов международного и российского права. 

 

§ 1.3. Понятие муниципального образования и его место в системе  

субъектов гражданского права  

 

Понятие муниципального образования было введено впервые ГК РФ в 

1994 году. Муниципальное образование согласно данному закону признано 

субъектом гражданского права и выступает в отношениях, регулируемых 

гражданским законодательством, на равных началах с иными участниками 

этих отношений – гражданами и юридическими лицами (ст. 124 ГК РФ). 

Закон о местном самоуправлении не дает легального определения по-

нятия «муниципальное образование», а просто перечисляет его типы: город-

ское или сельское поселение, муниципальный район, городской округ, город-

ской округ с внутригородским делением, внутригородской район либо внут-

ригородская территория города федерального значения (ч. 1 ст. 2)
1. 

                                                           
1  Примечательно, что содержание понятия «муниципальное образование» раскрывалось в ранее 

действовавшем Федеральном законе от 28.08.1995 года № 154-ФЗ «Об общих принципах организации мест-

ного самоуправления в Российской Федерации» (Об общих принципах организации местного самоуправле-

ния в Российской Федерации: Федеральный закон от 28.08.1995 года № 154-ФЗ // СЗ РФ. 1995. № 35. Ст. 

3506). Так, ст. 1 указанного закона определяла муниципальное образование как городское, сельское поселе-

ние, несколько поселений, объединенных общей территорией, часть поселения, иная населенная территория, 

предусмотренная указанным федеральным законом, в пределах которых осуществляется местное само-

consultantplus://offline/ref=668C91E3F016B02A620741193F7E161191A2B21F35A0F265C5BEC453AE1F4B4B087F9D611F9BDAG7mCN
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В науке муниципальные образования определяются в основном как 

территориальные единицы, в которых населением осуществляется местное 

самоуправление
1. По мнению В.И. Фадеева, под муниципальным образова-

нием следует понимать «населенную территорию, в границах которой мест-

ное самоуправление осуществляется населением непосредственно и (или) че-

рез выборные и иные органы местного самоуправления в целях решения во-

просов местного значения»
2. Ученый выделяет следующие обязательные 

признаки муниципального образования: «а) наличие собственной террито-

рии...; б) наличие собственной компетенции, которую определяют законода-

тельно установленные вопросы местного значения и полномочия местного 

самоуправления; в) наличие собственной экономической основы, которую 

составляют находящееся в муниципальной собственности имущество, сред-

ства местных бюджетов, а также имущественные права муниципальных об-

разований; г) наличие собственных выборных и иных органов местного са-

моуправления...; д) наличие устава муниципального образования, иных му-

ниципальных правовых актов, составляющих в совокупности систему муни-

ципальных правовых актов муниципального образования...; е) право устанав-

ливать в соответствии с федеральным законодательством и геральдическими 

правилами официальные символы, отражающие исторические, культурные, 

национальные и иные местные традиции и особенности»
3. 

Важно заметить, что именно совокупность всех вышеперечисленных 

признаков муниципального образования позволяет отличить его от админи-

стративно-территориальной единицы: последняя подразумевает только тер-

риториальную организацию субъекта Российской Федерации. Муниципаль-

                                                                                                                                                                                           
управление, имеются муниципальная собственность, местный бюджет и выборные органы местного само-

управления. В приведенной дефиниции фактически содержались признаки муниципального образования. 
1  См., например: Конституционное право России. Учебный курс : учеб. пособие : в 2 т., Том 2 / С.А. 

Авакьян. – 5-е изд., перераб. и доп. – М. : Норма : ИНФРА-М, 2014. С. 867; Кирпичев А.Е. Гражданско-
правовое регулирование муниципальных закупок и муниципальных контрактов. – М.: РАП, 2012. С. 84.  

2  Кутафин О.Е., Фадеев В.И. Муниципальное право Российской Федерации: учеб. – 3-е изд., пере-

раб. и доп. – М.: ТК Велби, Изд-во Проспект, 2006. С. 301. 
3  Там же. С. 301-302. 
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ное же устройство связано с организацией местного самоуправления и в его 

основе лежат экономические и иные интересы населения соответствующей 

территории
1. При этом ключевое отличие административно-территориальной 

единицы от муниципального образования, как указывают некоторые авторы, 

заключается «не только в природе осуществляемой власти, но и в характери-

стиках населения муниципального образования именно как сообщества, а не 

просто совокупности правомерно находящихся в ее пределах жителей, чего 

вполне достаточно для характеристики административно-территориальной 

единицы»
2. 

Базовыми элементами муниципального образования как целостной 

системы являются: территория, население, и экономический базис террито-

рии (градообразующая, градообслуживающая и социальная сферы). Внут-

реннее единство данных элементов позволяет муниципальному образованию 

воспроизводить себя в качестве социально-экономической системы, наце-

ленной на удовлетворение потребностей формирующих это единство людей
3. 

Более того, муниципальное образование как субъект экономической деятель-

ности нуждается в имуществе и в финансовых средствах для обеспечения 

функционирования и развития муниципального сектора экономики и для 

предоставления населению бюджетных муниципальных услуг
4. 

Н.С. Тимофеев пишет: «...муниципальное образование – это территори-

ально-политическая организация населения в городском, сельском поселе-

                                                           
1  См.: Постановление Конституционного Суда Республики Коми от 17.09.2004 года по делу о про-

верке конституционности Закона Республики Коми от 04.06.2004 года «Об образовании в Республике Коми 

города районного значения в границах Эжвинского района города Сыктывкара» в связи с обращением Сове-

та муниципального образования «Город Сыктывкар» и жалобами граждан Э.А. Мезака и П.О. Марущака // 

Ведомости нормативных актов органов государственной власти Республики Коми. 2004. № 12. Ст. 3671. 
2  Чертков А.Н. Территориальная организация местного самоуправления как пространственная ос-

нова одной из форм народовластия // Народовластие и права человека: Материалы IV Международной на-

учно-практической конференции, проведенной Российской академией правосудия совместно с Северо-
Кавказским институтом – филиалом Российской академией народного хозяйства и государственной службы 

при Президенте Российской Федерации 19-22 октября 2012 г. / Под ред. Н.В. Витрука и Л.А. Нудненко. – 
М.: РАП, 2012. С. 321. 

3  См.: Система муниципального управления / под ред. В.Б. Зотова. – 5-е изд., испр. и доп. – Ростов 

н/Д: Феникс, 2010. С. 136. 
4   См.: Там же. С. 375. 
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нии, на иной территории для решения вопросов жизнеобеспечения, связан-

ных с общностью проживания граждан»
1. По мнению данного исследователя, 

«публичная и гражданская правоспособность, адресованная муниципальному 

образованию, фактически адресована общине как коллективному субъекту 

права. Именно община является единым субъектом, от имени которого дей-

ствуют органы местного самоуправления»
2. По существу данной позиции 

уместно сказать следующее. Как указывалось ранее, местное сообщество 

(самоуправляемый территориальный коллектив граждан), чьи интересы (му-

ниципальный интерес) призвано выражать муниципальное образование, не 

рассматривается законодателем в качестве субъекта гражданского права. По 

сути дела, оно является той группой людей, которая стоит за муниципальным 

образованием, выступает субстратом последнего (носителем свойств его 

юридической личности) и в определенных случаях, как было показано в § 1.1 

главы I настоящего исследования, может непосредственно формировать его 

волю. Однако выступать (участвовать, выражать свою волю вовне) в граж-

данском обороте как самостоятельный субъект местное сообщество не спо-

собно по причине отсутствия у него гражданской правосубъектности. Сам по 

себе институт муниципального образования создан тем самым для того, что-

бы в гражданско-правовых отношениях вместо неправосубъектного местного 

сообщества, исходя из его интересов, действовало правосубъектное публич-

ное образование. 

Таким образом, в научной среде муниципальное образование как пуб-

лично-правовая категория рассматривается в различных аспектах: и как на-

селенная территория, и как территориально-политическая организация насе-

ления на определенной территории, и как само местное сообщество. Основ-

ными элементами муниципального образования как сложной системы высту-

                                                           
1  Тимофеев Н.С. Публично-правовая и гражданско-правовая правосубъектность муниципального 

образования и его органов // Конституционное и муниципальное право. 2006. № 10 // СПС «КонсультантП-

люс». 
2  Там же // СПС «КонсультантПлюс». 



49 

пают: территория, население, выборные и иные органы местного самоуправ-

ления, а также экономический базис территории, способный обеспечивать 

решение вопросов местного значения.  

На основе изложенного, а также положений действующего законода-

тельства муниципальное образование следует определить как публично-

территориальную организацию, населением которой осуществляется местное 

самоуправление. Последнее является квалифицирующим признаком муници-

пального образования, который позволяет наделить ту или иную админист-

ративно-территориальную единицу свойствами субъекта права. 

В настоящее время доктрина гражданского права объединяет муници-

пальное образование с Российской Федерацией и ее субъектами в единый 

термин «публично-правовое образование»
1. Данный общий термин исполь-

зован в новой редакции ГК РФ
2
, а также содержится в разъяснениях Пленума 

Верховного Суда Российской Федерации
3. 

В общей системе субъектов гражданского права публично-правовым 

образованиям отведено самостоятельное место, что проявляется в наличии в 

ГК РФ отдельной главы, посвященной данным субъектам (глава 5). Законо-

датель тем самым выделяет их из числа иных лиц (граждан и юридических 

лиц). При этом в законе закреплено правило о применении к ним норм, опре-

деляющих участие юридических лиц в гражданских правоотношениях, если 

иное не вытекает из закона или особенностей данных субъектов (п. 2 ст. 124 

ГК РФ). 

А.И. Иванчак верно замечает, что «такой подход законодателя объяс-

няется прежде всего общностью правовой конструкции статуса названных 

                                                           
1  См.: Российское гражданское право: Учебник. Т. I / Отв. ред. Е.А. Суханов. - 2-е изд., стереотип. - 

М.: Статут, 2011. С. 284-285 (автор главы – Е.А. Суханов); Гражданское право: Часть первая: Учебник для 

вузов / Под ред. В.П. Камышанского, Н.М. Коршунова, В.И. Иванова. - М.: Эксмо, 2007. С. 251 (автор главы 

– М.В. Карпычев). 
2  См., например: абз. 2 п. 5 ст. 66, п. 1 ст. 114 ГК РФ. 
3  См., например: п.п. 15, 54, 55, 75 Постановления от 23.06.2015 года № 25 «О применении судами 

некоторых положений раздела I части первой Гражданского кодекса Российской Федерации» // Российская 

газета. 2015. № 140. 

http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_181602/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_181602/
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субъектов: оформление юридического «облика» в форме организационного 

единства тех или иных структурных звеньев; участие в гражданских право-

отношениях через свои органы; зависимость объема правоспособности от це-

лей создания и др.»
1. 

Учитывая то, что гражданско-правовой статус Российской Федерации, 

субъектов Российской Федерации и муниципальных образований по общему 

правилу приравнен к статусу юридических лиц, можно предположить нали-

чие у публично-правовых образований и юридических лиц общего родового 

понятия.  

Если обратиться к общей теории права, то все субъекты права традици-

онно подразделяются в ней на два вида: индивиды (физические лица) и орга-

низации. К организациям относятся «государственные и негосударственные 

организации, российское государство в целом»
2
, «государство, государствен-

ные органы, юридические лица, общественные организации»
3.  Существует 

также другая классификация, разработанная на основе и в развитие преды-

дущей. В соответствии с ней субъекты права делятся на индивидуальные 

(физические лица) и коллективные (организации, объединения и т.д.)
4. При 

этом коллективные субъекты права подразделяются: 1) на само государство; 

2) государственные органы и учреждения; 3) общественные, кооперативные, 

коммерческие организации; 4) промышленные и сельскохозяйственные 

предприятия; 5) административно-территориальные единицы; 6) националь-

но-государственные образования; 7) избирательные округа; 8) церковь и ее 

региональные общины, конфессии; 9) иностранные фирмы, банки, компании; 

                                                           
1 Иванчак А.И. Гражданское право Российской Федерации: Общая часть / Статут, 2014 // СПС 

«КонсультантПлюс». 
2  Теория государства и права: учебник / под ред. В.В. Лазарева, А.Г. Хабибулина. – 3-е изд., пере-

раб. и доп. – М.: ИД «ФОРУМ»: ИНФРА-М, 2011. С. 411 (автор параграфа – В.К. Бабаев). 
3  См.: Власенко Н.А. Теория государства и права. М., 2009. С. 200. 
4  См.: Теория государства и права: курс лекций / под ред. Н.И. Матузова и А.В. Малько. – 3-е изд., 

перераб. и доп. – М.: Норма : ИНФРА-М, 2016. C. 515 (авто лекции – Н.И. Матузов). 
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10) специальные субъекты (юридические лица)
1. Как видно, последняя клас-

сификация с точки зрения классификационного критерия принципиально не 

отличается от первой. 

Принимая во внимание вышеназванный подход к делению субъектов 

права (индивиды и коллективные субъекты – организации), наличие у пуб-

лично-правовых образований и юридических лиц таких общих признаков, 

как организационное единство и зависимость объема и содержания право-

способности от целей деятельности, а также то, что по общему правилу ста-

тус публично-правовых образований приравнен к статусу юридических лиц, 

представляется, что общим родовым понятием для них является организация.  

Определяя гражданскую правосубъектность муниципальных образова-

ний, законодатель предписывает принимать во внимание их качественные 

характеристики, вытекающие из их правовой природы и социального назна-

чения (целей создания и специфики выполнения ими своих функций). Это 

проявляется в наличии указания на то, что изъятия из общего правила о при-

менении к ним норм о юридических лицах («если иное не вытекает из закона 

или особенностей данных субъектов») могут быть либо прямо предусмотре-

ны законом, либо вытекать из особенностей рассматриваемых субъектов. 

При этом, учитывая то обстоятельство, что ГК РФ не определяет, что являет-

ся этими особенностями, существенное 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 юри-

дических лиц в отношениях, регулируемых гражданским законодательством, 

применяются к муниципальным образованиям как публично-правовым обра-

зованиям, а какие нет. 

                                                           
1  См.: Теория государства и права: курс лекций / под ред. Н.И. Матузова и А.В. Малько. – 3-е изд., 

перераб. и доп. – М.: Норма : ИНФРА-М, 2016. C. 516 (автор лекции – Н.И. Матузов). 
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По мнению Е.А. Суханова, п. 2 ст. 124 ГК РФ «следует понимать таким 

образом, что в тех случаях, когда закон говорит об участии в конкретных ви-

дах гражданских правоотношений юридических лиц, он обычно имеет в виду 

также и публично-правовые образования»
1. Между тем в судебной практике 

встречаются случаи, когда нормативный правовой акт, регулирующий уча-

стие юридических лиц в отдельных гражданско-правовых отношениях, не 

упоминает об участии в таких отношениях публично-правовых образований, 

и суды вынуждены по своему усмотрению решать вопрос о применении  к 

ним тех или иных норм о юридических лицах.  

Так, Федеральный арбитражный суд Восточно-Сибирского округа в 

одном из постановлений пришел к выводу, что нормы Закона «О конкурен-

ции и ограничении монополистической деятельности на товарных рынках» 

не подлежат применению к РФ как к публично-правовому образованию, по-

скольку данный Закон распространяется на субъекты предпринимательской 

деятельности с целью недопущения ограничения конкуренции, а РФ не явля-

ется лицом, заинтересованным в совершении сделок. Суд указал, что данный 

Закон не содержит прямого указания на то, что его нормы, определяющие 

понятия аффилированности и группы лиц, применяются к публично-

правовым образованиям. В данном случае иное вытекает из особенности 

Российской Федерации как публично-правового образования и из особых це-

лей, преследуемых государством при участии Российской Федерации как 

субъекта в акционерных правоотношениях
2. Однако суд не конкретизировал, 

что при этом имеется в виду под данной особенностью Российской Федера-

ции. 

                                                           
1  Российское гражданское право: Учебник. Т. I / Отв. ред. Е.А. Суханов. - 2-е изд., стереотип. - М.: 

Статут, 2011. С. 286. 
2  См.: Постановление ФАС Восточно-Сибирского округа от 20.02.2008 года № А33-33865/05-Ф02-

7411/06 по делу № А33-33865/05 // СПС «КонсультантПлюс». 

consultantplus://offline/ref=F47B25822ADA290B36A0712C05DF5857DACB3C715D42A2310377AAA7sAvEK
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В другом деле судом было указано на такую особенность Российской 

Федерации как публично-правового образования, как невозможность приме-

нения к ней правил о ликвидации юридического лица
1.  

Существуют также отдельные разъяснения высших судебных инстан-

ций по вопросу применения к тем или иным правоотношениям с участием 

государственных и муниципальных образований норм о юридических лицах. 

Так, например, в пункте 4 Постановления Пленума Высшего Арбитражного 

Суда РФ от 22.06.2006 года № 23 «О некоторых вопросах применения арбит-

ражными судами норм Бюджетного кодекса Российской Федерации»
2 указа-

но, что к правоотношениям, возникающим в связи с выдачей государствен-

ных (муниципальных) гарантий, применяются нормы статей 115-117 БК РФ, 

устанавливающие особенности правового регулирования указанных право-

отношений и обуславливаемые спецификой их субъектного состава, общие 

положения ГК РФ о способах обеспечения исполнения обязательств (ст. 329 

ГК РФ), а также в силу сходства данных правоотношений с отношениями, 

урегулированными нормами параграфа 5 главы 23 ГК РФ, – нормы ГК РФ о 

договоре поручительства (п. 1 ст. 6 ГК РФ). Права публично-правового обра-

зования, исполнившего на основании предоставленной гарантии в пользу 

кредитора денежное обязательство должника, определяются в соответствии с 

положениями ст. 365 ГК РФ. В пункте 3 информационного письма Прези-

диума Высшего Арбитражного Суда РФ от 23.10.2000 года № 57 «О некото-

рых вопросах практики применения статьи 183 Гражданского кодекса Рос-

сийской Федерации» разъяснено, что «поскольку к публично-правовым обра-

зованиям (п. 1 ст. 124 ГК РФ) применяются нормы, определяющие участие 

юридических лиц в отношениях, регулируемых гражданским законодатель-

ством (п. 2 ст. 124 ГК РФ), в случае заключения сделки от имени публично-

правового образования его органом с превышением компетенции такая сдел-

                                                           
1  См.: Определение ВАС РФ от 23.01.2009 года № 17635/08 по делу № А40-79701/06-56-598 // СПС 

«КонсультантПлюс». 
2  Вестник ВАС РФ. 2006. № 8. 

http://www.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc&base=LAW&n=201073&rnd=242442.1611116866&dst=100805&fld=134
http://www.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc&base=LAW&n=201073&rnd=242442.2727319279&dst=100827&fld=134
http://www.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc&base=LAW&n=209986&rnd=242442.198984858&dst=101613&fld=134
http://www.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc&base=LAW&n=209986&rnd=242442.559628144&dst=101778&fld=134
http://www.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc&base=LAW&n=209986&rnd=242442.1337622173&dst=100040&fld=134
http://www.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc&base=LAW&n=209986&rnd=242442.263728022&dst=101790&fld=134
http://ivo.garant.ru/#/document/10164072/entry/124
http://ivo.garant.ru/#/document/10164072/entry/1242
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ка признается ничтожной (ст. 168 ГК РФ). Статья 183 ГК РФ к данным пра-

воотношениям не применяется»
1. 

Толкование п. 2 ст. 124 ГК РФ можно встретить и в практике Консти-

туционного Суда РФ, который в одном из определений отметил, что ст. 124 

ГК РФ «в развитие нормы абзаца второго пункта 1 статьи 2 Кодекса закреп-

ляет общие положения об участии Российской Федерации, субъектов Рос-

сийской Федерации, муниципальных образований в гражданских правоот-

ношениях и применении к ним норм гражданского права. Содержащееся в 

ней указание на особенности публично-правовых образований, в силу кото-

рых к ним могут не быть применимы положения, определяющие участие 

юридических лиц в отношениях, регулируемых гражданским законодатель-

ством, означает, прежде всего, что в гражданском законодательстве имеются 

специальные нормы, регулирующие участие данных субъектов в граждан-

ских правоотношениях, а также правовые нормы о юридических лицах, кото-

рые не применимы к государству, государственным и муниципальным обра-

зованиям (например, нормы, относящиеся к образованию юридического ли-

ца, его учредительным документам, реорганизации юридического лица и т.д.) 

в силу специфики последних, которая в основном проистекает из особой ор-

ганизации институтов публичной власти»
2
. Таким образом, данный судебный 

орган разграничил два способа регламентации гражданско-правового статуса 

публично-правовых образований: 1) наличие специальных норм об участии 

их в гражданских правоотношениях, и 2) нормы о юридических лицах, кото-

рые не подлежат применению к ним, исходя из их публично-властной приро-

ды. 

К специальным принципам и нормам права об участии публично-

правовых образований в гражданских отношениях можно отнести, например, 

                                                           
1  Вестник ВАС РФ. 2000. № 12. 
2 Определение Конституционного Суда РФ от 05.07.2005 года № 297-О «Об отказе в принятии к 

рассмотрению жалобы открытого акционерного общества «Центральная телекоммуникационная компания» 

на нарушение конституционных прав и свобод пунктом 2 статьи 124 Гражданского кодекса Российской Фе-

дерации» // СПС «КонсультантПлюс». 

http://ivo.garant.ru/#/document/10164072/entry/168
http://ivo.garant.ru/#/document/10164072/entry/183
consultantplus://offline/ref=C632FF4A8A318A423ED388E8F04A57E52BECCF0F03ADF774E681EE2AA3322CEFA76359AE9E86E538H8eCK
consultantplus://offline/ref=C632FF4A8A318A423ED388E8F04A57E52BECCF0F03ADF774E681EE2AA3322CEFA76359AE9E86E539H8e4K
consultantplus://offline/ref=C632FF4A8A318A423ED388E8F04A57E52BECCF0F03ADF774E681EE2AA3322CEFA76359AE9E86E23EH8e4K
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положения, предусмотренные абз. 2 п. 5 ст. 66, п. 1 ст. 582, п. 2 ст. 1116 ГК 

РФ. Более того, внутри данной группы норм следует особо выделить нормы 

ГК РФ, регулирующие гражданские отношения, участвовать в которых могут 

исключительно публично-правовые образования
1. Специальные случаи уча-

стия публично-правовых образований в гражданско-правовых отношениях 

могут быть предусмотрены также в специальных законах (например, Законе 

о контрактной системе, Законе о приватизации). 

В юридической литературе в основном в качестве изъятий из правила, 

закрепленного в п. 2 ст. 124 ГК РФ, обусловленных особенностями государ-

ственных и муниципальных образований, в силу которых к ним не применя-

ются нормы гражданского права о юридических лицах, перечисляются нор-

мы о правоспособности юридического лица, о порядке его создания, реорга-

низации и ликвидации, банкротстве, а также нормы ст. ст. 50, 51 и 54  

ГК РФ
2. Бесспорно, применение указанных норм в отношении муниципаль-

ных образований противоречило бы публично-правовой природе данных 

субъектов. Указанные особенности гражданско-правового статуса муници-

пальных образований установлены законодателем исходя из общественно 

значимых интересов местных сообществ и тем самым обеспечиваются кон-

ституционные гарантии местного самоуправления.  

                                                           
1  См.: ст. 16 ГК РФ о возмещении убытков, причиненных государственными органами и органами 

местного самоуправления; ст. 16.1 ГК РФ о компенсации ущерба, причиненного правомерными действиями 

государственных органов и органов местного самоуправления; ст. ст. 214, 215 ГК РФ о праве государствен-

ной и муниципальной собственности; ст. 217 ГК РФ о приватизации государственного и муниципального 

имущества; ст. ст. 279-282 ГК РФ об изъятии имущества для государственных или муниципальных нужд; ст. 

ст. 525-534 ГК РФ о поставке товаров для государственных или муниципальных нужд; ст. ст. 763-768 ГК РФ 

о выполнении подрядных работ для государственных или муниципальных нужд; ст. 817 ГК РФ о том, что 

заемщиком по договору государственного займа выступает Российская Федерация, субъект Российской Фе-

дерации; ст. 1063 ГК РФ о проведении лотерей, тотализаторов и иных игр государством и муниципальными 

образованиями; ст. ст. 1069-1071 ГК РФ об ответственности за вред, причиненный государственными орга-

нами, органами местного самоуправления, а также их должностными лицами; ст. 1151 ГК РФ о наследова-

нии выморочного имущества и т.д. 
2  См.: Российское гражданское право: Учебник. Т. I / Отв. ред. Е.А. Суханов. - 2-е изд., стереотип. - 

М.: Статут, 2011. С. 286; Постатейный комментарий к Гражданскому кодексу Российской Федерации, части 

первой / В.В. Андропов, К.П. Беляев, Б.М. Гонгало и др.; под ред. П.В. Крашенинникова. М.: Статут, 2011 // 
СПС «КонсультантПлюс». 

consultantplus://offline/ref=7FA97B26A01517ADED8053BBFEC1D9FEB19D8EF2E7ADF50504484E2E5E2511330B031614A0AB55T0GAL
consultantplus://offline/ref=7FA97B26A01517ADED8053BBFEC1D9FEB1998CF3E6ADF50504484E2ET5GEL
consultantplus://offline/ref=C632FF4A8A318A423ED388E8F04A57E52BECCF0F03ADF774E681EE2AA3322CEFA76359AE9E86E538H8eCK
consultantplus://offline/ref=98058E59E01FC19D5D667BEFFB6D286E80016F4CC88D974E7FF638F53F1B3C21C138CA83771F93aDE6O
consultantplus://offline/ref=98058E59E01FC19D5D667BEFFB6D286E80016F4CC88D974E7FF638F53F1B3C21C138CA83771F93aDE0O
consultantplus://offline/ref=98058E59E01FC19D5D667BEFFB6D286E80016F4CC88D974E7FF638F53F1B3C21C138CA83771E9BaDE2O
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_5142/b71818c0cc03e5605e8397d9f8ac04983d7f9c52/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_5142/b71818c0cc03e5605e8397d9f8ac04983d7f9c52/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_5142/f2e38229b5f19e64b08daa1498868e650e080963/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_5142/f2e38229b5f19e64b08daa1498868e650e080963/
consultantplus://offline/ref=7FA97B26A01517ADED8053BBFEC1D9FEB19086FAE4ADF50504484E2E5E2511330B031614A1AF56T0GEL
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_9027/817c75fc7c9e294940de2d6c4284eff50daf3d01/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_9027/bcc28bd4fba83f591487393be099907a58d77798/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_9027/744e3f851baa2f65463d50fae2562f6e8027d1bf/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_9027/744e3f851baa2f65463d50fae2562f6e8027d1bf/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_9027/2a21c91b31203c3e3c0c092aca5109f2a5008b7d/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_9027/2a21c91b31203c3e3c0c092aca5109f2a5008b7d/
consultantplus://offline/ref=7FA97B26A01517ADED8053BBFEC1D9FEB69C8FF7E5ADF50504484E2E5E2511330B031614A0AC52T0G8L
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Таким образом, муниципальное образование с точки зрения граждан-

ского права следует определить как организацию, созданную для реализации 

публичного (муниципального) интереса и признаваемую самостоятельным 

субъектом гражданского права, к которому, по общему правилу, применяют-

ся общие принципы и нормы права о юридических лицах, а также специаль-

ные принципы и нормы права об участии муниципальных образований в 

гражданских отношениях. 

Проанализировав положения действующего законодательства, право-

применительный и доктринальный подход к толкованию п. 2 ст. 124 ГК РФ, а 

также учитывая конституционно-правовой смысл указанной нормы, установ-

ленный Конституционным Судом РФ, и правовые позиции высших судебных 

инстанций, можно выделить две группы норм права, составляющие исклю-

чение из общего правила о применении к муниципальным и иным публично-

правовым образованиям норм об участии юридических лиц в гражданских 

правоотношениях, исходя из закона или особенностей рассматриваемых 

субъектов:  

1)  нормы, прямо предусматривающие ограничения участия муници-

пальных и иных публично-правовых образований в конкретных видах граж-

данско-правовых отношений. Прямые ограничения возможности участия 

рассматриваемых субъектов в отдельных видах отношений, регулируемых 

гражданским законодательством, могут содержаться в ГК РФ (например, ст. 

1015), а также специальных законах
1; 

2) нормы, определяющие участие юридических лиц в отношениях, ре-

гулируемых гражданским законодательством, которые не подлежат приме-

нению именно в силу особенностей публично-правовой природы муници-

                                                           
1  Так, например, Российская Федерация, субъекты Российской Федерации, городские, сельские по-

селения и другие муниципальные образования, в отличие от юридических лиц Российской Федерации, име-

ют право обязываться по переводному и простому векселю только в случаях, специально предусмотренных 

федеральным законом (ч. 1, 2 ст. 2 Федерального закона от 11.03.1997 года № 48-ФЗ «О переводном и про-

стом векселе» (О переводном и простом векселе: Федеральный закон от 11.03.1997 года № 48-ФЗ // СЗ РФ. 

1997. № 11. Ст. 1238). 

consultantplus://offline/ref=C632FF4A8A318A423ED388E8F04A57E52BECCF0F03ADF774E681EE2AA3322CEFA76359AE9E86E538H8eCK
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_13669/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_13669/
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пальных и иных публично-правовых образований («непоименованные слу-

чаи»). Это, прежде всего, касается норм, регулирующих порядок создания, 

реорганизации (ст.ст. 57-60.2 ГК РФ), ликвидации юридического лица (ст. 

61-64.1 ГК РФ), прекращения недействующего юридического лица (ст. 64.2 

ГК РФ), несостоятельности (банкротства) юридического лица (ст. 65 ГК РФ), 

нормы о необходимости регистрации в одной из организационно-правовых 

форм (п. 2 ст. 48 ГК РФ), норм об организационно-правовых формах юриди-

ческого лица (п. п. 2, 3 ст. 50 ГК РФ), представительствах и филиалах юри-

дического лица (ст. 55 ГК РФ), нормы о корпоративных и унитарных юриди-

ческих лицах (ст. 65.1 ГК РФ), управление в корпорации (ст. 65.3 ГК РФ) и 

т.п. 

Как видно, все вышеназванные случаи (специальные принципы и нор-

мы права об участии публично-правовых образований в гражданских отно-

шениях; нормы, прямо предусматривающие ограничения участия муници-

пальных и иных публично-правовых образований в конкретных видах граж-

данско-правовых отношений; нормы об участии юридических лиц в граж-

данских правоотношениях, не подлежащих применению в силу особенностей 

публичной природы государственных и муниципальных образований) свиде-

тельствуют о том, что Российская Федерация, субъекты Российской Федера-

ции и муниципальные образования имеют особенности гражданской право-

субъектности, которые проистекают из их публично-правовой природы. На-

личие этих особенностей в целом является в доктрине основным аргументом 

в пользу тезиса об особом статусе рассматриваемых субъектов (sui generis)1. 

Важно, однако, отметить, что в отношении отдельных юридических 

лиц некоторые общие положения ГК РФ о юридических лицах также могут 

не применяться. Так, в настоящее время имеется ряд юридических лиц, к ко-

                                                           
1  См.: Кутафин О.Е. Субъекты конституционного права Российской Федерации как юридические и 

приравненные к ним лица. Монография. Изд-во «Проспект», 2014. С. 49-50; Российское гражданское право: 

Учебник. Т. I / Отв. ред. Е.А. Суханов. - 2-е изд., стереотип. - М.: Статут, 2011. С. 286 (автор главы – Е.А. 

Суханов). 

http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_5142/d6d6de53cf01f35850ed20f9bbb6db60b72f8556/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_5142/2137d34030da23ed0f386d72ed9836b8e071a6e4/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_5142/2137d34030da23ed0f386d72ed9836b8e071a6e4/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_5142/28916ee0bbdf24214da0c780cd7ad21d728f37a4/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_5142/28916ee0bbdf24214da0c780cd7ad21d728f37a4/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_5142/038d7bf588070a52b57e90e5588d2ab9922268b1/
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торым в силу специфики их существа применяются далеко не все общие 

нормы ГК РФ. К примеру, религиозная организация не может быть преобра-

зована в юридическое лицо другой организационно-правовой формы (п. 3 ст. 

123.26 ГК РФ). Для отдельных юридических лиц устанавливаются специаль-

ные основания и порядок их ликвидации (см., например: п. 2 ст. 123.20 ГК 

РФ). Относительно изъятий из общих правил, определяющих гражданско-

правовое положение юридических лиц, уместным будет упомянуть казенное 

предприятие, учреждение, политическую партию и религиозную организа-

цию, которые, так же как и муниципальные образования, не могут быть при-

знаны несостоятельными (банкротами) (п. 1 ст. 65 ГК РФ). 

В соответствии с логикой подхода к определению муниципальных об-

разований как особых субъектов гражданского права следовало бы лишить 

статуса юридического лица вышеназванные организации и аналогичным об-

разом выделить их в качестве особых субъектов. Однако наличие перечис-

ленных особенностей является лишь исключением из общих правил, регули-

рующих участие юридических лиц в гражданском обороте. Данные обстоя-

тельства не дают основания признавать за указанными лицами особый граж-

данско-правовой статус и выводить их вообще за рамки категории юридиче-

ского лица. 

Рядом ученых особый статус муниципальных образований как субъек-

тов гражданского права объясняется наличием у них публичной власти. Так, 

А.И. Иванчак отмечает, что «двойственный характер участия государствен-

ных и муниципальных образований в имущественном обороте: юридическое 

равенство в вопросах взаимодействия с контрагентами, с одной стороны, и 

особый порядок создания, характер реализации полномочий, обладание пуб-

личной властью – с другой, – позволяет охарактеризовать их в качестве осо-

бого субъекта гражданских правоотношений»
1. Н.Н. Колмакова полагает: 

«Особенности реализации муниципальным образованием субъективных прав 
                                                           

1  Иванчак А.И. Указ. соч. // СПС «КонсультантПлюс». 
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и обязанностей заключаются в двойственной правовой природе этого субъек-

та, так как муниципальное образование является и носителем публичной вла-

сти, и активным участником гражданских правоотношений»
1
. По мнению 

Е.В. Моисеевой, наличие у публично-правовых образований публичной вла-

сти (публично-властных полномочий) предопределяет их особый граждан-

ско-правовой статус
2. Данный исследователь также приходит к выводу о том, 

что «особенность субъектов права публичной собственности заключается в 

том, что они сочетают функции носителей публичной власти и возможности 

субъектов гражданского права, выступающих на равных началах с физиче-

скими и юридическими лицами в гражданских правоотношениях»
3. Таким 

образом, ученые фактически обусловливают особое гражданско-правовое 

положение муниципальных образований наличием у них публичной власти. 

Чтобы правильно оценить описанный выше подход к пониманию граж-

данско-правовой природы муниципальных образований, необходимо для на-

чала определить наличие в их правосубъектности элементов публично-

властного характера.  

Фундаментальной предпосылкой для наделения муниципального обра-

зования статусом субъекта гражданского права явилось конституционное ус-

тановление в Российском Федерации обособленной от государственной вла-

сти системы местного самоуправления, самостоятельного в пределах своих 

полномочий. Последнее, как было отмечено выше, является квалифицирую-

щим признаком муниципального образования, благодаря которому оно при-

знается самостоятельным субъектом права, за ним признается право на фи-

нансово-экономические и иные ресурсы, которые необходимы для выполне-

ния его функций в пределах, установленных законом. Существенной функ-

цией местного самоуправления является обеспечение решения вопросов ме-

                                                           
1  Колмакова Н.Н. Муниципальное образование как субъект гражданских правоотношений: Дис. ... 

канд. юрид. наук. В., 2007. С. 41. 
2  См.: Моисеева Е.В. К вопросу о правосубъектности публично-правовых образований в граждан-

ском праве России // Юрист. 2006. № 9 // СПС «КонсультантПлюс». 
3  Там же // СПС «КонсультантПлюс». 
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стного значения, отражающих содержание муниципального интереса. И за-

дача муниципального образования заключается в том, чтобы реализовать 

данный публичный интерес. 

В научных трудах по конституционному и муниципальному праву ме-

стное самоуправление определяется в основном как:  «установленная госу-

дарством в законах местная публичная власть, реализуемая на территории 

соответствующего населенного образования ... в целях решения задач мест-

ного значения и выполнения государственных функций»
1, децентрализован-

ная форма организации территориальной публичной власти, обеспечивающая 

исполнение нормативных правовых актов на территории муниципального 

образования
2, самостоятельная форма публичной власти, взаимодействую-

щая с государственной властью
3
, институт публичной власти, который само-

стоятелен в пределах компетенции, устанавливаемой государством
4. Инсти-

тут местного самоуправления как формы народовластия призван обеспечи-

вать самостоятельное решение населением вопросов местного значения. «Это 

предполагает (как общее правило) недопустимость решения вопросов мест-

ного значения и, соответственно, осуществления местного самоуправления 

органами государственной власти и (или) государственными должностными 

лицами»
5. 

Учитывая изложенное, а также соответствующие положения Консти-

туции РФ (ч. 2 ст. 3, ст. 12, ст. 130), Закона о местном самоуправлении (ст. 1) 

следует заключить, что основополагающим признаком, характеризующим 

социальную сущность местного самоуправления, является публичная власть, 

                                                           
1  Постовой Н.В. Муниципальное право России. М., 2000. С. 23. 
2 См.: Баранчиков В.А. Право местного самоуправления. М., 1999. С. 8. 
3 См.: Конституционное право: университетский курс: учебник: в 2 т. / под ред. А.И. Казанника, 

А.Н. Костюкова. М.: Проспект, 2015. Т. 2 // СПС «КонсультантПлюс». 
4  См.: Васильев В.И. Указ. соч. // СПС «КонсультантПлюс». 
5  Комментарий к Конституции Российской Федерации (постатейный) / Л.В. Андриченко, С.А. Бо-

голюбов, Н.С. Бондарь и др.; под ред. В.Д. Зорькина. 2-е изд., пересмотренное. М.: Норма, Инфра-М, 2011 // 

СПС «КонсультантПлюс». 

consultantplus://offline/ref=C8E37048E8B9B6F74A05FDDC7DD6107B4E5887812961E74FAAFA67CC86DF9586DDC0F2557BDFAFD7yBO
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причем самостоятельная от государственной власти в пределах компетенции, 

определенной государством.  

Муниципальное образование предназначено для осуществления муни-

ципальной власти и решения вопросов местного значения исходя из интере-

сов населения
1. Необходимость решения указанных вопросов обусловливает 

участие муниципальных образований в публично-властных правовых отно-

шениях (налоговых, административных правоотношениях и др.), а также от-

ношениях, регулируемых гражданским законодательством (вещных, обяза-

тельственных, корпоративных и др.). С учетом этого обстоятельства следует 

констатировать двойственный характер правовой природы муниципального 

образования – как публично-властного субъекта и как субъекта гражданского 

права. Не вызывает также сомнений и тот факт, что его гражданская право-

субъектность непосредственно реализуется соответствующими органами ме-

стного самоуправления, которые действуют в пределах установленной за ни-

ми компетенции, о чем свидетельствуют соответствующие положения ГК РФ 

(п. 2 ст. 125).  

Тем не менее, принципиальным для гражданского права остается во-

прос о том, каким образом публичная власть может предопределять особый 

гражданско-правовой статус муниципальных образований? В том, что от их 

имени в гражданском обороте выступают органы публичной власти (органы 

местного самоуправления)? И как вообще данная особенность муниципаль-

ных образований (наличие у них функций публичной власти) влияет (или 

может влиять) на участие их в гражданских правоотношениях? Может ли она 

каким-либо образом проявлять себя при участии рассматриваемых субъектов 

в этих отношениях? И, самое главное, как в таком случае указанные обстоя-

тельства соотносятся с принципом равенства прав участников гражданских 

                                                           
1  См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 11.11.2003 года № 16-П «По делу о проверке 

конституционности положений пункта 2 статьи 81 Закона Челябинской области «О бюджетном устройстве и 

бюджетном процессе в Челябинской области» в связи с запросом Челябинского областного суда» // Вестник 

Конституционного Суда РФ. 2003. № 6. 
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правоотношений, закрепленным в ГК РФ и не делающим исключения для 

публично-правовых образований? Ведь по смыслу норм ГК РФ следует, что 

муниципальные образования участвуют в гражданском обороте на равных 

началах с гражданами и юридическими лицами (п. 1 ст. 124), и что субъек-

тивные гражданские права и обязанности в результате такого участия возни-

кают непосредственно у муниципальных образований, а не у их уполномо-

ченных органов власти, которые действуют от имени таких образований (п. 2 

ст. 125). Исходя же из принципа равенства участников регулируемых граж-

данским законодательством отношений (п. 1 ст. 1 ГК РФ), публично-властная 

составляющая их правосубъектности не может влиять на участие их в этих 

отношениях, поскольку должна оставаться за рамками сферы (предмета) ча-

стноправового регулирования. Иное означало бы проникновение в отноше-

ния, регулируемые гражданским правом, элементов власти и подчинения, 

преобразующее их в отношения вертикального характера, и противоречило 

бы указанному основополагающему принципу гражданского права.  

В доктрине гражданского права утверждается, что «в гражданских пра-

воотношениях не должны проявляться властные полномочия государства, 

равно как и иных публично-правовых образований, их особое положение как 

субъектов публично права»
1. Наличие у государства «властных функций не 

отражается на характере его участия в гражданско-правовых отношениях»
2.  

Здесь справедливо также отметить, что в юридической литературе 

можно встретить подход, «выводящий» муниципальные образования за рам-

ки категории публично-правового образования. Так, например, Д.В. Пятков 

не относит муниципальные образования к указанной категории субъектов, но 

отождествляет их с юридическими лицами
3. Аргументируя данную позицию, 

                                                           
1  Гражданское право: В 2 т.: Учебник (том 1) / под ред. Б.М. Гонгало. Статут, 2016 (автор главы – 

М.Н. Семякин) // СПС «КонсультантПлюс». 
2  Залесский В.В. Гражданское право России: Общая часть. М., 2001. С. 250. 
3  См.: Пятков Д.В. Участие Российской Федерации, субъектов Российской Федерации и муници-

пальных образований в гражданских правоотношениях: на примере разграничения публичной собственно-

сти. СПб., 2003. С. 60, 61. 

consultantplus://offline/ref=F9799AF47BD5D2DBDCE076855F46B935FDCF1F711B069211E6C9D75550F6099F4ACE6B752A5967F8BBO
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автор указывает, что публично-правовое образование является организацией, 

имеющей публично-властные полномочия. Муниципальное же образование в 

отличие от него является хозяйственной публичной организацией, созданной 

населением с целью обеспечения благоприятных условий для удовлетворе-

ния общественных интересов посредством участия в имущественных и не-

имущественных правовых отношениях
1. Однако данная точка зрения не со-

ответствует действительности: во-первых, муниципальное образование также 

обладает публичной властью; во-вторых, оно не создается населением (мест-

ным сообществом). Решение о создании муниципального образования при-

нимается не членами общества, а субъектом Российской Федерации путем 

принятия соответствующего закона (ст. 10 Закона о местном самоуправле-

нии). Более того, исходя из логики данного исследователя получается, что 

государство выступает по своей природе только лишь как носитель публич-

ной власти, но никак не субъект хозяйствования, в функции которого входит 

осуществление хозяйственной деятельности в целях обеспечения надлежа-

щих условий жизнедеятельности населения. 

Для того, чтобы ответить на поставленные выше вопросы, постараемся 

выявить возможные публично-властные элементы в гражданско-правовом 

статусе государственных и муниципальных образований.  

Из  положений Конституции РФ (п. «о» ст. 71), а также ГК РФ  

(п.п. 1, 2 ст. 3) следует, что гражданское законодательство находится в веде-

нии Российской Федерации. Гражданское законодательство при этом состоит 

из ГК РФ и принятых в соответствии с ним иных федеральных законов, регу-

лирующих отношения, указанные в п.п. 1, 2 ст. 2 ГК РФ. 

Закрепленное за государством право нормотворчества в сфере граж-

данского права позволяет ему посредством законодательной власти самому 

определять собственную гражданскую правоспособность, ее объем и содер-

жание, а также гражданскую правоспособность других участников оборота. 
                                                           

1  См.: Пятков Д.В. Указ. соч. С. 60, 61.  

http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_2875/?frame=2#p466
http://www.consultant.ru/popular/gkrf1/5_1.html#p65
http://www.consultant.ru/popular/gkrf1/5_1.html#p71
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Так, государство, являясь субъектом права публичной собственности, само-

стоятельно, исходя из своей воли и интересов, определяет основания возник-

новения и прекращения своего права собственности, его содержание и фор-

мы осуществления
1
. Российская Федерация лишь одна вправе устанавливать 

пределы гражданской правоспособности всех остальных субъектов граждан-

ских правоотношений (в том числе и муниципальных образований), тем са-

мым воздействуя на частноправовые отношения посредством законодатель-

ных запретов и дозволений. Это, в частности, проявляется и в установленной 

ГК РФ возможности государства ограничивать гражданские права на основа-

нии федерального закона в целях защиты основ конституционного строя, 

нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспече-

ния обороны страны и безопасности государства (абз. 2 п. 2 ст. 1), вводить 

ограничения перемещения товаров и услуг в соответствии с федеральным за-

коном для обеспечения безопасности, защиты жизни и здоровья людей, ох-

раны природы и культурных ценностей (абз. 2 п. 5 ст. 1), прекращать право 

собственности на основании закона (ст. 306). Кроме этого, в силу абз. 4 п. 1 

ст. 2 ГК РФ правила, установленные гражданским законодательством, при-

меняются к отношениям с участием иностранных граждан, лиц без граждан-

ства и иностранных юридических лиц, если иное не предусмотрено феде-

ральным законом. 

Таким образом, анализ норм действующего гражданского законода-

тельства позволяет сделать обоснованный вывод об исключительном поло-

жении Российской Федерации в системе субъектов гражданского права, фак-

тически позволяющем ей при участии в конкретных гражданских правоот-

ношениях с иными лицами в своих интересах задействовать механизмы пуб-

личной (законодательной) власти и таким способом воздействовать на граж-

данский оборот в целом. И именно в этой публично-властной сущности госу-

дарства, которая проявляет себя в гражданском праве, и заключен особый, 
                                                           

1  См.: Моисеева Е.В. Указ. соч. // СПС «КонсультантПлюс». 
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исключительный характер его как субъекта гражданского права, а не в том 

лишь, что оно, по мнению некоторых ученых, будучи организацией, не при-

знается тем не менее юридическим лицом
1
, или, что его гражданская дееспо-

собность осуществляется органами публичной власти
2. 

Поскольку институт местного самоуправления не наделен в силу Кон-

ституции РФ такой законодательной властью, муниципальные образования 

не имеют аналогичной возможности использовать свои властные полномочия 

при участии их в отношениях, входящих в сферу гражданско-правового ре-

гулирования. В данном случае права и законные интересы граждан и юриди-

ческих лиц защищены федеральным законодательством. 

Исключительность же гражданско-правового положения субъектов 

Российской Федерации усматривается в следующем. 

Р.Р. Абдулвагапова утверждает: «Гражданско-правовая ответствен-

ность публично-правовых образований, закрепленная в законодательстве, яв-

ляется основным базовым правовым инструментом обеспечения принципа 

равенства публично-правовых образований и иных субъектов гражданского 

права...»3. Вслед за ней М.В. Токарева подчеркивает, что «одним из принци-

пов гражданско-правового регулирования общественных отношений являет-

ся равенство их участников. Данный принцип распространяется и на сферу 

взаимной ответственности государства и личности, состоящей в обоюдном, 

равно отвечающем возмещении причиненного друг другу вреда и поэтому 

выступающей объектом гражданско-правового регулирования»
4.  

Вместе с тем, законом предусмотрено принципиальное изъятие из дан-

ного правила: ст. 127 ГК РФ установлен иммунитет государства и его собст-

венности. Эта особенность гражданско-правового положения субъектов РФ – 
                                                           

1 См.: Гражданское право: учебник: Т. 1. – 7-е изд., перераб. и доп. / Под ред. Ю.К. Толстого. – М.: 

Проспект, 2013. С. 217 (автор главы – А.А. Иванов). 
2 См.: Моисеева Е.В. Указ. соч. // СПС «КонсультантПлюс». 
3  Абдулвагапова Р.Р. Правовое положение публично-правовых образований в гражданско-правовых 

обязательствах: Дис. ... канд. юрид. наук. К., 2008. С. 10. 
4  Токарева М.В. Некоторые проблемы реализации принципа равенства в гражданско-правовом ре-

гулировании взаимной ответственности государства и личности // Гражданское право. 2011. № 3. С. 12. 
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наличие у них наравне с Российской Федерацией исключительного права на 

иммунитет в сфере гражданско-правовой ответственности – обусловлена 

предоставленной данным субъектам возможностью осуществления междуна-

родных и внешнеэкономических связей
1. Таким образом, властный элемент в 

гражданско-правовом статусе субъектов РФ проявляется в механизме их 

гражданско-правовой ответственности в отношениях, регулируемых граж-

данским законодательством, с участием иностранных юридических лиц, гра-

ждан и государств. 

Указанные выше особенности Российской Федерации, субъектов Рос-

сийской Федерации как субъектов гражданского права (наличие властных 

элементов в гражданско-правовом статусе) обусловлены тем обстоятельст-

вом, что государство является единым и единственным носителем суверени-

тета. Эти особенности свидетельствуют об исключительности его правового 

положения в гражданском обороте.  

Следует отметить, что в ГК РФ предусмотрен ряд норм, закрепляющих 

за муниципальными органами отдельные возможности, следующие из пуб-

личной природы муниципальных образований, их интересов. Это, прежде 

всего, касается случаев изъятия земельного участка у правообладателя для 

муниципальных нужд (ст. 279 ГК РФ), изъятия земельного участка ввиду его 

ненадлежащего использования (ст. ст. 284, 285 ГК РФ), а также отчуждения 

недвижимого имущества в связи с изъятием земельного участка для муници-

пальных нужд (ст. 239.2 ГК РФ).   

Между тем нормы ГК РФ, а также ЗК РФ, регулирующие порядок изъ-

ятия недвижимости для муниципальных нужд, в их взаимосвязи не закреп-

ляют за органами местного самоуправления властные полномочия, позво-

ляющие им в одностороннем порядке принудительно изымать недвижимые 

                                                           
1  См.: ст. 1 Федерального закона от 04.01.1999 года № 4-ФЗ «О координации международных и 

внешнеэкономических связей субъектов Российской Федерации» (О координации международных и внеш-

неэкономических связей субъектов Российской Федерации: Федеральный закон от 04.01.1999 года № 4-ФЗ // 

СЗ РФ. № 2. 1999. Ст. 231). 

consultantplus://offline/ref=D328DF3EDAFF5F84D92864A8E835B9F5FABEF4451907514D252676AABC6ED74E7DF10D5F723350HASAO
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вещи у частных лиц и тем самым прекращать их право собственности на та-

кое имущество. Во-первых, для изъятия недвижимых вещей требуется за-

ключение специального соглашения (п. 6 ст. 279 ГК РФ, ст. 56.9 ЗК РФ), к 

которому применяются положения гражданского законодательства о купле-

продаже или мене (ч. 7 ст. 56.9 ЗК РФ). Причем его условия могут быть из-

менены с учетом предложений правообладателя изымаемой недвижимости 

(ч. 11 ст. 56.10 ЗК РФ). Во-вторых, принудительное изъятие недвижимости 

допускается лишь в случае не представления ее правообладателем подписан-

ного соглашения и только посредством обращения органа местного само-

управления в суд с соответствующим иском (ст. 282 ГК РФ, ч. 10 ст. 56.10 ЗК 

РФ). В-третьих, решение муниципального органа об изъятии недвижимости 

имеет установленный законом временной предел (ч. 13 ст. 56.6 ЗК РФ). Более 

того, данное решение не носит безусловный характер: его можно обжаловать 

в суде (ч. 14 ст. 56.6 ЗК РФ), то есть законодателем предусмотрена возмож-

ность защиты лицом своих вещных прав в судебном порядке. И в этом случае 

правообладатель изымаемой недвижимости вправе выбрать конкретный спо-

соб защиты гражданских прав: признание недействительным акта государст-

венного органа или органа местного самоуправления; неприменение судом 

акта государственного органа или органа местного самоуправления, проти-

воречащего закону (ст. 12 ГК РФ). 

В случае же изъятия земельного участка, не используемого по целево-

му назначению или используемого с нарушением законодательства Россий-

ской Федерации, муниципальный орган, которым принято решение об изъя-

тии участка, также не может без согласия собственника самостоятельно про-

дать участок с публичных торгов. Он может только воспользоваться правом 

на обращение в суд с соответствующим требованием (п. 3 ст. 286 ГК РФ).  

Как видим, для изъятия недвижимости в силу закона требуется согла-

сие самого правообладателя (в том числе посредством заключения специаль-

ного соглашения об изъятии), т. е. закон предусматривает возможность тако-
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го изъятия на добровольных началах. При отсутствии данного согласия орган 

муниципальной власти, принявший решение об изъятии недвижимого иму-

щества, вправе лишь обратиться с соответствующим иском в суд.  

Аналогичным правом на иск наделен орган местного самоуправления и 

в отношении прекращения права собственности на бесхозяйственно содер-

жимое жилое помещение (ст. 293 ГК РФ). Лицо, бесхозяйственно содержа-

щее свое жилье, может и не нарушать ничьих субъективных прав, но при 

этом нарушает правовой запрет на совершение таких действий и совершает 

тем самым правонарушение, за что может быть привлечено к гражданско-

правовой ответственности
1. В данном случае санкцией, применяемой судом 

по иску органа местного самоуправления, будет выступать продажа с пуб-

личных торгов такого жилого помещения с выплатой собственнику выручен-

ных от продажи средств за вычетом расходов на исполнение судебного ре-

шения.  

Во всех рассмотренных случаях муниципальное образование не вправе 

в силу своего публично-властного статуса принудительно прекратить право 

собственности лица на недвижимую вещь. Его органы лишь уполномочены 

на подачу соответствующего иска в суд. Само же по себе такое обращение в 

суд является по сути инициацией со стороны органов местного самоуправле-

ния особого вида гражданско-правового спора в судебном порядке, причем в 

ряде случаев (см., например: ст. ст. 284, 285, 293 ГК РФ) это связано с при-

менением конфискационных санкций, устанавливаемых не за нарушение 

субъективных гражданских прав, а за нарушение публичных интересов
2. В 

охранительных же правоотношениях, элементом содержания которых явля-

ются притязания (исковые права), как известно, принудительное воздействие 

                                                           
1  См.: Мильков А.В. К вопросу о характеристике гражданско-правовой ответственности // Закон. 

2016. № 9 // СПС «КонсультантПлюс». 
2  См.: Там же // СПС «КонсультантПлюс». 
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исходит от государства, то есть имеет место государственное принуждение
1. 

Следовательно, вещные права граждан и юридических лиц защищены феде-

ральным законом от произвольного вмешательства органов муниципальной 

власти в сферу их частных интересов.  

Из этого следует вывод, что публично-властный элемент в гражданско-

правовом статусе муниципальных образований отсутствует. Публично-

властные полномочия органов местного самоуправления не могут влиять на 

частные права граждан и юридических лиц, поскольку ограничены судебным 

механизмом защиты прав собственников или иных правообладателей. Для 

наступления необходимых юридических последствий, в частности, в виде 

возникновения права муниципальной собственности на изымаемую вещь, 

недостаточно одного лишь решения органа местного самоуправления об изъ-

ятии: ключевым основанием для перехода права на вещь от одного лица к 

другому является судебное решение. Механизм осуществления органами ме-

стного самоуправления своих полномочий в сфере гражданского оборота в 

силу действующего законодательства ограничивается судебной властью. В 

свою очередь, судебная система в Российской Федерации является государ-

ственной
2.   

На основе изложенного можно заключить, что все субъекты, относи-

мые в настоящее время к категории публично-правовых образований, за ис-

ключением муниципальных образований, обладают исключительным граж-

данско-правовым статусом, который позволяет им выступать в гражданских 

правоотношениях на заведомо неравных началах. Это проявляется в наличии 

у Российской Федерации властных законодательных полномочий, потенци-

ально способных к проявлению при участии ее в гражданском обороте, а 

также наличии у нее и ее субъектов иных публичных прерогатив, позволяю-

                                                           
1  См.: Мильков А.В. К теории охранительных гражданских правоотношений: учебное пособие. – 

Москва: Проспект, 2018. С. 191-192. 
2  См.: ст. 4 Федерального конституционного закона от 31.12.1996 года № 1-ФКЗ «О судебной сис-

теме Российской Федерации» (О судебной системе Российской Федерации: Федеральный конституционный 

закон от 31.12.1996 года № 1-ФКЗ // СЗ РФ. 1997. № 1. Ст. 1). 

http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_12834/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_12834/
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щих им отступать от гражданско-правового принципа равенства сторон (пра-

во на иммунитет в сфере гражданско-правовой ответственности).  

Несмотря на этот специфический признак государственных образова-

ний как субъектов гражданского права, в юридической литературе отмечает-

ся близость к ним муниципальных образований по принципам их организа-

ции и деятельности, что позволяет рассматривать их совместно
1. На этом ос-

новании можно предположить, что участие государственных и муниципаль-

ных образований в гражданском обороте находится в прямой зависимости от 

принципов их образования, организации и деятельности в публичной сфере и 

в связи с этим их гражданская правосубъектность имеет общие черты, кото-

рые проявляются в следующем.  

Первое, что следует заметить, это указанное выше наличие ограниче-

ний по применению к рассматриваемым публичным образованиям общих 

гражданско-правовых норм о юридических лицах. 

Далее, на что важно обратить внимание, в гражданском обороте и го-

сударственные, и муниципальные образования могут участвовать не только 

как непосредственные субъекты гражданских правоотношений (вещных, обя-

зательственных, корпоративных и т.д.), но и в предусмотренных законом 

случаях также исключительно в связи с осуществлением государственными 

органами или органами местного самоуправления публичных функций, не 

затрагивающих права и интересы соответствующего публично-правового об-

разования как участника гражданских правоотношений
2. Данное обстоятель-

ство свидетельствует о проявлении публичного элемента в гражданско-

правовом статусе муниципального образования, который не связан с осуще-

ствлением гражданских прав и обязанностей  и реализацией интересов муни-

ципального образования как участника гражданских правоотношений, но при 

этом касается выполнения публичных функций муниципальных органов. 

                                                           
1 См.: Гражданское право: учебник: Т. 1. – 7-е изд., перераб. и доп. / Под ред. Ю.К. Толстого. – М.: 

Проспект, 2013. С. 222 (автор главы – А.А. Иванов). 
2  См., например: п. 4 ст. 292, п. 1 ст. 34, п.п. 2, 3 ст. 227, п. 1 ст. 230 ГК РФ. 

http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_5142/4f200cb2d6dcf67db5c16ee449049d46714207cb/#dst102178
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Вместе с тем, указанные функции не носят властный характер. Как верно за-

мечает А.В. Винницкий, «квалификация публичных (и прежде всего админи-

стративных) правоотношений как отношений власти-подчинения – весьма 

распространенное заблуждение, которое не соответствует современным реа-

лиям или по крайней мере представляет собой чрезмерное упрощение дейст-

вительных черт соответствующих отношений»
1. «Значительная часть отно-

шений, которые складываются в сфере публичного администрирования, на 

сегодняшний день возникает по инициативе и в интересах частных лиц (пре-

доставление государственных и муниципальных услуг, мер поддержки, со-

действие в реализации прав граждан и организаций) либо по обоюдной ини-

циативе частных лиц и публичной администрации (так называемое государ-

ственно-частное партнерство), что не меняет сущности этих отношений – в 

них реализуются публичные функции»
2. Данное замечание справедливо и в 

отношении приведенных выше случаев: публичные функции органов мест-

ного самоуправления выражаются в содействии в реализации имуществен-

ных прав граждан и организаций и не связаны с осуществлением ими власт-

ных полномочий. 

Таким образом, описанный случай осуществления государственными и 

муниципальными образованиями публичных функций в гражданском оборо-

те является еще одной общей особенностью гражданской правосубъектности 

государственных и муниципальных образований с точки зрения их публич-

ной природы. Она проявляется в необходимости дифференцированного под-

хода для характеристики их участия в отношениях, регулируемых граждан-

ским правом.  

Общей особенностью государственных и муниципальных образований 

является также их способность участвовать в гражданских правоотношениях 

                                                           
1  Винницкий А.В. Публичная собственность. – М.: Статут, 2013. С. 137. 
2  Там же. С. 318-319. 
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опосредованно через специально созданные юридические лица: унитарные 

предприятия и учреждения.  

В отношении публично-правовых образований законом предусмотрены 

общие особенности осуществления отдельных видов прав. К примеру, право 

публичной собственности может осуществляться государственными и муни-

ципальными образованиями исключительно посредством административных 

актов при передаче имущества унитарным предприятиям и учреждениям в 

хозяйственное ведение или оперативное управление соответственно. В этом 

случае по смыслу норм гражданского права (ст. ст. 113, 123.21, 294, 296 ГК 

РФ) не требуется совершение впоследствии между публичными образова-

ниями и указанными юридическими лицами гражданско-правовых сделок по 

передаче этого имущества во владение, пользование и распоряжение. 

Вся совокупность вышеназванных общих особенностей государствен-

ных и муниципальных образований как субъектов гражданского права, выте-

кающих из их публично-правовой природы, позволяет рассматривать эти 

публичные образования совместно, что, в свою очередь, свидетельствует о 

наличии необходимости выделить их в единую правовую категорию особых 

субъектов гражданского права.  

Некоторые авторы, исследовавшие гражданско-правовой статус муни-

ципальных образований в результате своих исследований пришли к выводу о 

том, что муниципальные образования в значительной степени обладают теми 

признаками, которые присущи юридическим лицам
1. Более того, в науке от-

дельными учеными предпринимаются попытки обосновать концепцию о то-

ждественности муниципального образования и юридического лица
2. Так, в 

                                                           
1  См., например: Колмакова Н.Н. Указ. соч. С. 111; Камалов О.А. Гражданская правосубъектность 

муниципальных образований: Дис. ... канд. юрид. наук. Е., 2001. С. 20; Боярова О.Ю. Муниципальное обра-

зование: Особенности правосубъектности в гражданских правоотношениях: Дис. ... канд. юрид. наук. С., 

2002. С. 51. 
2  Нельзя также не отметить, что в Программе Правительства Российской Федерации по повышению 

эффективности бюджетных расходов на период до 2012 года, утвержденной распоряжением Правительства 

РФ от 30.06.2010 года № 1101-р, в целом указывалось на необходимость рассмотреть вопрос о наделении 
публично-правовых образований статусом юридического лица. 
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научной среде существуют точка зрения, согласно которой муниципальные 

образования объявляются самостоятельной разновидностью юридических 

лиц
1. Представляется, что указанное отождествление связано, во-первых, с 

предусмотренной гражданско-правовыми нормами возможностью примене-

ния к муниципальным образованиям норм о юридических лицах, и, во-

вторых, с обращением исследователей к правовому положению древнерим-

ских муниципий, которое, по мнению Е.А. Флейшиц, было первым более от-

четливым выражением идеи юридического лица
2. 

Вместе с тем, в литературе по данному вопросу отстаивается также 

противоположная точка зрения: авторами указывается на недопустимость 

признания муниципальных образований юридическими лицами ввиду разли-

чий в их правовой природе
3.  

Необходимо отметить, что и в сложившейся судебной практике приме-

нения статей 124 – 127 ГК РФ идея о различной правовой природе муници-

пальных образований и юридических лиц также находит свое признание и 

практическое воплощение
4. 

В правовой доктрине юридическое лицо обычно характеризуется сле-

дующими основополагающими признаками: 1) организационным единством; 

2) имущественной обособленностью; 3) самостоятельной гражданско-

правовой ответственностью; 4) выступлением в гражданском обороте от соб-

                                                           
1 См.: Постовой Н.В., Таболин В.В., Черногор Н.Н. Муниципальное право России. М., 2007. С. 130; 

Тимофеев Н.С. Указ. соч. // СПС «КонсультантПлюс»; Лабыгин А.Н. Перспективы и отдельные проблемы 

развития права муниципальной собственности в свете муниципальной реформы в России: Дис. ... канд. 

юрид. наук. М., 2008. С. 108. 
2 См.: Римское частное право: учебник / коллектив авторов; под ред. И.Б. Новицкого, И.С. Перетер-

ского. – М.: КНОРУС, 2013. С. 133-136. 
3 См., например: Модин Н.А. Муниципальные образования как субъекты гражданских правоотно-

шений в современном российском праве // Российская юстиция. 2011. № 5. С. 60-62; Глинка В.И. Проблемы 

определения гражданской правосубъектности муниципальных образований // Адвокатская практика. 2009. 

№ 2 // СПС «КонсультантПлюс». 
4 См: определение ВАС РФ от 03.12.2013 года № ВАС-17384/13 по делу № А03-20691/2012; апелля-

ционное определение Верховного суда Республики Башкортостан от 06.08.2013 года по делу № 33-
8722/2013; постановление Арбитражного суда Западно-Сибирского округа от 05.03.2015 года № Ф04-
14917/2014 по делу № А27-6638/2014; постановление ФАС Северо-Западного округа от 23.06.2014 года по 

делу № А42-3013/2013 // СПС «КонсультантПлюс». 
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ственного имени
1. Очевидно, что все названные признаки вытекают из нор-

мативного определения понятия юридического лица, предусмотренного  

п. 1 ст. 48 ГК РФ, и, следовательно, можно констатировать, что они являются 

общими (родовыми) для всех разновидностей юридического лица. Таким об-

разом, все перечисленные выше признаки юридического лица носят всеоб-

щий для данной категории субъектов характер. 

Что касается муниципальных образований, то здесь следует признать, 

что в настоящее время они обладает всеми существенными признаками, ко-

торые признаются на сегодняшний день за юридическими лицами. Являясь 

целостными автономными единицами, они, как и юридические лица, способ-

ны иметь любые субъективные гражданские права и обязанности в границах, 

определяемых его производной (искусственной) природой и целью деятель-

ности
2.  

Так, организационное единство муниципального образования (или, как 

точнее указывает Р.Р. Абдулвагапова, организационно-территориальное 

единство
3) обусловлено тем, что последнее является организацией, у которой 

имеется определенная структура специально созданных органов управления 

(органов местного самоуправления), через систему которых она совершает 

юридически значимые действия. В силу положений Закона о местном само-

управлении организационное единство закрепляется уставом муниципально-

го образования (ч. 1 ст. 44), а также самим Законом о местном самоуправле-

нии.     

Основу имущественной обособленности, в свою очередь, составляет 

экономический базис муниципального образования – муниципальная собст-

венность, наличие которой позволяет муниципальным образованиям само-

стоятельно нести гражданско-правовую ответственность по своим обязатель-

                                                           
1 См.: Гражданское право: учебник: Т. 1. – 7-е изд., перераб. и доп. / Под ред. Ю.К. Толстого. – М.: 

Проспект, 2013. С. 143 – 146 (автор параграфа – И.В. Елисеев). 
2 См.: Баженова О.И. Муниципальное образование как субъект права. М.: Изд-во Московского уни-

верситета, 2010 // СПС «КонсультантПлюс». 
3  См.: Абдулвагапова Р.Р. Указ. соч. С. 9. 
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ствам принадлежащим им имуществом, находящимся в составе муниципаль-

ной казны.  

Участие муниципального образования в гражданских правоотношениях 

от собственного имени обеспечивается наличием у него официальных сим-

волов, которые, как и некоторые виды средств индивидуализации юридиче-

ских лиц, требуют государственной регистрации (ч. 2 ст. 9 Закона о местном 

самоуправлении).   

Также отметим, что в отношении муниципального образования дейст-

вующим законодательством предусмотрена необходимость государственной 

регистрации его устава (ч. 6 ст. 44 Закона о местном самоуправлении). Му-

ниципальное образование, устав которого зарегистрирован в установленном 

порядке, подлежит включению в государственный реестр муниципальных 

образований Российской Федерации
1. В свою очередь, юридическое лицо 

должно быть зарегистрировано в едином государственном реестре юридиче-

ских лиц (п. 2 ст. 48 ГК РФ). 

Изложенное позволяет заключить, что муниципальные образования об-

ладают всеми существенными признаками юридического лица. В отношении 

муниципальных образований, как и юридических лиц, законодательством ус-

тановлено требование об их государственной регистрации. Все эти обстоя-

тельства определенно сближают гражданско-правовое положение сравнивае-

мых субъектов. Вместе с тем, представляется, что тезис о том, что муници-

пальное образование является разновидностью юридического лица, не отве-

чает всеобщему принципу всесторонности познания, который предполагает 

необходимость выявления всех сторон, связей и отношений исследуемого 

предмета
2
, и противоречит указанным выше конституционным положениям о 

местном самоуправлении как относительно самостоятельной форме публич-

                                                           
1 См.: Постановление Правительства РФ от 08.02.2017 года № 151 «О ведении государственного 

реестра муниципальных образований Российской Федерации» (вместе с «Правилами ведения государствен-

ного реестра муниципальных образований Российской Федерации») // СЗ РФ. 2017. № 7. Ст. 1090. 
2 См.: Сырых В.М. История и методология юридической науки: учебник. – М.: Норма: ИНФРА-М, 

2012. С. 97. 
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ной власти, нормам действующего гражданского законодательства и Закона о 

местном самоуправлении.  

Заметим, однако, что отдельные виды юридических лиц, созданные го-

сударством на основании специальных федеральных законов, (государствен-

ные корпорации) в соответствии с действующим законодательством могут 

наделяться публично-властными функциями, в том числе правом разработки 

и издания в установленной сфере деятельности нормативных правовых ак-

тов, которые являются обязательными к исполнению как органами государ-

ственной и муниципальной власти, так и частными лицами
1. Данные органи-

зации, обладая статусом юридического лица, в то же время являются субъек-

тами (государственными компетентными органами), наделенными достаточ-

но широкими властными полномочиями в определенных сферах.  

Следует отметить, что о лицах, которым государством делегированы 

властные полномочия, упоминается также в ст. 16.1 ГК РФ.  

Между тем необходимо учесть ряд обстоятельств. Во-первых, указан-

ные юридические лица публично-властными функциями наделяются, а не 

обладают ими по самой своей природе юридического лица в отличие от му-

ниципальных образований, за которыми государством признается публичная 

власть для решения вопросов местного значения. Без такого квалифицирую-

щего признака, как местное самоуправление, не существует и самого муни-

ципального образования. Публично-властная составляющая правосубъектно-

сти муниципальных образований тем самым не позволяет признать за ними 

статус обычного юридического лица. Во-вторых, антимонопольным законом 

запрещено наделять хозяйствующие субъекты функциями и правами органов 

публичной власти, если иное не установлено федеральными законами (ч. 3 

                                                           
1  См.: ст. 2, ч. 4 ст. 8 Федерального закона от 01.12.2007 года № 317-ФЗ «О Государственной кор-

порации по атомной энергии «Росатом» (О Государственной корпорации по атомной энергии «Росатом»: 

Федеральный закон от 01.12.2007 года № 317-ФЗ // СЗ РФ. 2007. № 49. Ст. 6078), ч. 2 ст. 1, ч. 7 ст. 8 Феде-

рального закона от 13.07.2015 года № 215-ФЗ «О Государственной корпорации по космической деятельно-

сти «Роскосмос» (О Государственной корпорации по космической деятельности «Роскосмос»: Федеральный 

закон от 13.07.2015 года № 215-ФЗ // СЗ РФ. 2015. № 29 (часть I). Ст. 4341). 
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ст. 15 Закона о защите конкуренции). Таким образом, государственные кор-

порации являются исключением из данного общего правила. 

Кроме того, юридическое лицо приобретает гражданские права и при-

нимает на себя гражданские обязанности через свои органы, действующие в 

соответствии с законом, иными правовыми актами и учредительным доку-

ментом (п. 1 ст. 53 ГК РФ). Последние являются частью такого юридического 

лица, отражающей его структурное единство, и, соответственно, не могут 

рассматриваться в качестве самостоятельных субъектов гражданского права. 

В случае же с муниципальным образованием и его органами в силу закона 

может складываться иная правовая связь: отдельные органы местного само-

управления обладают правами юридического лица или могут обладать ими в 

соответствии с уставом муниципального образования (ч. 9 ст. 35, ч. 7 ст. 37 

Закона о местном самоуправлении). Они являются муниципальными казен-

ными учреждениями, образуемыми для осуществления управленческих 

функций, подлежат государственной регистрации в качестве юридических 

лиц в соответствии с федеральным законом и как юридические лица дейст-

вуют на основании общих для организаций данного вида положений Закона о 

местном самоуправлении в соответствии с ГК РФ применительно к казенным 

учреждениям (ч. 2 ст. 41 Закона о местном самоуправлении). Поэтому они 

потенциально вправе участвовать в гражданских правоотношениях от своего 

имени и приобретать для себя гражданские права и обязанности.  

Более того, при осуществлении муниципальным образованием отдель-

ных прав (права собственности, обязательственных прав, наследственных 

прав и др.) имеется ряд особенностей, не свойственных для обычного юри-

дического лица. Эти особенности будут рассмотрены в следующих главах 

диссертационного исследования. 

Некоторые исследователи предлагают определять правовой статус му-

ниципального образования через конструкцию «юридическое лицо публич-
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ного права»
1. 

Что касается самой конструкции юридического лица публичного права, 

то еще в 50-е гг. прошлого столетия С.Н. Братусь отмечал отсутствие точных 

критериев разграничения публичных и частных юридических лиц
2. Более то-

го, на спорность конструкции юридического лица публичного права и неце-

лесообразность введения ее в российское право в настоящее время обращает-

ся внимание большинством исследователей
3.  

В.В. Лаптев справедливо замечал, что особенность юридических лиц 

публичного права состоит исключительно в том, что их создание осуществ-

ляется в соответствии с нормами публичного права
4
. Аналогичного мнения 

придерживается и Е.А. Суханов, который отмечает, что от обычных «юриди-

ческих лиц частного права» рассматриваемые субъекты отличаются только 

тем, что были созданы учредителями вне сферы гражданских правоотноше-

ний, на основе и в сфере публично-правового регулирования
5
. Более того, 

данный ученый утверждает: «У нас никто не знает, что такое юридические 

лица публичного права, на каких началах они могут и должны участвовать в 

обороте, какое у них право на имущество, если они не являются собственни-

ками»
6
.  В связи с этим пытаться раскрыть содержание одного понятия («му-

ниципальное образование») через другое также неизвестное понятие («юри-

дическое лицо публичного права») – значит противоречить правилам логики. 

                                                           
1 См.: Чиркин В.Е. Юридическое лицо публичного права. М.: Норма, 2007. С. 167-169; Сергеев Д.Б. 

От древнеримской муниципии – к современному муниципальному образованию. От «прообраза» юридиче-

ского лица – к юридическому лицу публичного права? // История государства и права. 2013. № 1. С. 7-11. 
2 См.: Братусь С.Н. Юридические лица в советском гражданском праве. М., 1947. С. 63. 
3 См., например: Зинченко С., Галов В. Юридическое лицо и правовой статус органов государствен-

ного и муниципального управления (вопросы соотношения) // Хозяйство и право. 2006. № 11. С. 116;  
Серова О.А. Теоретико-методологические и практические проблемы классификации юридических лиц со-

временного гражданского права России: Дис. ... д.ю.н. М., 2011. С. 15. 
4 Лаптев В.В. Предпринимательское (хозяйственное) право и реальный сектор экономики. М., 2010. 

С. 32. 
5 См.: Суханов Е.А. О юридических лицах публичного права // Вестник гражданского права. 2011. 

№ 2 // СПС «КонсультантПлюс». 
6 См.: Суханов Е.А. Участие государства в гражданско-правовых отношениях // Пути к новому пра-

ву: Материалы международной конференции в Санкт-Петербурге и Бремене / Под общ. ред. М.М. Богуслав-

ского и Р. Книппера. Берлин, 1998. С. 197-199. 
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В.А. Бабаков особо подчеркивает, что введение в законодательство по-

нятия «юридическое лицо публичного права» влечет за собой ряд труднораз-

решимых проблем
1. «Создание строго упорядоченной системы участия госу-

дарства в гражданских правоотношениях, отсекающее проблему выступле-

ния от имени государства неограниченного множества субъектов, по субъек-

тивному усмотрению, вне всякой законодательной и формальной логики на-

деляемых/не наделяемых гражданской правосубъектностью, возможно и без 

использования категории «юридическое лицо публичного права»
2. 

Кроме того, на отсутствие необходимости прямого заимствования в 

российское право указанного понятия у европейских правопорядков ввиду 

его различного содержания в них прямо указано в п. 7.2.4 Концепции разви-

тия гражданского законодательства Российской Федерации
3 (далее – Кон-

цепция). 

Полагаем, что данная конструкция является допустимой лишь в тех 

правовых системах, где существует возможность деления юридических лиц 

по отраслевому принципу (например, во Франции). В России же правовое 

положение отдельных видов юридических лиц, определяемое специальным 

законодательством, основано на положениях ГК РФ
4
. Все юридические лица 

участвуют в отношениях, регулируемых как отраслями, относимыми к част-

ному праву, так и отраслями, относимыми к публичному праву: они участ-

вуют в административных правоотношениях по поводу получения лицензии 

на осуществление отдельных видов деятельности, налоговых правоотноше-

ниях и т.п. 

                                                           
1 См.: Бабаков В.А. Правосубъектность государства как участника гражданско-правовых отношений 

// Гражданское право. 2014. № 5 // СПС «КонсультантПлюс». 
2 Там же // СПС «КонсультантПлюс». 
3  Вестник ВАС РФ. 2009. № 11. 
4 См., например: ч. 1 ст. 1 Федерального закона от 08.02.1998 года № 14-ФЗ «Об обществах с огра-

ниченной ответственностью» (Об обществах с ограниченной ответственностью: Федеральный закон от 

08.02.1998 года № 14-ФЗ // СЗ РФ. 1998. № 7. Ст. 785), ст. 1 Федерального закона от 14.11.2002 года № 161-
ФЗ «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях» (О государственных и муниципальных 

унитарных предприятиях: Федеральный закон от 14.11.2002 года № 161-ФЗ // СЗ РФ. 2002. № 48. Ст. 4746). 

consultantplus://offline/ref=8E8BF7526D170889A5CA75EC47DEF1723024655278AB4EFEFAAB257C7BI9dDO
http://www.consultant.ru/document/Cons_doc_LAW_17819/
consultantplus://offline/ref=8E8BF7526D170889A5CA75EC47DEF172302761577EA84EFEFAAB257C7B9DDE68A7F1E96DEABF06FEI7d3O
consultantplus://offline/ref=8E8BF7526D170889A5CA75EC47DEF1723027615C7CA14EFEFAAB257C7B9DDE68A7F1E96DEABF06FEI7d2O
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_39768/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_39768/
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Принимая во внимание изложенные обстоятельства, считаем саму по-

становку вопроса о применении к гражданско-правовому статусу муници-

пального образования конструкции «юридическое лицо публичного права» 

нецелесообразной. 

Делая выводы по рассмотренному в настоящем параграфе вопросу о 

понятии муниципального образования и его месте в системе субъектов граж-

данского права, необходимо заключить, что в соответствии с гражданским 

законодательством и доктриной гражданского права муниципальные образо-

вания объединяются совместно с Российской Федерацией, субъектами Рос-

сийской Федерации в единый термин «публично-правовое образование» и 

рассматриваются в качестве особых субъектов гражданского права, сущест-

вующих наряду с физическими и юридическими лицами.  

Учитывая общетеоретический подход к делению субъектов права (ин-

дивиды и коллективные субъекты – организации), наличие у публично-

правовых образований и юридических лиц таких общих признаков, как орга-

низационное единство и зависимость объема и содержания правоспособно-

сти от целей деятельности, а также то, что по общему правилу гражданско-

правовой статус публично-правовых образований отождествляется со стату-

сом юридических лиц, представляется, что общим родовым понятием для 

них является организация. 

Муниципальное образование с точки зрения гражданского права явля-

ется организацией, созданной для реализации публичного (муниципального) 

интереса, к которой, по общему правилу, применяются общие принципы и 

нормы права об участии юридических лиц в гражданских правоотношениях, 

а также специальные принципы и нормы права об участии муниципальных 

образований в гражданских отношениях.  

На основе анализа положений действующего законодательства, право-

применительного и доктринального подхода к толкованию п. 2 ст. 124 ГК 

РФ, с учетом конституционно-правового смысла указанной нормы, установ-

consultantplus://offline/ref=C632FF4A8A318A423ED388E8F04A57E52BECCF0F03ADF774E681EE2AA3322CEFA76359AE9E86E538H8eCK
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ленного Конституционным Судом РФ, и правовых позиций высших судеб-

ных инстанций выделены две группы норм права, определяющих участие 

юридических лиц в гражданских правоотношениях и не подлежащих приме-

нению к муниципальным образованиям в силу закона или особенностей дан-

ных субъектов: 1) нормы, прямо предусматривающие ограничения участия 

муниципальных образований в конкретных видах гражданских правоотно-

шений; 2) нормы о юридических лицах, которые не подлежат применению 

именно в силу особенностей публично-правовой природы муниципальных 

образований («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 следующие особен-

ности: 1) наличие ограничений по применению к данным субъектам общих 

гражданско-правовых норм о юридических лицах; 2) способность выступать 

в гражданском обороте в предусмотренных законом случаях исключительно 

в связи с осуществлением органами местного самоуправления публичных 

функций, не затрагивающих права и интересы соответствующего муници-

пального образования как участника гражданских правоотношений; 3) спо-

собность участвовать в гражданско-правовых отношениях через специально 

созданные муниципальные юридические лица; 4) наличие особенностей при 

осуществлении отдельных видов прав (вещных, обязательственных и др.). 

Совокупность этих особенностей гражданской правосубъектности муници-

пальных образований, вытекающих из их публично-правовой природы, по-

зволяет рассматривать их совместно с государственными образованиями 

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

новании выработано предложение о выделении данных публичных образова-

ний в единую правовую категорию особых субъектов гражданского права. 

Вместе с тем, в гражданской правосубъектности муниципальных и го-

сударственных образований имеется и существенное различие, обусловлен-
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ное такими присущими государству публичными свойствами, как власть и 

суверенитет, которые могут проявляться при участии его в гражданских пра-

воотношениях: 1) право Российской Федерации устанавливать пределы гра-

жданской правоспособности (как собственной, так и всех остальных участ-

ников оборота); 2) наличие у Российской Федерации и ее субъектов иммуни-

тета в сфере гражданско-правовой ответственности. Эти признаки государст-

венных образований свидетельствуют об их исключительном гражданско-

правовом статусе. В отличие от них у муниципальных образований отсутст-

вуют  указанные публично-властные правомочия, которые позволяли бы им 

участвовать в отношениях, регулируемых гражданским правом, на заведомо 

неравных началах. По действующему законодательству муниципальные об-

разования, в отличие от Российской Федерации и ее субъектов, лишены воз-

можности в одностороннем порядке посредством публичной власти влиять 

на частные права граждан и юридических лиц. Полномочия органов местного 

самоуправления, направленные на прекращение гражданских прав частных 

лиц, ограничиваются установленной законом необходимостью соблюдения 

муниципальными 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 по-

рядке.   

Несмотря на наличие у муниципального образования всех существен-

ных признаков юридического лица, а также историческую взаимосвязь дан-

ных субъектов, муниципальное образование не следует рассматривать в ка-

честве его разновидности, поскольку иное противоречило бы правовой при-

роде и социальному назначению муниципального образования как публично-

властного субъекта.  
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ГЛАВА II.  

СОДЕРЖАНИЕ ГРАЖДАНСКОЙ ПРАВОСУБЪЕКТНОСТИ 

МУНИЦИПАЛЬНЫХ ОБРАЗОВАНИЙ 

 

§ 2.1. Гражданская правоспособность муниципальных 

образований и пределы осуществления их гражданских прав 

 

Как ранее было отмечено в § 1.1 главы I диссертационного исследова-

ния, составными частями гражданской правосубъектности выступают право-

способность и дееспособность. В отношении муниципальных образований 

эти элементы находятся в единстве и связаны между собой во времени. 

Вопрос об определении гражданской правоспособности муниципально-

го образования носит во многом дискуссионный характер. Ряд авторов пола-

гает, что правоспособность публично-правовых образований является общей 

(универсальной)
1. Другие ученые определяют ее как специальную

2. Послед-

няя точка зрения является весьма распространенной в отечественной юриди-

ческой науке. Так, Н.Н. Черногор утверждает, что «муниципальные образо-

вания могут иметь лишь те гражданские права и обязанности, которые соот-

ветствуют цели их существования – осуществлению публично-правовых 

полномочий»
3. М.Н. Семякин, указывая на то, что «государство и другие 

публично-правовые образования могут иметь лишь такие гражданские права 

и обязанности, которые соответствуют их закрепленным в законодательстве 

целям и задачам», также приходит к выводу, что правоспособность указан-

                                                           
1 См.: Гражданское право России: Курс лекций / Под ред. О.Н. Садикова. М., 1996. Ч. 1. С. 112 (ав-

тор главы – В.В. Залесский); Гражданское право: Учебник для вузов / Под общ. ред. Т.И. Илларионовой, 

Б.М. Гонгало, В.А. Плетнева. М., 1998. Ч. 1. С. 141 (автор главы – В.А. Плетнев). 
2 См.: Советское гражданское право. Субъекты гражданского права / Под ред. С.Н. Братуся. М., 

1984. С. 270-271 (автор раздела – М.И. Брагинский); Российское гражданское право: Учебник. Т. I / Отв. ред. 

Е.А. Суханов. - 2-е изд., стереотип. - М.: Статут, 2011. С. 287 (автор главы – Е.А. Суханов). 
3  Черногор Н.Н. Проблемы ответственности в теории муниципального права и практике местного 

самоуправления // Юриспруденция, 2007 // СПС «КонсультантПлюс». 
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ных субъектов носит специальный характер
1.  

На специальный характер гражданской правоспособности муници-

пальных и иных публично-правовых образований обратил внимание и Кон-

ституционный Суд РФ в одном из определений: «Российская Федерация, 

субъекты Российской Федерации и муниципальные образования участвуют в 

гражданских правоотношениях как субъекты со специальной правоспособно-

стью, которая в силу их публично-правовой природы не совпадает с право-

способностью других субъектов гражданского права – граждан и юридиче-

ских лиц, преследующих частные интересы» (п. 3 Определения от 04.12.1997 

года № 139-О «Об отказе в принятии к рассмотрению запроса Совета Феде-

рации о проверке конституционности Федерального закона «О переводном и 

простом векселе»
2).  

Некоторые авторы указывают на спорность утверждения о специаль-

ном характере правоспособности государства. Так, А.А. Иванов отмечает, 

что правоспособность государства не является специальной, аргументируя 

данный довод тем, что, «во-первых, нигде перечень полномочий государства 

исчерпывающе не описан. Во-вторых, государство, принимая законы, само 

может установить более широкий объем своей правоспособности ... Наконец, 

в сфере международных отношений, где государство в полной мере осущест-

вляет свой суверенитет, признание его правоспособности специальной толь-

ко стеснит свободу и самостоятельность, которая крайне необходима во все 

времена»
3. Правоспособность государства ученый предлагает считать целе-

вой по причине выполнения государством имеющейся у него властной функ-

ции в интересах всего населения
4. Не оспаривая данный тезис, полагаем од-

нако, что он справедлив лишь в отношении государства. В отношении же 

                                                           
1  Гражданское право: В 2 т.: Учебник (том 1) / под ред. Б.М. Гонгало. Статут, 2016 // СПС «Кон-

сультантПлюс». 
2  СПС «КонсультантПлюс». 
3  Гражданское право: учебник: Т. 1. – 7-е изд., перераб. и доп. / Под ред. Ю.К. Толстого. – М.: Про-

спект, 2013. С. 219. 
4  См.: Там же. С. 220. 

consultantplus://offline/ref=0CF413932080C22485C195C5827849FBB9A5EC79587F23C97DB1B0D1q0j2N
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муниципальных образований он не может быть применен по следующим 

причинам.  

Во-первых, как уже упоминалось в предыдущей главе, муниципальные 

образования в отличие от государства лишены права законотворчества и в 

связи с этим не могут определять объем и содержание свой правоспособно-

сти. Во-вторых, перечень вопросов местного значения, на решение которых 

направлена основная деятельность муниципальных образований, исчерпы-

вающим образом определен в Законе о местном самоуправлении (глава 3) 

для каждого типа муниципальных образований, а также закрепляется в их ус-

тавах, которые по своей природе являются актами учредительного характера. 

Более того, у муниципальных образований отсутствует право на осуществле-

ние международных и внешнеэкономических связей, которым обладает госу-

дарство, в том числе субъекты Российской Федерации.  

Муниципальные образования специально создаются для достижения 

определенных целей и выполнения возложенных на них государством функ-

ций по обеспечению решения вопросов местного значения. Решение этих во-

просов согласно Постановлению Конституционного Суда РФ от 20.12.2010 

года № 22-П1 напрямую связано с удовлетворением основных жизненных по-

требностей населения муниципального образования. Как отмечается в юри-

дической литературе, потребности муниципального образования являются 

проявлением потребностей его жителей
2. Муниципальное образование как 

социально-экономическая система нацелено на удовлетворение потребностей 

людей
3. Соответственно, и гражданские права и обязанности, приобретаемые 

                                                           
1 Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 20.12.2010 года № 22-П «По 

делу о проверке конституционности части 8 статьи 4 и частей 2, 3 и 4 статьи 9 Федерального закона «Об 

особенностях отчуждения недвижимого имущества, находящегося в государственной собственности субъ-

ектов Российской Федерации или в муниципальной собственности и арендуемого субъектами малого и 

среднего предпринимательства, и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Фе-

дерации» в связи с жалобой администрации города Благовещенска» // СЗ РФ. 2011. № 1. Ст. 264. 
2 См.: Кирпичев А.Е. Гражданско-правовое регулирование муниципальных закупок и муниципаль-

ных контрактов. – М.: РАП, 2012. С. 26. 
3 См.: Система муниципального управления / под ред. В.Б. Зотова. – 5-е изд., испр. и доп. – Ростов 

н/Д: Феникс, 2010. С. 136. 

consultantplus://offline/ref=A633B6181274F087A7FB3516166A3CEA00476F0F53234B3C542A65092FGEK
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для него его органами, должны соответствовать указанной публичной цели. 

Ею должны напрямую определяться способности муниципальных образова-

ний к участию в гражданских правоотношениях.  

Отдельные исследователи предлагают определять гражданскую право-

способность муниципальных образований как специально-исключительную
1. 

Так, В.И. Глинка пишет по этому поводу: «Специальная – определяет цель 

создания данного субъекта и его специфическое право собственности на обо-

собленное имущество, что касается исключительной, то при всем равенстве 

положения в гражданских отношениях с физическими и юридическими ли-

цами, публично-правовые образования имеют особенные, присущие только 

им отличия»
2. Однако указанный тезис представляется весьма спорным: каж-

дой группе субъектов гражданского права присущи какие-то свои отличи-

тельные признаки (свойства). При этом можно утверждать, что исключи-

тельная правоспособность характерна лишь для государства, о чем свиде-

тельствует возможность проявления с его стороны публично-властных 

свойств в гражданских правоотношениях, чего лишены, в свою очередь, му-

ниципальные образования. 

На основе изложенного гражданскую правоспособность муниципаль-

ных образований следует определить как специальную.  

Содержание специальной правоспособности составляет способность 

иметь допускаемые законом права и обязанности
3. Законом и уставом муни-

ципального образования устанавливаются пределы осуществления граждан-

ских прав для муниципальных образований. В частности, Законом о местном 

самоуправлении закреплено общее положение, в соответствии с которым ор-

ганы местного самоуправления вправе передавать муниципальное имущество 

во временное или в постоянное пользование физическим и юридическим ли-

                                                           
1 См.: Глинка В.И. Проблемы определения гражданской правосубъектности муниципальных образо-

ваний // Адвокатская практика. 2009. № 2 // СПС «КонсультантПлюс». 
2 Там же // СПС «КонсультантПлюс». 
3 См.: Гражданское право: Часть первая: Учебник для вузов / Под ред. В.П. Камышанского, Н.М. 

Коршунова, В.И. Иванова. - М.: Эксмо, 2007. С. 105 (автор главы – Л.В. Молчанов). 
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цам, органам государственной власти Российской Федерации (органам госу-

дарственной власти субъекта Российской Федерации) и органам местного 

самоуправления иных муниципальных образований, отчуждать, совершать 

иные сделки в соответствии с федеральными законами (ч. 2 ст. 51). Между 

тем отдельные федеральные законы содержат ряд указаний, предусматри-

вающих для муниципальных образований четкие пределы осуществления 

гражданских прав. Например, изменение существенных условий концесси-

онного соглашения, концедентом в котором является муниципальное образо-

вание, а также продление срока его действия осуществляется по согласова-

нию с антимонопольным органом (ч. 3.8 ст. 13, ч. 2 ст. 6 Закона о концесси-

онных соглашениях). Заключать договоры, предусматривающие переход 

прав владения и (или) пользования в отношении муниципального имущества, 

не закрепленного на праве хозяйственного ведения или оперативного управ-

ления, возможно по общему правилу только по результатам проведения кон-

курсов или аукционов (ч. 1 ст. 17.1 Закона о защите конкуренции). 

Целью деятельности муниципального образования, для достижения ко-

торой ему в любом случае необходимо обладать гражданской правоспособ-

ностью, является удовлетворение потребностей местного сообщества. Имен-

но поэтому уставом муниципального образования должен быть определен 

перечень вопросов местного значения (например, проведение открытого аук-

циона на право заключить договор о создании искусственного земельного 

участка и др.). Реализация данного публичного интереса как цель деятельно-

сти муниципального образования выступает критерием оценки допустимых 

пределов осуществления им своих гражданских прав, а также определяет 

особенности их реализации муниципальным образованием. В качестве при-

мера можно указать на такую специфическую черту муниципальной собст-

венности, как целевое назначение ее объектов, ограниченное законом (ст. 50 

Закона о местном самоуправлении).  

Отметим также, что строго целевая направленность экономической 

http://base.garant.ru/186367/1/#block_20110
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деятельности муниципальных образований, определенная законом и их уста-

вами, позволяет воспрепятствовать возможным злоупотреблениям со сторо-

ны органов местного самоуправления при использовании ими своих власт-

ных полномочий.  

Объем гражданской правоспособности муниципальных образований, 

ограниченный специфической целью участия их в гражданских правоотно-

шениях (реализация интересов местного сообщества), отличает их от иных 

выделяемых гражданским законом публично-правовых образований. Так, на-

пример, являясь субъектом права публичной собственности, муниципальные 

образования имеют ряд ограничений в отношении обладания некоторыми 

видами недвижимого имущества. В первую очередь это касается природных 

ресурсов (к примеру, участки недр, природные лечебные ресурсы). Более то-

го, существует также установленная законом презумпция нахождения земли 

и других природных ресурсов, не находящихся в собственности граждан, 

юридических лиц или муниципальных образований, в государственной соб-

ственности. Иными словами, применительно к муниципальным образовани-

ям данные виды имущества не могут стать бесхозяйными a priori. Кроме то-

го, ограниченные в обороте объекты гражданских прав могут стать муници-

пальной собственностью лишь по специальному указанию закона. Некоторые 

же объекты, которые в силу закона изъяты из оборота (например, земельные 

участки, занятые находящимися в федеральной собственности объектами  

(ч. 4 ст. 27 ЗК РФ), вообще не могут являться таковой.   

В литературе распространен тезис о вспомогательном характере граж-

данской правоспособности муниципальных образований. Так, Н.Н. Колмако-

ва утверждает, что «признание за муниципальным образованием граждан-

ской правоспособности юридического лица необходимо постольку, посколь-

ку решение вопросов обеспечения жизнедеятельности его населения невоз-

можно без вступления в обязательственные гражданско-правовые отноше-
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ния»
1. Н.Н. Черногор считает, что «муниципальные образования осуществ-

ляют основную деятельность в рамках публичного права и только для реше-

ния публичных вопросов вступают в гражданский оборот»
2. В.И. Глинка, в 

свою очередь, отмечает, что «муниципальное образование не создается ис-

ключительно для участия в гражданско-правовых отношениях и соответст-

венно гражданская правоспособность муниципального образования носит 

вспомогательный, по отношению к публичной, характер»
3. А.И. Иванчак ут-

верждает, что «юридические лица – это субъекты, специально созданные для 

участия в гражданском обороте, тогда как публично-правовые образования 

участвуют в нем постольку, поскольку это необходимо для осуществления их 

функций»
4. Между тем полагаем, что указанная позиция не в полной мере 

соответствует действительности. 

Во-первых, в настоящее время среди юридических лиц существуют та-

кие специфические виды некоммерческих организаций, как, например, каза-

чье общество или религиозное объединение, которые также, как и муници-

пальные образования, не создаются исключительно для участия в граждан-

ских правоотношениях. Напротив, цели создания этих субъектов, очерченные 

в соответствующих законодательных актах, лежат вне сферы гражданско-

правового регулирования (п. 1 ст. 6.2 Федерального закона от 12.01.1996 года 

№ 7-ФЗ «О некоммерческих организациях»
5
; п. 1 ст. 6 Федерального закона 

от 26.09.1997 года № 125-ФЗ «О свободе совести и о религиозных объедине-

ниях»
6). Более того, в силу норм ГК РФ к отношениям по осуществлению не-

коммерческими организациями своей основной деятельности, а также к дру-

гим отношениям с их участием, не относящимся к предмету гражданского 

законодательства (ст. 2), правила Кодекса не применяются, если законом или 

                                                           
1 Колмакова Н.Н. Указ. соч. С. 78. 
2 Черногор Н.Н. Указ. соч. // СПС «КонсультантПлюс». 
3 Глинка В.И. Проблемы определения гражданской правосубъектности муниципальных образований 

// Адвокатская практика. 2009. № 2 // СПС «КонсультантПлюс». 
4 Иванчак А.И. Указ. соч. // СПС «КонсультантПлюс». 
5 СЗ РФ. 1996. № 3. Ст. 145. 
6 СЗ РФ. 1997. № 39. Ст. 4465. 

http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_5142/8d8cd335130f04a7036c1eb50fff606c93fc643a/#dst100016
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уставом некоммерческой организации не предусмотрено иное (п. 6 ст. 50  

ГК РФ). В пункте 21 постановления Пленума Верховного Суда РФ от 

23.06.2015 года № 25 «О применении судами некоторых положений раздела I 

части первой Гражданского кодекса Российской Федерации» разъяснено сле-

дующее: согласно п. 6 ст. 50 ГК РФ правила этого кодекса не применяются к 

отношениям по осуществлению некоммерческими организациями своей ос-

новной деятельности, а также к другим отношениям с их участием, не отно-

сящимся к предмету гражданского законодательства, если законом или уста-

вом некоммерческой организации не предусмотрено иное. 

Во-вторых, как было сказано в предыдущей главе, одной из объектив-

ных, фундаментальных предпосылок для признания муниципального образо-

вания субъектом гражданского права явилось конституционное установление 

в Российском Федерации обособленной от государственной власти системы 

местного самоуправления, самостоятельного в пределах своих полномочий 

(ст. 12 Конституции РФ). С учетом анализа положений Конституции РФ (на-

пример, ч. 2 ст. 3, ч. 1 ст. 130) и Закона о местном самоуправлении (ч. 2 ст. 1) 

местное самоуправление можно охарактеризовать как политическую и эко-

номическую деятельность, направленную на самостоятельное решение насе-

лением вопросов местного значения. Основное назначение данного институ-

та тем самым заключается в обеспечении самостоятельного решения мест-

ным сообществом указанных вопросов.  

Следует заметить, что институт местного самоуправления также в силу 

закона уполномочен решать и иные вопросы, не отнесенные к вопросам ме-

стного значения. Но таковые представляют собой отдельные государствен-

ные полномочия, делегируемые органам местного самоуправления (ст. 19 За-

кона о местном самоуправлении). 

Таким образом, местное самоуправление фактически представляет со-

бой самостоятельную повседневную (систематическую) целенаправленную 

политическую и экономическую деятельность по всем вопросам жизнеобес-

http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_5142/3a585d0351c74adc4c9878b6019d704cdd9d3699/#dst1184
consultantplus://offline/ref=56C45033A743A7FFFF6C6AF1812F777408A2549D65F9395F1C537C7FB6C3913AEE0A213EE239bCi9N
consultantplus://offline/ref=56C45033A743A7FFFF6C6AF1812F777408A2549D65F9395F1C537C7FB6C3913AEE0A213EE73CbCiAN
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печения местного населения и в его интересах. И, бесспорно, «на уровне му-

ниципальных образований политика и хозяйствование имеют гораздо боль-

шее единство, чем на уровнях государственной власти. Они спрессованы по-

вседневностью проблем»
1.  

Н.С. Тимофеев, констатируя одновременное присутствие у муници-

пального образования признаков института политической власти и хозяйст-

вующего субъекта, приходит к вполне справедливому выводу о том, что оно 

по своей природе должно заниматься хозяйственными вопросами
2. Сказанное 

подтверждается также тем обстоятельством, что наиболее приемлемой на се-

годняшний день из современных теорий местного самоуправления является 

дуалистическая теория местного самоуправления
3.  

Итак, основополагающей функцией местного самоуправления является 

обеспечение самостоятельного решения местным сообществом вопросов ме-

стного значения, которые представляют собой совокупность хозяйственных, 

социально-культурных и экономических дел, осуществляемых в интересах 

эффективного обеспечения жизнедеятельности данного сообщества
4
. Дея-

тельность муниципальных образований как правосубъектных организаций, 

таким образом, направлена на то, чтобы на автономных началах реализовы-

вать этот публичный интерес.  

Необходимо отметить, что решение ряда вопросов обеспечивает дея-

тельность в первую очередь муниципального образования, которое поддер-

живает жизнедеятельность местного сообщества (например, формирование, 

утверждение, исполнение бюджета муниципального образования, владение и 

пользование муниципальным имуществом и др.)5. 

                                                           
1 Тимофеев Н.С. Указ. соч. // СПС «КонсультантПлюс». 
2 См.: Там же // СПС «КонсультантПлюс». 
3 См.: Васильев В.И. Указ. соч. // СПС «КонсультантПлюс». 
4 См.: Сергиенко А.М. Правовое регулирование вопросов местного значения внутригородских му-

ниципальных образований городов федерального значения: автореферат дис. ... канд. юрид. наук. СПб., 

2009. С. 6-7. 
5 См.: Сергеев Д.Б. Вторичная (постоянная) легитимизация местного сообщества в рамках муници-

пального образования // Российский юридический журнал. 2012. № 2 // СПС «КонсультантПлюс». 
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Поскольку правовая природа муниципальных образований имеет двой-

ственный характер (они являются и публично-властными, и хозяйствующими 

субъектами), для способов решения вопросов местного значения характерно 

сочетание как властно-управленческих, так и хозяйственно-экономических 

начал, определяющее особенности правоспособности муниципальных обра-

зований. Участие муниципальных образований и в публичных правоотноше-

ниях, и в частноправовых отношениях тем самым опосредует одну и ту же 

цель их деятельности – обеспечение надлежащих условий функционирования 

местного сообщества. Достижение этой цели, в свою очередь, требует от му-

ниципальных образований активного осуществления хозяйственной деятель-

ности. В свою очередь, как верно заметил И.В. Дойников, «общественные 

отношения, складывающиеся в сфере хозяйствования, весьма многоплановы 

и разнообразны, адекватно тому, как сложна и многогранна сама категория 

хозяйственной жизни нашего общества»
1. В этой связи в силу своего поло-

жения в структуре социального самоуправления хозяйственно-

экономические задачи муниципальных образований, реализуемые в том чис-

ле путем использования гражданско-правового инструментария, выходят на 

передний план и образуют основной смысл муниципальной самоорганиза-

ции. По этой причине вопрос о приоритете того или иного способа достиже-

ния вышеуказанной цели (публично- или же частноправового) является не-

корректным и необоснованным в контексте того функционального назначе-

ния, которое призвано выполнять на сегодняшний день муниципальное обра-

зование как сложная социально-экономическая система.  

В связи с этим следует заключить, что позиция исследователей о вспо-

могательном характере участия муниципальных образований в гражданских 

правоотношениях, противоречит истинной природе муниципального образо-

вания, которая, как было показано, имеет в основе своей в том числе и хозяй-

                                                           
1 Дойников И.В. Проблемы гражданского и предпринимательского права в Послании Президента 

РФ Федеральному Собранию России в 2009 году // Гражданское право. 2010. № 1 // СПС «КонсультантП-

люс». 
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ственный аспект, проявляющийся в необходимости эффективного обеспече-

ния решения вопросов экономического характера в интересах местного со-

общества. 

На основе исследования, проведенного в данном параграфе, необходи-

мо сделать следующие выводы.  

Муниципальные образования обладают специальной правоспособно-

стью, содержание которой составляет способность иметь допускаемые объ-

ективным правом гражданские права и обязанности, соответствующие пуб-

личной цели деятельности данных образований – удовлетворение основных 

жизненных потребностей местного сообщества.  

Пределы осуществления гражданских прав для муниципальных обра-

зований устанавливаются законом и уставом муниципального образования. 

Так, муниципальное образование может осуществлять отдельные обязатель-

ственные права только с согласия антимонопольного органа. Заключать до-

говоры, предусматривающие переход прав владения и (или) пользования в 

отношении муниципального имущества, муниципальное образование по об-

щему правилу может только по результатам проведения конкурентных про-

цедур. Уставом муниципального образования должен быть определен пере-

чень вопросов местного значения, к которым, в частности, относится прове-

дение открытого аукциона на право заключить договор о создании искусст-

венного земельного участка и др. Цель деятельности муниципальных образо-

ваний является критерием оценки допустимых пределов осуществления ими 

своих гражданских прав, а также определяет особенности их реализации. 

 

§ 2.2. Гражданская дееспособность муниципальных образований  

и порядок ее реализации 

 

Гражданская дееспособность муниципального образования выражается 

в непосредственном участии его в гражданских правоотношениях. Она в си-

http://base.garant.ru/186367/1/#block_20110
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лу прямого указания закона реализуется через органы местного самоуправ-

ления, приобретающие и осуществляющие гражданские права и обязанности 

муниципального образования. Данные органы действуют в имущественном 

обороте от имени муниципального образования в рамках установленной 

компетенции (п. 2 ст. 125 ГК РФ). 

«Сущность компетенции как правовой категории заключается в том, 

что она выступает в качестве правового средства, позволяющего определить 

роль и место конкретного субъекта в управленческом процессе путем зако-

нодательного закрепления за ним определенного объема публичных дел»
1. 

Категория компетенции муниципальных органов по участию в граж-

данском обороте от имени муниципальных образований отражает тот объем 

функциональных возможностей, который признается гражданским законом 

за муниципальными образованиями. Она, являясь элементом публично-

правового статуса органов местного самоуправления, используется для рас-

пределения полномочий между ними по предметам ведения в целях реализа-

ции субъективных гражданских прав и обязанностей муниципального обра-

зования, составляющих содержание его гражданской правоспособности. 

Таким образом, компетенция органов местного самоуправления содер-

жит в себе систему полномочий, необходимых для решения задач, стоящих 

перед местным самоуправлением, по предметам ведения, установленным за-

коном. Посредством компетенции осуществляются и исполняются те или 

иные гражданские права и обязанности, принадлежащие в силу закона муни-

ципальному образованию.  

Компетенция муниципальных органов в сфере гражданского оборота 

определяется Конституцией РФ, ГК РФ, Законом о местном самоуправлении, 

иным специальным федеральным законодательством, а также законами орга-

нов власти субъектов РФ, муниципальными правовыми актами (устав и т.д.). 

                                                           
1 Бялкина Т.М. Компетенция местного самоуправления: проблемы теории и правового регулирова-

ния: Дис. ... д-ра юрид. наук. Саратов, 2007. С. 107. 
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Реализация данными органами своей компетенции в гражданских пра-

воотношениях ввиду их административно-правового статуса происходит в 

основном в форме муниципального правового акта (ст. 7 Закона о местного 

самоуправления), который, будучи предусмотренным законом в качестве ос-

нования возникновения  и прекращения гражданских прав и обязанностей, 

способен в одних случаях порождать (ограниченные вещные права муници-

пальных предприятий и учреждений), а в других случаях прекращать граж-

данские права и обязанности (например, прекращение обязательства на осно-

вании акта органа местного самоуправления (ст. 417 ГК РФ). 

Б.М. Лазарев рассматривал компетенцию как право и обязанность го-

сударственного органа осуществлять конкретные управленческие функции в 

определенной сфере
1. По мнению ученого, элементами компетенции органа 

управления выступают возложенные на него, во-первых, общее право (каса-

тельно управляемого объекта) и обязанность (перед государством) выполнять 

определенные функции, во-вторых, комплекс конкретных прав и обязанно-

стей (полномочий), которые необходимы для реализации этих функций
2.  

В современной правовой науке структура компетенции определяется в 

основном посредством двух составляющих – предметов ведения и полномо-

чий
3. «Посредством предметов ведения достигается юридическая определен-

ность сфер деятельности субъекта, притом что сами общественные отноше-

ния остаются объектом компетенции, а предметы ведения – это способ их 

юридического обозначения»
4. Основное содержание предметов ведения ме-

стного самоуправления по смыслу ст. 2 Закона о местном самоуправлении 

составляют вопросы местного значения, которые определяются в зависимо-

                                                           
1  См.: Лазарев Б.М. Компетенция органов управления. – М.: Юридическая литература, 1972. С. 40. 
2  См.: Там же. С. 102. 
3  См., например: Холопов В.А. Политико-правовой дискурс интерпретации статуса органов местно-

го самоуправления: компаративный анализ // Государственная власть и местное самоуправление. 2012. № 6. 

С. 20-21; Воробьева С.В. Компетенция как инструмент государственно-правового регулирования: Дис. ... 

канд. юрид. наук. Тамбов, 2007. С. 19; Баженова О.И. Муниципальное образование как субъект права. М.: 

Изд-во Московского университета, 2010 // СПС «КонсультантПлюс»; Бялкина Т.М. Указ. соч. С. 114. 
4  Баженова О.И. Муниципальное образование как субъект права. М.: Изд-во Московского универ-

ситета, 2010 // СПС «КонсультантПлюс». 

consultantplus://offline/ref=83D4C6266547F0D405183922BAC6BDF26F9BB3DB08B6305207751B80DF13J
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сти от типа муниципального образования. Для решения указанных вопросов 

органы местного самоуправления наделены соответствующими полномочия-

ми (ст. 17 Закона о местном самоуправлении). 

В теории права под полномочиями понимаются закрепленные нормами 

федерального законодательства, правовыми актами субъектов РФ и местных 

сообществ за органом муниципальной власти права и обязанности, необхо-

димые для реализации его функций и достижения целей деятельности
1. Та-

ким образом, полномочия состоят из двух элементов – прав и обязанностей. 

К числу полномочий, реализуемых органами местного самоуправления 

от имени муниципального образования в гражданском обороте, следует от-

нести, прежде всего:  

1) управление объектами муниципальной собственности путем реали-

зации правомочий собственника по владению, пользованию и распоряжению 

имуществом (заключение договоров аренды, концессионных соглашений, 

приватизационных сделок и др.).  

Органом местного самоуправления, осуществляющим правомочия соб-

ственника, может выступать специально уполномоченный орган (например, 

комитет по управлению муниципальным имуществом), местная администра-

ция, а также представительный орган местного самоуправления
2. 

В эту группу полномочий следует также отнести такой управленческий 

акт, как дача от имени муниципального образования согласия на совершение 

сделки в случаях, установленных законом (ст. 157.1 ГК РФ). В настоящее 

время законодательством установлены следующие случаи необходимости 

дачи такого согласия: предварительное согласие органа, осуществляющего 

функции и полномочия учредителя бюджетного учреждения, на совершение 

                                                           
1 См.: Конституционное право. Энциклопедический словарь / отв. ред. С.А. Авакьян. М., 2001. С. 

429; Выдрин И.В. Муниципальное право России. М., 2012. С. 185; Коняхин В.Г. К вопросу о компетенции 

представительных органов местного самоуправления в Российской Федерации // Государственная власть и 

местное самоуправление. 2010. № 10 // СПС «КонсультантПлюс». 
2  См.: Кудилинский М.Н., Шевелева Н.А. Муниципальное право России: Учебник. – СПб.: Изда-

тельский Дом С.-Петерб. гос. ун-та, Издательство юридического факультета С.-Петерб. гос. ун-та, 2005. С. 

157-158. 

consultantplus://offline/ref=5CA0CF1108CF4287D4D6BCDECA186ADA93FDC24EC54158AE388E536816E031A43140F3D9B6D7622555XBO
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последним крупной сделки; согласие на совершение сделки унитарным 

предприятием, в совершении которой имеется заинтересованность его руко-

водителя; согласие на совершение крупной сделки унитарным предприяти-

ем
1.  

Согласие на совершение указанных сделок состоит, как правило, в 

форме распорядительного акта органа местного самоуправления. Как разъяс-

нил Пленум Верховного Суда РФ в одном из постановлений, согласие органа 

публично-правового образования должно быть выражено в письменной фор-

ме (в виде ненормативного правового акта, письма и т.п.)
2. Вместе с тем, в 

литературе высказывается мнение о том, что правовая природа данного со-

гласия имеет сходные черты с односторонней сделкой. Так, Д.В. Петровым 

указывается, что действия публичного собственника в отношении имущест-

венных комплексов субъектов права оперативного управления и дополни-

тельно по отношению к имуществу субъектов права хозяйственного ведения 

следует рассматривать как односторонние сделки, так как «данные виды ак-

тов органов публичной власти... не предусмотрены, как того требует п. 1. ст. 

8 ГК, конкретным федеральным законом в качестве особого основания воз-

никновения прав и обязанностей»
3. Однако данное утверждение представля-

ется небесспорным. В соответствии со ст. 155 ГК РФ односторонняя сделка 

создает обязанности для лица, совершившего сделку. Таким образом, если 

квалифицировать эти действия органов местного самоуправления как одно-

стороннюю 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 
                                                           

1  См.: ч. 13 ст. 9.2 Федерального закона от 12.01.1996 года № 7-ФЗ «О некоммерческих организаци-

ях», ч. 1 ст. 22, ст. 23 Федерального закона от 14.11.2002 года № 161-ФЗ «О государственных и муници-

пальных унитарных предприятиях». 
2  См.: п. 55 Постановления от 23.06.2015 года № 25 «О применении судами некоторых положений 

раздела I части первой Гражданского кодекса Российской Федерации». 
3  Петров Д.В. Право хозяйственного ведения и право оперативного управления. СПб., 2002. С. 179-

181. 

consultantplus://offline/ref=AE64AAD88B40CA5EBA22C6127C209BDD8E4B3BAF01A6DD94174389EB5195BE986E525B1A5582DE8A40aEO
consultantplus://offline/ref=5CA0CF1108CF4287D4D6BCDECA186ADA93F1C349C74B58AE388E536816E031A43140F3DAB25DX0O
consultantplus://offline/ref=5CA0CF1108CF4287D4D6BCDECA186ADA93F1C349C74B58AE388E536816E031A43140F3DAB25DX0O
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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 вышеупомянутых сде-

лок. Она детерминируется управленческими актами органов местного само-

управления, осуществляющих функции и полномочия учредителя; 

2) полномочия по созданию, реорганизации и ликвидации муниципаль-

ных предприятий и учреждений, опосредованно обеспечивающих реализа-

цию интересов муниципального образования; 

3)  полномочия по изъятию в установленном порядке земельных участ-

ков для муниципальных нужд, отчуждению зданий, сооружений, помещений, 

расположенных в таких зданиях, сооружениях, объектов незавершенного 

строительства в связи с изъятием земельного участка для муниципальных 

нужд (ст. 239.2 ГК РФ, ст. 279 ГК РФ, ст. 56.2 ЗК РФ); 

4)   полномочия по наследованию выморочного имущества (ст. 1151 ГК 

РФ) и др. 

Отметим, что для реализации отдельных полномочий органы местного 

самоуправления наделяются полномочиями по инициации имущественных и 

иных исков, таких как: иск о продаже объекта незавершенного строительства 

с публичных торгов (ст. 239.1 ГК РФ), иск о принудительном изъятии зе-

мельного участка для государственных или муниципальных нужд (ст. 282 ГК 

РФ), иск о признании недействительной сделки, в совершении которой име-

ется заинтересованность руководителя унитарного предприятия и которая 

совершена с нарушением требований, предусмотренных законом (ч. 3 ст. 22 

Федерального закона от 14.11.2002 года № 161-ФЗ «О государственных и 

муниципальных унитарных предприятиях»). 

Реализация гражданской дееспособности муниципального образования 

consultantplus://offline/ref=AE64AAD88B40CA5EBA22C6127C209BDD8E4B3BAF01A6DD94174389EB5195BE986E525B1A5582DE8A40aEO
consultantplus://offline/ref=AE64AAD88B40CA5EBA22C6127C209BDD8E4B3BAF01A6DD94174389EB5195BE986E525B1A5582DE8A40aEO
consultantplus://offline/ref=AE64AAD88B40CA5EBA22C6127C209BDD8E4B3BAF01A6DD94174389EB5195BE986E525B1A5582DE8A40aEO
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через органы местного самоуправления является по смыслу п. 2 ст. 125 ГК 

РФ общим правилом. Между тем, гражданским законодательством преду-

смотрены и частные случаи реализации гражданской дееспособности муни-

ципального образования (формы непосредственного участия его в граждан-

ском обороте). Так, гражданская дееспособность муниципального образова-

ния может быть реализована через юридических лиц и граждан, действую-

щих от имени муниципального образования на основании его специального 

поручения в установленных случаях и порядке (п. 3 ст. 125 ГК РФ).  

Кроме того, муниципальные образования могут непосредственно уча-

ствовать в имущественном обороте через отдельных юридических лиц, дей-

ствующих от имени муниципального образования в силу прямого указания 

закона. В этом случае для приобретения и осуществления гражданских прав 

и обязанностей муниципального образования не требуется специального ак-

та. Последнее осуществляет свою гражданскую дееспособность, минуя орга-

ны местного самоуправления, поскольку данное представительство основано 

на законе. Например, муниципальное казенное учреждение может от имени 

муниципального образования осуществлять закупку товаров, работ, услуг 

для обеспечения муниципальных нужд на основании п. 6 ст. 3 Закона о кон-

трактной системе. В силу ч. 1 ст. 39 Закона о приватизации в отдельных слу-

чаях от имени муниципального образования некоторые права акционера ак-

ционерного общества или участника общества с ограниченной ответственно-

стью могут осуществлять продавцы муниципального имущества.  

Таким образом, можно выделить три формы реализации гражданской 

дееспособности муниципального образования: 1) через органы местного са-

моуправления, действующие в гражданских правоотношениях в рамках их 

компетенции; 2) через юридических лиц и граждан, действующих от имени 

муниципального образования на основании его специального поручения;  

3) через отдельных юридических лиц, действующих от имени муниципально-

го образования в силу прямого указания закона. 
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На основе изложенного, с учетом положений ст. 125 ГК РФ, можно 

сделать вывод, что муниципальные образования во всех случаях участвуют в 

отношениях, регулируемых гражданским законодательством, с гражданами 

или юридическими лицами при помощи органов местного самоуправления 

или иных лиц, действующих от их имени и приобретающих для них граж-

данские права и обязанности. Через органы местного самоуправления и иных 

лиц, действующих от имени муниципального образования, последнее реали-

зует свою способность к участию в гражданском обороте и создает опреде-

ленные гражданско-правовые последствия для себя.  

В связи с этим, по мнению некоторых ученых, публично-правовые об-

разования не способны своими действиями приобретать и осуществлять гра-

жданские права, создавать и исполнять обязанности. Так, А.А. Иванов счита-

ет, что от имени государства «всегда действуют государственные органы, как 

являющиеся юридическими лицами, так и не признанные таковыми, в рамках 

которых действуют должностные лица. Именно их сознание и воля позволя-

ют действовать государству как субъекту права ... В случае непосредственно-

го участия государства в гражданском обороте мы имеем специфические от-

ношения представительства в силу закона, к которым должна применяться 

гл. 10 ГК»
1. Аналогичной позиции придерживался и О.Е. Кутафин, который 

указывал на то, что «обладая гражданской правоспособностью, публично-

правовые образования не являются дееспособными субъектами гражданского 

права ... Гражданская дееспособность государства и других публично-

правовых образований, выражающаяся в непосредственном участии их в 

гражданском обороте, может быть реализована лишь посредством специфи-

ческих отношений представительства в силу закона, которые складываются 

между публично-правовыми образованиями и их государственными органа-

                                                           
1  Гражданское право: учебник: в 3 т. Т. 1 - 7 изд., перераб. и доп. / В.В. Байбак, Н.Д. Егоров, И.В. 

Елисеев и др.; под ред. Ю.К. Толстого. - Москва: Проспект, 2013. С. 220, 224. 
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ми»
1. 

К выводу о том, что муниципальные образования не могут лично уча-

ствовать в правоотношениях, приходит и судебная практика
2.  

Такой подход можно объяснить установленным в законе указанием на 

то, что от имени муниципальных образований своими действиями могут 

приобретать и осуществлять имущественные и личные неимущественные 

права и обязанности органы местного самоуправления (п. 2 ст. 125 ГК РФ).  

Использованная в ст. 125 ГК РФ формулировка «от имени» находит 

свое отражение и в нормах специального  законодательства (см., например:  

ч. 1 ст. 39 Закона о приватизации, ст. 3 Закона о контрактной системе). И по-

скольку закон признает муниципальные образования самостоятельными 

субъектами гражданского права, действующими в гражданском обороте не-

посредственно через свои органы, а также учитывая использованную законо-

дателем формулировку «от имени», следует заключить, что в результате дей-

ствий этих органов участником указанных правоотношений становится само 

муниципальное образование. Действия же органов местного самоуправления, 

совершенные в пределах их компетенции, являются действиями самого му-

ниципального образования. Через органы местного самоуправления послед-

нее реализует свою гражданскую дееспособность по аналогии с юридиче-

ским лицом, приобретающим гражданские права и принимающим на себя 

гражданские обязанности через свои органы (п. 1 ст. 53 ГК РФ), о чем свиде-

тельствует общность правовой конструкции статуса данных субъектов. 

Однако, как было отмечено ранее, отдельные муниципальные органы 

наделены законодательством правами юридического лица. Гражданско-

правовой статус указанных органов конкретизируется в ч. 2 ст. 41 Закона о 

местном самоуправлении: органы местного самоуправления, которые в соот-

                                                           
1  Кутафин О.Е. Субъекты конституционного права Российской Федерации как юридические и при-

равненные к ним лица. Монография. Изд-во «Проспект», 2014. С. 36. 
2  См.: Постановление ФАС Восточно-Сибирского округа от 28.09.2009 года по делу № А78-504/09; 

Постановление ФАС Волго-Вятского округа от 27.04.2006 года по делу № А43-28892/2004-3-888 // СПС 

«КонсультантПлюс». 

consultantplus://offline/ref=DF84485BA4F176D57E7EC644B896CBC2857B03A074B7CA91AF3132AB667F2265F668F7CC7AE89Cd4F5O
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ветствии с Законом о местном самоуправлении и уставом муниципального 

образования наделяются правами юридического лица, являются муници-

пальными казенными учреждениями, образуемыми для осуществления 

управленческих функций, и подлежат государственной регистрации в каче-

стве юридических лиц в соответствии с федеральным законом. Представи-

тельный орган муниципального образования и местная администрация как 

юридические лица действуют на основании общих для организаций данного 

вида положений Закона о местном самоуправлении в соответствии с ГК РФ 

применительно к казенным учреждениям. 

Наделение органов местного самоуправления правами юридического 

лица формально-юридически позволяет им: 1) выступать в гражданском обо-

роте от своего имени со всеми вытекающими из данного факта гражданско-

правовыми последствиями; 2) иметь собственные интересы, отличные от ин-

тересов муниципального образования. Необходимо, однако, отметить, что 

приобретение прав и обязанностей указанными органами от своего имени и 

для себя в большинстве случаев запрещено законом
1. 

Важно заметить, что признание органов местного самоуправления 

юридическими лицами порождает соответствующие проблемы как в теории, 

выражающиеся в наличии принципиально разных подходов к определению 

их гражданско-правового положения
2
, а также связанные с соотношением 

форм участия в гражданско-правовых отношениях муниципальных образова-

                                                           
1  Так, например, органы местного самоуправления не вправе от своего имени участвовать в хозяй-

ственных обществах и товариществах (п. 6 ст. 66 ГК РФ). 
2  См.: Казаченкова О.В. Особенности правового статуса органов местного самоуправления: про-

блемы законодательной и правоприменительной практики // Административное и муниципальное право. 

2012. № 8 // СПС «КонсультантПлюс»; Слыщенков В.А. Участие государства в отношениях, регулируемых 

гражданским правом: к вопросу о правовом положении государственных органов // Вестник гражданского 

права. 2010. № 6 // СПС «КонсультантПлюс»; Баженова О.И. Органы местного самоуправления как юриди-

ческие лица: проблемы реализации законодательной концепции // Муниципальная служба: правовые вопро-

сы. 2008. № 2 // СПС «КонсультантПлюс»; Глинка В.И. Специально-исключительная правоспособность ор-

ганов местного самоуправления // Юридический мир. 2009. № 2 // СПС «КонсультантПлюс»; Крылова Е.Б. 

Органы публично-правовых образований: проблемы юридической персонификации в гражданских правоот-

ношениях // Государственная власть и местное самоуправление. 2010. № 5 // СПС «КонсультантПлюс»; 

Болдырев В.А. Юридические лица - несобственники в системе субъектов гражданского права: монография / 

под ред. В.А. Сысоева. Омск: Омская академия МВД России, 2010 // СПС «КонсультантПлюс». 

http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_32881/
consultantplus://offline/ref=8E8BF7526D170889A5CA75EC47DEF1723024655278AB4EFEFAAB257C7B9DDE68A7F1E96DE9B6I0d7O
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ний и их органов
1
, так и в судебной практике, как правило, связанные с опре-

делением случаев выступления таких органов в гражданском обороте непо-

средственно от имени муниципального образования, а также случаев их са-

мостоятельного участия в нем
2
. Более того, в некоторых положениях об ор-

ганах местного самоуправления вообще умалчивается о необходимости этих 

органов участвовать в гражданских правоотношениях от имени муниципаль-

ных образований
3. 

Ранее Правительством Российской Федерации отмечалось: «Участни-

кам гражданского оборота для защиты своих интересов необходимо понима-

ние, как и за счет чего будет обеспечиваться ответственность по обязательст-

вам, принятым публично-правовыми образованиями, их органами или соз-

данными ими юридическими лицами»
4. Действительно, гражданскому обо-

роту нужна правовая определенность в отношении того, реализует ли в кон-

кретном правоотношении орган местного самоуправления, наделенный пра-

вами юридического лица, свою собственную гражданскую правоспособность, 

либо же он осуществляет субъективные права и обязанности, принадлежа-

щие муниципальному образованию. 

Отметим также, что в отдельных правоотношениях с участием муни-

ципальных образований и их органов подход законодателя в части определе-

ния их субъекта носит не совсем однозначный характер. Так, стороной одних 

обязательств в силу закона выступает орган местного самоуправления. Это 

касается, например, закупок товаров, работ, услуг для обеспечения муници-

                                                           
1 См.: Кирпичев А.Е. Гражданско-правовое регулирование муниципальных закупок и муниципаль-

ных контрактов. – М.: РАП, 2012. С. 87. 
2 См.: Постановление ФАС Северо-Западного округа от 29.11.2010 по делу № А05-4956/2010; По-

становление ФАС ДО от 15.11.2005 № Ф03-А51/05-1/3353; Определение ВАС РФ от 10.08.2010 № ВАС-
7971/10 по делу № А24-4621/2008 // СПС «КонсультантПлюс». 

3 См., например: Положение о Департаменте градостроительства администрации города Краснояр-

ска // URL: http://www.admkrsk.ru/administration/structure/buildingdep/Pages/pologenie.aspx (дата обращения 

18.01.2018); Положение об Администрации муниципального района «Жуковский район» // URL: http://adm-
zhukov.ru/power/administration/2014-04-07-05-34-43.html (дата обращения 18.01.2018). 

4 Раздел IV Программы Правительства Российской Федерации по повышению эффективности бюд-

жетных расходов на период до 2012 года, утвержденной распоряжением Правительства РФ от 30.06.2010 

года № 1101-р  // СЗ РФ. 2010. № 28. Ст. 3720. 

consultantplus://offline/main?base=ASZ;n=116761;fld=134
consultantplus://offline/main?base=ADV;n=17981;fld=134
consultantplus://offline/main?base=ADV;n=17981;fld=134
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пальных нужд, где заказчиком (стороной контракта), является муниципаль-

ный орган (п. 6 ст. 3 Закона о контрактной системе). И хотя контракт в дан-

ном случае заключается от имени муниципального образования, ответствен-

ность в случае нарушения предусмотренных им обязательств несет не муни-

ципальное образование, а муниципальный заказчик (ч. 5 ст. 34 Закона о кон-

трактной системе). Стороной же концессионного соглашения в силу закона 

является муниципальное образование, от имени которого выступает уполно-

моченный орган местного самоуправления. Имущественную ответственность 

за неисполнение или ненадлежащее исполнение своих обязательств по кон-

цессионному соглашению несет сторона концессионного соглашения (ст. 16 

Закона о концессионных соглашениях). 

В пункте 7.2.3 Концепции по рассматриваемому вопросу указано, что 

«...в большинстве случаев этот статус необходим органу государственной 

власти (например, министерству, ведомству, суду и т.п.) только для соверше-

ния сделок, направленных на обеспечение его внутрихозяйственной деятель-

ности (закупка канцелярских принадлежностей, оплата коммунальных рас-

ходов, оплата ремонтных работ и т.п.). В остальных случаях следует исхо-

дить из того, что сделки соответствующего ведомства должны рассматри-

ваться как действия самого соответствующего публично-правового образо-

вания». Между тем необходимо отметить, что указанный подход не нашел 

своего отражения в нормах гражданского законодательства. Прежде всего, 

это касается Закона о контрактной системе, который не позволяет муници-

пальным органам от своего имени приобретать товары, работы и услуги. 

Данный закон четко установил, что муниципальным заказчиком является му-

ниципальный орган или муниципальное казенное учреждение, действующие 

от имени муниципального образования и осуществляющие закупки (п. 6  

ст. 3). Формулировка «от имени» предполагает то, что орган местного само-

управления действует в отношениях, возникающих из закупок товаров, ра-
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бот, услуг, в качестве представителя муниципального образования в порядке 

п. 2 ст. 125 ГК РФ, а не как самостоятельный субъект права.  

Более того, потребности в товарах, работах и услугах, необходимых ор-

гану муниципальной власти для поддержания своего существования, являют-

ся по сути муниципальными нуждами. Как справедливо замечает  

А.Е. Кирпичев, «вся деятельность органов местного самоуправления сводит-

ся к оказанию населению муниципальных услуг, для чего необходимо, в том 

числе, и обеспечение хозяйственных нужд этого органа»
1
. В свою очередь, 

следует также отметить, что муниципальные услуги, будучи по своему суще-

ству разновидностью публичных услуг, предоставляются органом местного 

самоуправления исключительно от имени и в интересах муниципального об-

разования.  

Таким образом, тезис о наделении рассматриваемых органов статусом 

юридического лица в связи с необходимостью оперативного удовлетворения 

ими собственных нужд, вызывает сомнения: данные органы совершают сдел-

ки, направленные на обеспечение своей внутрихозяйственной деятельности, 

исключительно от имени и в интересах муниципального образования. 

В целом позиция о том, что органы муниципальной власти не нужда-

ются в статусе юридического лица, является преобладающей в юридической 

литературе. В.А. Слыщенков, например, утверждает, что «трактовка государ-

ственных и муниципальных органов как учреждений, т.е. юридических лиц 

гражданского права, в основном объясняется, видимо, ... игнорированием 

юридического существа органа как составной части субъекта гражданского 

права ... положительной стороны, а равно необходимости в придании госу-

дарственным и муниципальным органам статуса юридического лица не име-

ется»
2
. Одной из задач дальнейшего развития российского гражданского пра-

ва данный автор считает «преодоление ошибочного представления о граж-

                                                           
1 Кирпичев А.Е. Гражданско-правовое регулирование муниципальных закупок и муниципальных 

контрактов. – М.: РАП, 2012. С. 25. 
2  Слыщенков В.А. Указ. соч. // СПС «КонсультантПлюс». 
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данской правосубъектности органов публично-правовых образований»
1.  

Н.Н. Колмакова полагает, что только муниципальное образование, представ-

ляющее собой «целое», но не его составная «часть» (орган местного само-

управления), может быть субъектом отношений, регулируемых гражданским 

правом
2. Аналогичного мнения придерживается и О.В. Казаченкова, которая 

указывает на невозможность самостоятельного участия муниципальных ор-

ганов, являющихся по своему существу частями единого целого, в граждан-

ско-правовых отношениях
3. Представляется, однако, что данная позиция не 

учитывает некоторые особенности правового положения органов местного 

самоуправления. 

Во-первых, в литературе есть мнение о том, что компетенция является 

самостоятельной правосубъектной формой
4. В свою очередь, гражданское 

законодательство дает прямое указание на компетенцию органов местного 

самоуправления  (п. 2 ст. 125 ГК РФ). Во-вторых, органы местного само-

управления, обладающие статусом юридического лица, выступают субъекта-

ми ограниченных вещных прав. В частности, указанные органы владеют и 

пользуются на праве оперативного управления имуществом, которое закреп-

лено за ними как учреждениями собственником (п. 1 ст. 296 ГК РФ). Об этом 

свидетельствует и судебная практика. Так, суд, рассматривая дело о призна-

нии незаконным решения об отказе в государственной регистрации права 

оперативного управления на автомобильную дорогу, пришел к выводу о том, 

что у Управления Росреестра не было законных оснований для отказа в госу-

дарственной регистрации права оперативного управления Администрации. 

Суд исходил в том числе из того, что администрация района является муни-

ципальным казенным учреждением; закрепление собственником указанной 

                                                           
1  Там же // СПС «КонсультантПлюс». 
2  См.: Колмакова Н.Н. Указ. соч. С. 95. 
3  Казаченкова О.В. Указ. соч. // СПС «КонсультантПлюс». 
4 См., например: Кирпичев А.Е. Понятие хозяйственной компетенции субъектов предприниматель-

ского права // Предпринимательское право. Приложение «Бизнес и право в России и за рубежом». 2013.  
№ 3 // СПС «КонсультантПлюс». 
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автомобильной дороги на праве оперативного управления за администрацией 

как за казенным учреждением не противоречит нормам гражданского зако-

нодательства
1. По другому делу арбитражный суд, рассматривая админист-

рацию города как учреждение, с которого взыскан долг и которое владеет 

имуществом на праве оперативного управления, признал незаконным обра-

щение судебным приставом-исполнителем взыскания на имущество, мотиви-

ровав это тем, что арестованное имущество включено в муниципальную соб-

ственность и передано администрации города в пользование на праве опера-

тивного управления
2. В рамках другого дела арбитражный суд, установив 

факт передачи нежилого помещения в оперативное управление администра-

ции района для организации муниципального архива и использования его 

районом по указанному назначению, пришел к выводу, что спорный объект и 

не мог быть передан в муниципальную собственность городского поселения 

как не относящийся к имуществу, необходимому для решения вопросов ме-

стного значения городского поселения, и, напротив, предназначенный для 

обеспечения деятельности органов местного самоуправления района
3. 

На праве оперативного управления строится экономическая предпо-

сылка для участия муниципальных органов в отношениях, входящих в пред-

мет гражданского права. Соответственно, те органы, которые не имеют иму-

щества на праве оперативного управления, в принципе не являются субъек-

тами гражданского права
4.  

                                                           
1  См.: Определение Верховного Суда РФ от 21.01.2016 года № 308-ЭС15-17884 по делу № А63-

12666/2014 // СПС «КонсультантПлюс». 
2  См.: Постановление ФАС Западно-Сибирского округа от 30.07.2002 года № Ф04/2575-468/А03-

2002 // СПС «КонсультантПлюс». 
3  См.: Постановление ФАС Северо-Западного округа от 20.11.2009 года по делу № А42-834/2009 // 

СПС «КонсультантПлюс». 
4  Так, например, представительный орган сельского поселения, внутригородского муниципального 

образования города федерального значения, внутригородского района, контрольно-счетный орган муници-

пального образования не наделены правами юридического лица в соответствии с ч. 9 ст. 35 Закона о мест-

ном самоуправлении, ч. 8 ст. 3 Федерального закона от 07.02.2011 года № 6-ФЗ «Об общих принципах орга-

низации и деятельности контрольно-счетных органов субъектов Российской Федерации и муниципальных 

образований» (Об общих принципах организации и деятельности контрольно-счетных органов субъектов 

Российской Федерации и муниципальных образований: Федеральный закон от 07.02.2011 года № 6-ФЗ // СЗ 

РФ. 2011. № 7. Ст. 903). 

consultantplus://offline/ref=16A450B5AD9B23E38D4AD01548A81BC4ADC36BAE0741BAC84504221085t5j8L
consultantplus://offline/ref=16A450B5AD9B23E38D4AD01548A81BC4ADC36BAE0741BAC84504221085t5j8L
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_110266/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_110266/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_110266/
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Органы местного самоуправления могут быть также субъектами права 

постоянного (бессрочного) пользования земельным участком, находящимся в 

муниципальной собственности (п. 1 ч. 2 ст. 39.9 ЗК РФ). 

Кроме того, действующим законодательством предусмотрена возмож-

ность предоставления им по договорам аренды, безвозмездного пользования, 

доверительного управления имуществом, другим договорам на внеконкурс-

ной основе прав владения и (или) пользования в отношении муниципального 

имущества, не закрепленного на праве хозяйственного ведения или опера-

тивного управления (ч. 1 ст. 17.1 Закона о защите конкуренции).  

Органы местного самоуправления со статусом юридического лица, та-

ким образом, могут выступать от своего имени в отношениях с муниципаль-

ным образованием (к примеру, при передаче им имущества в оперативное 

управление или безвозмездное пользование). Более того, эти органы также 

могут самостоятельно участвовать в гражданско-правовых отношениях меж-

ду собой. В качестве примера приведем случай, когда один орган местного 

самоуправления заключает договор с другим органом о передаче в безвоз-

мездное пользование имущества, принадлежащего на праве собственности 

муниципальному образованию. Данный случай следует также квалифициро-

вать как участие органа местного самоуправления в гражданских правоотно-

шениях от своего имени с целью приобрести для себя имущественные права. 

Напротив, если оценивать указанные ситуации с точки зрения подхода «ор-

ган власти как составная часть публично-правового образования», то получа-

ется, что муниципальное образование заключает договор с самим с собой при 

условии, что в обоих случаях за этими органами местного самоуправления 

стоит муниципальное образование. В этой связи указанный подход представ-

ляется противоречивым и бессмысленным. 

Важно заметить, что отношение к органам местного самоуправления 

как к юридическим лицам сформировалось и в судебной практике. В частно-

сти, Высший Арбитражный Суд РФ в одном из решений указал, что органы 
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местного самоуправления согласно п. 2 ст. 11 Налогового кодекса Россий-

ской Федерации относятся к организациям
1. 

Принимая во внимание изложенное, следует прийти к выводу, что ор-

ганы местного самоуправления, являющиеся юридическими лицами, могут 

участвовать в гражданском обороте не только исключительно от имени соот-

ветствующего муниципального образования, но и от собственного имени. 

Гражданская правоспособность рассматриваемых субъектов содержит в себе 

как вещно-правовой (органы являются субъектами вещных прав), так и обя-

зательственный (органы могут выступать субъектами обязательственных 

прав) элементы. И это является принципиальным отличием их от органов 

юридического лица, которые в любом случае не являются самостоятельными 

субъектами. Это касается также и представительств и филиалов юридическо-

го лица, которые наделяются имуществом и при этом не становятся субъек-

тами гражданского права (п. 3 ст. 55 ГК РФ).  

Таким образом, внутренние отношения в муниципальном образовании 

по своему существу могут быть отношениями между самостоятельными 

субъектами гражданского права – органами местного самоуправления, яв-

ляющимися юридическими лицами. В этом заключена особенность граждан-

ской правосубъектности муниципальных образований, а также иных публич-

но-правовых образований, чьи органы также могут обладать правами юриди-

ческого лица
2.      

На основании изложенного представляется, что органы местного само-

управления, являющиеся юридическими лицами, действуют от своего имени 

в гражданско-правовых отношениях, складывающихся внутри соответст-

                                                           
1 См.: Решение ВАС РФ от 19.11.2003 года № 12358/03 «О признании недействующим пункта 9 Ме-

тодических рекомендаций по применению главы 26.2 «Упрощенная система налогообложения» Налогового 

кодекса Российской Федерации, утвержденных Приказом МНС РФ от 10.12.2002 № БГ-3-22/706» // СПС 

«КонсультантПлюс». 
2 См., например: ч. 7 ст. 4, ч. 4 ст. 20 Федерального закона от 06.10.1999 года № 184-ФЗ «Об общих 

принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной 

власти субъектов Российской Федерации» (Об общих принципах организации законодательных (представи-

тельных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации: Федераль-

ный закон от 06.10.1999 года № 184-ФЗ // СЗ РФ. 1999. № 42. Ст. 5005). 

http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_19671/0b14e6fcebc7613ee7846b850f1402cc4565d09c/#dst100095
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_14058/
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вующего муниципального образования. В остальных же, внешних отношени-

ях, в том числе связанных с закупкой товара, работы, услуги для обеспечения 

муниципальных нужд, они выступают исключительно от имени муниципаль-

ного образования. 

В этой связи следует выделить два вида гражданских правоотношений 

с участием органов местного самоуправления, являющихся юридическими 

лицами: 1) внешние гражданско-правовые отношения, в которых органы ме-

стного самоуправления участвуют исключительно от имени муниципального 

образования (в том числе отношения, связанные с закупкой товара, работы, 

услуги для обеспечения муниципальных нужд); 2) гражданско-правовые от-

ношения (вещные, обязательственные), складывающиеся внутри соответст-

вующего муниципального образования, в которых органы местного само-

управления участвуют от своего имени (внутренние отношения в муници-

пальном образовании).  

С учетом того, что органы местного самоуправления, наделенные пра-

вами юридического лица, могут выступать в гражданско-правовых отноше-

ниях не только от имени муниципального образования, но и самостоятельно, 

целесообразно закрепить в законодательстве норму следующего содержания: 

«Органы местного самоуправления, которые в соответствии с законом и ус-

тавом муниципального образования наделяются правами юридического лица, 

могут участвовать от своего имени в регулируемых гражданским законода-

тельством отношениях с муниципальным образованием (при передаче иму-

щества в оперативное управление, безвозмездное пользование и др.), а также 

отношениях между собой». 

Если сравнивать содержание норм Закона о местном самоуправлении, 

посвященным гражданско-правовому статусу рассматриваемых органов, то 

становится очевидным наличие между ними определенного противоречия: 

согласно ст. ст. 35, 37  Закона о местном самоуправлении органы местного 

самоуправления обладают правами юридического лица; статья же 41 Закона 
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о местном самоуправлении прямо относит их к «полноценной» разновидно-

сти юридических лиц – муниципальным казенным учреждениям. 

«Противоречие заключается в том, что, называя органы местного само-

управления муниципальными казенными учреждениями, законодатель таким 

образом отождествляет их с видом юридических лиц, а устанавливая, что ор-

ганы местного самоуправления «обладают правами юридических лиц», зако-

нодатель избегает полного отождествления их правовых статусов»
1. Об этом 

свидетельствует анализ текстов некоторых федеральных законов, в которых 

можно заметить отдельные случаи «противопоставления» органов местного 

самоуправления и муниципальных казенных учреждений (см., например, п.п. 

2, 3 ч. 1, п. 3 ч. 3 ст. 17.1 Закона о защите конкуренции). 

Полагаем, что предусмотренные в законе формулировки («обладают 

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

являются своего рода технико-юридическим приемом, и смысл их не следует 

понимать буквально, поскольку правовой статус любого юридического лица 

предполагает наличие не только прав, но и обязанностей. Использование за-

конодателем данного приема позволяет констатировать, во-первых, сугубо 

практический характер участия органов местного самоуправления в имуще-

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

совмещение функций органов публичной власти и функций хозяйствующих 

субъектов, за исключением случаев, установленных федеральными законами, 

указами Президента Российской Федерации, постановлениями Правительст-

ва Российской Федерации (ч. 3 ст. 15 Закона о защите конкуренции). Прида-

ние же муниципальным органам статуса казенного учреждения свидетельст-

вует лишь о том, что законодатель избрал именно эту организационно-

правовую форму как наиболее близкую к ним конструкцию по выполняемым 

ими функциям управления. 

                                                           
1  Кирпичев А.Е. Гражданско-правовое регулирование муниципальных закупок и муниципальных 

контрактов. – М.: РАП, 2012. С. 98. 
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М.В. Карпычев указывает на то, что правовая конструкция «учрежде-

ние» является наиболее приемлемой для определения статуса органа местно-

го самоуправления
1. Данный ученый при этом замечает, что правовая приро-

да учреждения как разновидности юридического лица и органа публичной 

власти различна ввиду отсутствия у первого властных полномочий
2. Бес-

спорно, основное социальное назначение органов местного самоуправления 

заключается в необходимости решения вопросов местного значения, в том 

числе посредством осуществления муниципальной власти в рамках соответ-

ствующего муниципального образования и предоставления административ-

ных муниципальных услуг
3
. В связи с этим муниципальные органы, обла-

дающие статусом юридического лица, могут иметь только те гражданские 

права, которые соответствуют указанной цели. На этом основании полагаем, 

что их правоспособность должна рассматриваться как специальная, т.е. огра-

ниченная рамками установленной за ними компетенции.  

Учитывая, что муниципальное образование по общему правилу реали-

зует свою гражданскую дееспособность через органы местного самоуправле-

ния в силу закона, что юридически значимые действия последних должны 

быть совершены от имени муниципального образования в пределах установ-

ленной компетенции, а также то, что отдельные муниципальные органы мо-

гут наделяться правами юридического лица и в связи с этим являться само-

стоятельными субъектами гражданского права, правовую связь, имеющуюся 

между муниципальным образованием и органами местного самоуправления, 

наделенными правами юридического лица, следует квалифицировать как 

представительство в силу закона (законное представительство). 

Проведенный анализ позволяет прийти к выводу, что гражданская дее-

способность муниципального образования реализуется в следующих формах: 
                                                           

1  См.: Гражданское право: Часть первая: Учебник для вузов / Под ред. В.П. Камышанского, Н.М. 

Коршунова, В.И. Иванова. - М.: Эксмо, 2007. С. 258. 
2  См.: Там же. С. 258. 
3  См.: Система муниципального управления / под ред. В.Б. Зотова. – 5-е изд., испр. и доп. – Ростов 

н/Д: Феникс, 2010. С. 202. 
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1) через органы местного самоуправления, действующие в гражданских пра-

воотношениях в рамках их компетенции; 2) через юридических лиц и граж-

дан, действующих от имени муниципального образования на основании его 

специального поручения; 3) через отдельных юридических лиц, действую-

щих от имени муниципального образования в силу прямого указания закона. 

В последнем случае для приобретения и осуществления гражданских прав и 

обязанностей муниципального образования не требуется специального акта. 

Муниципальное образование осуществляет свою гражданскую дееспособ-

ность, минуя органы местного самоуправления. 

По общему правилу гражданская дееспособность муниципального об-

разования 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, следует отнести, прежде всего, управ-

ление муниципальной собственностью путем осуществления правомочий 
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собственника, полномочия по созданию, реорганизации и ликвидации муни-

ципальных предприятий и учреждений, полномочия по изъятию в установ-

ленном порядке земельных участков для муниципальных нужд, отчуждению 

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

ниях, объектов незавершенного строительства в связи с изъятием земельного 

участка для муниципальных нужд, полномочия по наследованию вымороч-

ного имущества и др. 

Органы местного самоуправления, являющиеся юридическими лицами, 

могут участвовать в гражданском обороте не только исключительно от имени 

соответствующего муниципального образования, но и от собственного име-

ни. Их гражданская правоспособность содержит в себе как вещно-правовой 

(субъекты ограниченных вещных прав), так и обязательственный (субъекты 

обязательственных прав) элементы.  

Внутренние отношения в муниципальном образовании по своему су-

ществу могут быть отношениями между самостоятельными субъектами гра-

жданского права – органами местного самоуправления, являющимися юри-

дическими лицами. Последние действуют от своего имени в гражданско-

правовых отношениях, складывающихся внутри соответствующего муници-

пального образования. В остальных же, внешних отношениях, в том числе 

связанных с закупкой товара, работы, услуги для обеспечения муниципаль-

ных нужд, они выступают исключительно от имени муниципального образо-

вания. 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-
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рых органы местного самоуправления участвуют от своего имени (внутрен-

ние отношения в муниципальном образовании). Кроме того, предложено до-

полнить норму права, закрепленную в п. 2 ст. 125 ГК РФ, положением сле-

дующего содержания: «Органы местного самоуправления, которые в соот-

ветствии с законом и уставом муниципального образования наделяются пра-

вами юридического лица, могут участвовать от своего имени в регулируемых 

гражданским законодательством отношениях с муниципальным образовани-

ем (при передаче имущества в оперативное управление, безвозмездное поль-

зование и др.), а также отношениях между собой». 

Предусмотренные в законе формулировки «обладают правами юриди-

ческого лица», «наделяются правами юридического лица», являются техни-

ко-юридическим приемом, и смысл их не следует понимать буквально, по-

скольку правовой статус любого юридического лица предполагает наличие 

не только прав, но и обязанностей. Использование законодателем данного 

приема позволяет констатировать, во-первых, сугубо практический характер 

участия органов местного самоуправления в имущественном обороте, и, во-

вторых, соблюдение антимонопольного запрета на совмещение функций ор-

ганов публичной власти и функций хозяйствующих субъектов. Придание же 

органам муниципального образования статуса казенного учреждения свиде-

тельствует лишь о том, что законодатель избрал именно эту организационно-

правовую форму как наиболее близкую к ним конструкцию по выполняемым 

ими функциям управления. 

Учитывая, что муниципальное образование по общему правилу реали-

зует свою гражданскую дееспособность через органы местного самоуправле-

ния в силу закона, что юридически значимые действия последних должны 

быть совершены от имени и в интересах муниципального образования в пре-

делах компетенции, установленной законом, иными правовыми актами и ус-

тавом муниципального образования, и что отдельные органы местного само-

управления могут наделяться правами юридического лица и в связи с этим 
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являться самостоятельными субъектами гражданского права, правовую связь 

между муниципальным образованием и органами местного самоуправления, 

наделенными правами юридического лица, следует квалифицировать как 

представительство в силу закона (законное представительство). 
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ГЛАВА III.  

ОСОБЕННОСТИ РЕАЛИЗАЦИИ ГРАЖДАНСКОЙ 

ПРАВОСУБЪЕКТНОСТИ МУНИЦИПАЛЬНЫХ ОБРАЗОВАНИЙ В 

ОТДЕЛЬНЫХ ВИДАХ ГРАЖДАНСКИХ ПРАВООТНОШЕНИЙ 

 

§ 3.1. Понятие муниципальной собственности. Особенности участия  

муниципальных образований в вещных правоотношениях 

 

Конституционно-правовые основы муниципальной собственности за-

креплены в Конституции РФ, в соответствии с положениями которой в Рос-

сийской Федерации признается и защищается муниципальная собственность 

(ч. 2 ст. 8), в муниципальной собственности может находиться такое недви-

жимое имущество, как земля и другие  природные ресурсы (ч. 2 ст. 9). 

«Муниципальная собственность является наравне с частной и государ-

ственной самостоятельной формой собственности, по своей сущности вхо-

дящей в состав публичной собственности, и представляет собой совокуп-

ность регулируемых нормами права экономических отношений, связанных с 

системой управления имущественным комплексом муниципального образо-

вания»
1.  

Категория «публичная собственность» рассматривается в науке с пози-

ций: «(1) субъективного вещного права, принадлежащего публичным образо-

ваниям; (2) объектов права публичной собственности – публичного имуще-

ства; (3) комплексного (межотраслевого) института публичной собственно-

сти; (4) разновидности имущественных отношений – отношений публичной 

собственности»
2
. Данные аспекты диалектически взаимосвязаны

3.   

                                                           
1  Абидова Ю.М. Правовое регулирование формирования муниципальной собственности в России 

(историко-правовой анализ): автореф. дис. ... канд. юрид. наук. В., 2006. С. 11. 
2  Винницкий А.В. Указ. соч. С. 87-88. 
3  См.: Там же. С. 88. 
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Муниципальное образование является субъектом права муниципальной 

собственности (п. 1 ст. 215 ГК РФ). Под правом собственности муниципаль-

ного образования в субъективном смысле понимается «гарантированная го-

сударством и органами местного самоуправления возможность муниципаль-

ного образования владеть, пользоваться и распоряжаться в пределах преду-

смотренных законом, принадлежащим ему имуществом в целях удовлетво-

рения жизненно важных потребностей населения муниципального образова-

ния, относящихся к вопросам местного значения, а также решения иных во-

просов, делегированных органам местного самоуправления федеральными 

законами»
1. Таким образом, право муниципальной собственности в субъек-

тивном значении представляет собой принадлежащее муниципальному обра-

зованию право собственности, пределы осуществления которого определя-

ются строго целевым характером использования имущества – для решения 

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

также осуществления отдельных государственных полномочий. Владение, 

пользование и распоряжение муниципальным имуществом отнесено законом 

к вопросам местного значения (п. 3 ч. 1 ст. 14, п. 3 ч. 1 ст. 15, п. 3 ч. 1 ст. 16 

Закона о местном самоуправлении).  

Итак, содержание субъективного права муниципальной собственности 

составляют принадлежащие муниципальному образованию правомочия вла-

дения, пользования и распоряжения своим имуществом (ст. 209 ГК РФ). Од-

нако, по мнению отдельных ученых, содержание данного субъективного пра-

ва отличается от указанной триады. Так, некоторые исследователи указыва-

ют, что право государственной и муниципальной собственности имеет со-

держание, отличное от триады – правомочий владения, пользования, распо-

ряжения, выступая в основном как управление
2. В.К. Андреев в качестве до-

                                                           
1 Камышанский А.В. Гражданско-правовое регулирование возникновения и осуществления права 

муниципальной собственности: Дис. ... канд. юрид. наук. К., 2009. С. 8. 
2 См.: Зинченко С., Корх С. Вопросы собственности: законодательство и практика // Хозяйство и 

право. 2000. № 6. С. 52 
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полнительного признака государственной (муниципальной) собственности, 

помимо элемента управления, выделяет также контроль
1. Как представляет-

ся, перечисленные учеными действия в отношении публичного имущества 

(управление и контроль) являются полномочиями органов местного само-

управления и входят в содержание их компетенции. Так, например, в компе-

тенцию органов местного самоуправления входит, в частности, самостоя-

тельное управление муниципальной собственностью (ч. 1 ст. 132 Конститу-

ции РФ). Данные полномочия осуществляются в пределах правомочий соб-

ственника муниципального имущества, которым в силу закона является му-

ниципальное образование, и призваны реализовывать их в рамках имеющей-

ся у органов местного самоуправления компетенции.  

Следуя же логике более широкого понимания содержания права муни-

ципальной собственности, справедливо было бы предположить о наличии в 

нем таких административных элементов, как планирование и учет муници-

пального имущества. Они, будучи неотъемлемыми компонентами имущест-

венного обеспечения органами местного самоуправления возложенных на 

них функций, также полностью включены в предмет административно-

правового регулирования, реализуют административную правосубъектность 

органов местного самоуправления. Правомочия же собственника (муници-

пального образования) являются первичными по отношению к полномочиям 

органов муниципальной власти. Следует согласиться с позицией А.В. Вин-

ницкого, который указывает, что «публичная собственность прежде всего 

обязывает к достижению общего блага, удовлетворению потребностей част-

ных лиц за счет публичного имущества, и лишь для этого органы власти в 

необходимых пределах наделяются компетенцией на реализацию правомо-

чий собственника. В результате рассматриваемые правомочия и обязанности 

трансформируются в полномочия публичной администрации, осуществляю-

                                                           
1 См.: Андреев В.К. О праве частной собственности в России (критический очерк). - М.: Волтерс 

Клувер, 2007. С. 22. 

http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_28399/326beffc479b43476874aff34bd07d0da05f6574/#dst100583
consultantplus://offline/ref=AE4083E244820F6CB465E316A1575783685684367485A4B6FD6B35CBCDE5F9DA8A4178D7504087O7zAM
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щей деятельность по имущественному обеспечению государственных и му-

ниципальных функций»
1. Рассуждая далее, ученый отмечает, что «админист-

ративные органы, осуществляя имущественное обеспечение публичных 

функций, действуют в пределах правомочий собственника, установленных 

гражданским законодательством; их компетенция производна от прав собст-

венности соответствующего публичного образования»
2
. В связи с этим пред-

ставляется излишним включать в содержание права муниципальной собст-

венности разнопорядковые элементы (правомочия владения, пользования и 

распоряжения, с одной стороны, и полномочия управления и контроля, с дру-

гой). Его содержание самодостаточно и в полной мере соответствует закреп-

ленному в ГК РФ содержанию права собственности. 

Для права собственности муниципальных образований характерны 

специальные способы приобретения (например, изъятие земельного участка 

для муниципальных нужд) и прекращения (например, приватизация муници-

пального имущества, разграничение муниципальной собственности между 

муниципальными образованиями различных типов). Так, наравне с общегра-

жданскими способами приобретения права муниципальной собственности, 

предусмотренными общими нормами ГК РФ об основаниях приобретения 

права собственности, действующим законодательством закреплены специ-

альные способы, в соответствии с которыми собственником определенного 

имущества может стать лишь публично-правовое образование. Данное об-

стоятельство обусловлено комплексным характером правового регулирова-

ния отношений публичной собственности. К таким способам, прежде всего, 

следует отнести: способы, связанные с финансово-правовыми обязательства-

ми (например, поступление в местные бюджеты субвенций за счет средств 

федерального бюджета, бюджетов субъектов Российской Федерации на осу-

ществление органами местного самоуправления государственных полномо-

                                                           
1  Винницкий А.В. Указ. соч. С. 106. 
2  Там же. С. 168. 
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чий, субсидий из бюджета субъекта Российской Федерации в целях софинан-

сирования расходных обязательств, возникающих при выполнении полномо-

чий органов местного самоуправления по вопросам местного значения, нало-

гов и сборов); специальные гражданско-правовые способы (приобретение 

бесхозяйных недвижимых вещей, отчуждение недвижимого имущества в 

связи с изъятием земельного участка для муниципальных нужд, заключение 

концессионной сделки, порождающей право собственности муниципального 

образования на недвижимое имущество или недвижимое имущество и дви-

жимое имущество, технологически связанные между собой, и др.); перерас-

пределение собственности между Российской Федерацией, субъектами Рос-

сийской Федерации и муниципальными образованиями, а также перераспре-

деление муниципальной собственности между муниципальными образова-

ниями различных типов. 

Как видно, все вышеназванные способы различаются по своей право-

вой природе, в связи с чем имеют свой специфический правовой режим. При 

этом объединяет их направленность на один и тот же юридический резуль-

тат: возникновение права муниципальной собственности. Так, к примеру, в 

собственность муниципального образования поступают налоги, неналоговые 

доходы и безвозмездные поступления (ст. 47 БК РФ).  

Следует отметить, что на муниципальное образование не распростра-

няются такие способы приобретения права собственности, как реквизиция, 

конфискация, национализация, характерные для права собственности госу-

дарства. При этом праву муниципальной собственности присущи свои спе-

цифические способы приобретения. Например, в отличие от Российской Фе-

дерации отдельные типы муниципальных образований приобретают в поряд-

ке наследования по закону право собственности на такие виды выморочного 

имущества, как: жилое помещение; земельный участок, а также расположен-

ные на нем здания, сооружения, иные объекты недвижимого имущества; до-

ля в праве общей долевой собственности на указанные выше объекты недви-
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жимого имущества (п. 2 ст. 1151 ГК РФ). Таким образом, законодательством 

предусмотрены различия в способах приобретения права собственности не 

только между государственными и муниципальными образованиями, но и 

между разными типами муниципальных образований. 

Специфическим способом приобретения права муниципальной собст-

венности выступает также передача государственного имущества в муници-

пальную собственность в процессе перераспределения собственности между 

государственными и муниципальными образованиями.   

Известно, что формирование муниципальной собственности в рамках 

перераспределения собственности между государством и муниципальными 

образованиями осуществлялось преимущественным образом на основе раз-

граничения единой государственной собственности. Наиболее актуальным 

способом возникновения права муниципальной собственности при этом ста-

ла безвозмездная передача имущества из федеральной собственности в му-

ниципальную собственность в результате разграничения полномочий между 

федеральными органами государственной власти, органами государственной 

власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправле-

ния, порядок которой регламентируется ч. 11 ст. 154 Федерального закона от 

22.08.2004 года № 122-ФЗ «О внесении изменений в законодательные акты 

Российской Федерации и признании утратившими силу некоторых законода-

тельных актов Российской Федерации в связи с принятием федеральных за-

конов «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об об-

щих принципах законодательных и исполнительных органов государствен-

ной власти субъектов Российской Федерации» и «Об общих принципах орга-

низации местного самоуправления в Российской Федерации»
1 (далее - Закон 

№ 122-ФЗ). 

Положения ч. 11 ст. 154 Закона № 122-ФЗ применяются с учетом пра-

вовой позиции Конституционного Суда РФ, изложенной им в постановлении 
                                                           

1 СЗ РФ. 2004. № 35. Ст. 3607. 

consultantplus://offline/ref=A633B6181274F087A7FB260B076A3CEA0240620D552A16365C73690BF9ADBA50F84738111B1CEE932BGDK
consultantplus://offline/ref=A633B6181274F087A7FB260B076A3CEA0240620D552A16365C73690BF9ADBA50F84738111B1CEE932BGDK
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от 30.06.2006 года № 8-П1 и определениях от 07.12.2006 года № 542-О2
, от 

04.12.2007 года № 828-О-П3
. Согласно данной позиции положения ч. 11 ст. 

154 Закона № 122-ФЗ применяются в связи с разграничением полномочий 

между федеральными органами государственной власти и органами местного 

самоуправления. Безвозмездная передача имущества из одного уровня собст-

венности в другой осуществляется с соблюдением порядка, установленного 

законодательной нормой и при наличии согласования сторон.  

Так, в Определении от 04.12.2007 года № 828-О-П Конституционный 

Суд РФ указал, что передача в муниципальную собственность имуществен-

ных объектов, находящих в федеральной собственности, в связи с разграни-

чением полномочий между органами государственной власти Российской 

Федерации, органами государственной власти субъектов Российской Феде-

рации и органами местного самоуправления требует учета волеизъявления 

органа местного самоуправления на такую передачу, согласованных дейст-

вий органов местного самоуправления и соответствующих органов государ-

ственной власти Российской Федерации, а также учета финансово-

экономических интересов муниципального образования и его фактической 

заинтересованности в соответствующем объекте государственной собствен-

ности для решения вопросов местного значения, включая возможность фи-

нансовой поддержки местного бюджета в случае недостаточности в нем 

средств на содержание передаваемого имущества. В названном Определении 

подчеркнута недопустимость принятия такого рода решений в односторон-

нем порядке с игнорированием волеизъявления органов местного самоуправ-

ления, а также без учета наличия объективной необходимости в передаче 

имущества для осуществления местным самоуправлением своих полномо-

чий. В Определении от 07.02.2012 года № 234-О-Р «Об отказе в принятии к 

                                                           
1 СЗ РФ. 2006. № 28. Ст. 3117. 
2 СЗ РФ. 2007. № 10. Ст. 1260. 
3 СЗ РФ. 2008. № 2. Ст. 129. 
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рассмотрению ходатайства Совета народных депутатов Кемеровской области 

о разъяснении Определения Конституционного Суда Российской Федерации 

от 4 декабря 2007 года № 828-О-П»
1 Конституционный Суд РФ также разъ-

яснил, что арбитражные суды в каждом конкретном деле на основе исследо-

вания всего комплекса фактических обстоятельств самостоятельно решают 

вопросы о том, было ли учтено в процессе передачи имущества из федераль-

ной собственности в муниципальную волеизъявление соответствующего ор-

гана местного самоуправления, а если орган местного самоуправления по ка-

ким-то причинам отказался от согласования передачи имущества, то не явля-

ется ли это его решение произвольным. 

Конституционный Суд РФ тем самым определил в пределах своих пол-

номочий вытекающие из действующего федерального законодательства в его 

конституционно-правовой интерпретации принципиальные условия, при со-

блюдении которых передача имущества из федеральной собственности в му-

ниципальную может считаться отвечающей конституционным требованиям. 

В частности, передача имущества из федеральной собственности в муници-

пальную должна сопровождаться учетом волеизъявления органа местного 

самоуправления на такую передачу. Решение органа местного самоуправле-

ния об отказе принять имущество должно быть обоснованным, мотивирован-

ным.  

Вместе с тем, в Законе № 122-ФЗ отсутствуют основания, при наличии 

которых орган вправе отказаться от принятия передаваемого государственно-

го имущества. Отсутствует в нем и указание на необходимость согласования 

передачи имущества в муниципальную собственность, ввиду чего на практи-

ке встречаются случаи противоречивого применения при рассмотрении су-

дами дел, связанных с перераспределением собственности. Так, в одних слу-

чаях суды исключают признание правомерными распоряжений государст-

венных органов о безвозмездной передаче федерального имущества в муни-
                                                           

1 СПС «КонсультантПлюс». 
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ципальную собственность
1
, а в других – суды обязывают органы местного 

самоуправления принять в муниципальную собственность те или иные объ-

екты федеральной собственности при отсутствии их волеизъявления на та-

кую передачу
2. 

Важно также отметить, что отсутствие в Законе № 122-ФЗ указания на 

необходимость учета волеизъявления органов местного самоуправления при 

передаче государственного имущества в муниципальную собственность на-

рушает международное правило о своевременном и надлежащем проведении 

консультаций с органами местного самоуправления при принятии любых 

решений, непосредственно касающихся указанных органов (ч. 6 ст. 4 Евро-

пейской хартии местного самоуправления). 

Юридически значимым в рассматриваемом случае является также то, в 

какой форме совершено данное волеизъявление. Ведь на практике встреча-

ются случаи, когда суд при наличии возражений со стороны органа местного 

самоуправления и несмотря на отсутствие акта передачи имущества, преду-

смотренного ч. 11 ст. 154 Закона № 122-ФЗ, приходит к выводу о доброволь-

ном осуществлении органом местного самоуправления действий, свидетель-

ствующих о фактическом принятии спорного имущества в муниципальную 

собственность
3. 

Кроме того, исходя из правовой позиции Конституционного Суда РФ, 

не совсем ясно, достаточно ли для того, чтобы признать недопустимой пере-

дачу имущества в муниципальную собственность в связи с разграничением 

полномочий между органами государственной власти и органами местного 

самоуправления, наличия одного условия либо же необходимо выявлять со-

                                                           
1 См.: Постановление ФАС Восточно-Сибирского округа от 10.11.2010 года по делу № А10-

301/2010 // СПС «КонсультантПлюс». 
2 См.: Постановление ФАС Северо-Западного округа от 02.10.2008 года по делу № А56-36014/2007 

// СПС «КонсультантПлюс». 
3 См.: Определение Ленинградского областного суда от 17.07.2014 года № 33-2944/2014 // СПС 

«КонсультантПлюс». 
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вокупность условий, определенных  Конституционным Судом РФ в Опреде-

лении от 04.12.2007 года № 828-О-П? 

Учитывая изложенное, в целях устранения пробела в правовом регули-

ровании отношений по передаче в муниципальную собственность находяще-

гося в федеральной собственности имущества, единообразного разрешения 

арбитражными судами дел, связанных с перераспределением собственности 

между Российской Федерацией и муниципальными образованиями, полагаем 

необходимым дополнить ч. 11 ст. 154 Закона № 122-ФЗ положением о необ-

ходимости соблюдения следующих процедур при передаче в муниципальную 

собственность находящегося в федеральной собственности имущества: со-

гласования передачи имущества с органом местного самоуправления, осуще-

ствляемого в письменной форме; учета финансово-экономических интересов 

муниципального образования и его фактической заинтересованности в пере-

даваемом объекте государственной собственности; установления объектив-

ной необходимости в передаче имущества. При несоблюдении указанных 

процедур, а равно выявлении отсутствия хотя бы одного из условий: факти-

ческой заинтересованности муниципального образования в передаваемом 

объекте, а также объективной необходимости в такой передаче, следует ус-

тановить запрет на передачу государственного имущества в собственность 

муниципального образования. При наличии возражений со стороны органов 

местного самоуправления относительно передачи им государственного иму-

щества ввиду тяжелого финансово-экономического положения муниципаль-

ного образования, целесообразно установить ряд определенных мер (гаран-

тий) финансовой поддержки местного бюджета в случае недостаточности у 

муниципального образования средств на оплату расходов по содержанию пе-

редаваемого имущества. К таким мерам необходимо также отнести и приня-

тие государством обязательств привести имущество, находящееся в ненад-

лежащем состоянии, в состояние пригодного к использованию для решения 

вопросов местного значения или же возместить муниципальному образова-
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нию расходы, которые оно фактически понесло или должно будет понести в 

связи с передачей такого имущества. 

В некоторых случаях передача имущества в собственность муници-

пальных образований обусловлена не разграничением полномочий между 

Российской Федерацией и органами местного самоуправления, а вытекает из 

обязанности последних принять имущество, которое в силу прямого указания 

закона должно находиться в муниципальной собственности. В этом случае 

правовая позиция Конституционного Суда Российской Федерации о необхо-

димости учета волеизъявления органа местного самоуправления и объектив-

ной необходимости такой передачи для осуществления местным самоуправ-

лением своих полномочий на правоотношения по передаче объектов муни-

ципальному образованию в силу закона не распространяется, поскольку по-

ложения ч. 11 ст. 154 Закона № 122-ФЗ применяются только в связи с разгра-

ничением полномочий между органами публичной власти. 

В соответствии с пунктом 2 Постановления Верховного Совета Россий-

ской Федерации от 27.12.1991 года № 3020-1 «О разграничении государст-

венной собственности в Российской Федерации на федеральную собствен-

ность, государственную собственность республик в составе Российской Фе-

дерации, краев, областей, автономной области, автономных округов, городов 

Москвы и Санкт-Петербурга и муниципальную собственность»
1 объекты, 

указанные в Приложении № 3 к данному Постановлению, независимо от то-

го, на чьем балансе они находятся, передаются в муниципальную собствен-

ность городов и районов.  

Также следует отметить, что Президиумом Высшего Арбитражного 

Суда РФ в одном из информационных писем было разъяснено, что указанные 

объекты являются муниципальной собственностью непосредственно в силу 

                                                           
1 Российская газета. 1992. № 8. 
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прямого указания закона
1. 

В свою очередь, установленный Законом № 122-ФЗ порядок передачи 

федеральной собственности в муниципальную не предусматривает право му-

ниципального образования на односторонний отказ от принятия в его собст-

венность имущества, относимого к объектам муниципальной собственности 

в силу закона
2. В этом случае имеет место принудительное со стороны госу-

дарства приобретение муниципальными образованиями права собственности 

на имущество, которое в силу закона не может принадлежать иным лицам. 

Отметим, что рядом ученых предлагается определять способ принудительно-

го приобретения муниципальными образованиями права собственности на 

государственное имущество через категорию муниципализации, в понятие 

которой включается также принудительное прекращение права частной соб-

ственности
3. 

Муниципальное образование обязано принять в собственность все 

имущество, предназначенное для решения социальных вопросов, независимо 

от его состояния. В этой связи муниципальная собственность часто становит-

ся причиной возложения дополнительных расходов на местный бюджет, а не 

основой ведения хозяйственной деятельности
4
. Это, в частности, вызвано 

проблемами модернизации жилищно-коммунального комплекса, связанными 

с недостаточным развитием коммунальных систем для обеспечения возрас-

тающих потребностей общества, в том числе связанных с новым строитель-

ством; неравномерным распределением коммунальных мощностей, приво-

дящим к неэффективному использованию ресурсов; высоким уровнем мо-

                                                           
1 См.: п. 5 информационного письма Президиума Высшего Арбитражного Суда РФ от 11.06.1997 

года № 15 «Обзор практики разрешения споров, связанных с приватизацией государственных и муници-

пальных предприятий» // Вестник ВАС РФ. 1997. № 8. 
2 См.: Определение Верховного Суда РФ от 30.11.2015 года № 308-ЭС15-14911 по делу N А32-

28680/2014 // СПС «КонсультантПлюс». 
3 См.: Андреев В.К. О праве частной собственности в России (критический очерк). - М.: Волтерс 

Клувер, 2007. С. 50; Блинков О.Е. Муниципализация в гражданском праве // Юрист. 2002. № 3. С. 26-27. 
4 См.: Право муниципальной собственности (цивилистические и социальные аспекты): Монография 

/ Ю.Е. Попов, В.А. Рыбаков, В.Н. Соловьев и др. М.: Юрист, 2009 // СПС «КонсультантПлюс». 
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рального и физического износа объектов и сооружений
1. 

Все это, включая низкий уровень собственных доходов, недостаток ма-

териальных и финансовых ресурсов, необходимых для формирования и реа-

лизации планов и программ социально-экономического развития муници-

пальных образований, нередко обусловливает отказ от принятия имущества 

из федеральной собственности, что на практике влечет инициирование спо-

ров по требованиям органов государственной власти о принятии в муници-

пальную собственность соответствующих объектов имущества. 

Так, например, суд признал необоснованным отказ администрации 

принять объекты социальной инфраструктуры с требованием привести пред-

варительный капитальный ремонт передаваемых жилых домов или выделить 

денежные средства на капитальный ремонт
2. По другому делу суд установил, 

что спорные объекты являются объектами инженерной инфраструктуры му-

ниципального образования города и предназначены для водоснабжения и 

отопления жилых домов, а также для отвода сточных вод, поэтому на органе 

местного самоуправления лежит обязанность по их принятию в муниципаль-

ную собственность, которая не обусловлена какими-либо дополнительными 

обстоятельствами, в том числе фактической заинтересованностью в получе-

нии объектов коммунально-бытового назначения в муниципальную собст-

венность, а также возможностью решения вопросов местного значения за 

счет переданного имущества
3. 

Данные обстоятельства свидетельствует о необходимости распростра-

нить предлагаемые гарантии и процедуры, включая учет финансово-

экономических интересов муниципального образования и его фактической 

заинтересованности в передаваемом объекте, на случай передачи социально 

                                                           
1 См.: Стукалов А.В. Компетенция органов местного самоуправления в области жилищно-

коммунального хозяйства // Административное и муниципальное право. 2010. № 12. С. 30-35. 
2  См.: Постановление ФАС Северо-Кавказского округа от 28.02.2007 года № Ф08-7013/2006 по делу 

№ А32-9449/2006-14/267 // СПС «КонсультантПлюс». 
3  См.: Постановление ФАС Северо-Кавказского округа от 22.07.2008 года № Ф08-4097/2008 по делу 

№ А32-23243/2007-21/390 // СПС «КонсультантПлюс». 
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значимого имущества в муниципальную собственность в силу прямого ука-

зания закона. Это, в свою очередь, позволит надлежащим образом обеспе-

чить реализацию возложенных на местное самоуправление задач в наиболее 

важных для населения сферах жизни. 

При осуществлении муниципальным образованием права собственно-

сти имеется ряд особенностей. Во-первых, законом определяются виды иму-

щества, которые могут находиться только в государственной или муници-

пальной собственности (п. 3 ст. 212 ГК РФ). Это изъятие ГК РФ свидетельст-

вует о том, что вещно-правовой статус муниципальных и иных публично-

правовых образований в части возможности владения ими на праве собст-

венности отдельными видами имущества гораздо шире, чем у других участ-

ников гражданского оборота. Между тем муниципальную собственность от-

личает от государственной и ее объектный состав. Как указывалось в преды-

дущей главе, муниципальные образования имеют ряд установленных ограни-

чений в отношении обладания отдельными видами недвижимого имущества 

(участки недр, природные лечебные ресурсы и другие). Ограниченные в обо-

роте вещи могут стать муниципальной собственностью лишь по специально-

му указанию закона, а вещи, изъятые из оборота, вообще не могут находить-

ся в муниципальной собственности. 

Во-вторых, муниципальные образования закрепляют имущество на 

праве хозяйственного ведения или оперативного управления за специально 

созданными ими юридическими лицами: муниципальными предприятиями и 

учреждениями (п. 3 ст. 215, 294, 296 ГК РФ). Указанные лица, в свою оче-

редь, реализуют все правомочия собственника в том или ином объеме (пре-

делах), участвуя при этом в гражданском обороте от собственного имени. 

Собственником данного имущества продолжает оставаться само муници-

пальное образование; организации же, которым передается муниципальное 

имущество, становятся титульными владельцами на основании ограничен-

ных вещных прав.  
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В-третьих, право собственности муниципального образования в от-

дельных случаях может осуществлять непосредственно его население – сход 

граждан, который вправе определять порядок управления и распоряжения 

муниципальной собственностью (ч. 2 ст. 25, п. 5 ч. 10 ст. 35 Закона о местном 

самоуправлении). Данный механизм обусловлен спецификой института ме-

стного самоуправления, обеспечивающего самостоятельное и непосредст-

венное решение населением вопросов местного значения. 

В-четвертых, гражданские права и обязанности могут возникать из ак-

тов органов местного самоуправления, которые предусмотрены законом в 

качестве основания возникновения таковых (пп. 2 п. 1 ст. 8 ГК РФ). Муници-

пальный правовой акт в качестве юридического факта может иметь само-

стоятельное юридическое значение (например, в случае издания органом ме-

стного самоуправления распорядительного акта о передаче унитарному 

предприятию в хозяйственное ведение, учреждению в оперативное управле-

ние муниципального имущества), а также может выступать одним из элемен-

тов фактического состава, порождающего в своей совокупности те или иные 

правоотношения (обязательства в сфере обеспечения муниципальных нужд 

путем закупок товаров, работ, услуг и другие обязательства).  

В судебной практике можно встретить отдельные случаи квалификации 

судами муниципальных правовых актов, касающихся закрепления имущества 

за предприятиями на праве хозяйственного ведения, как обычных граждан-

ско-правовых сделок, в отношении которых в том числе возможно примене-

ние правил о недействительности сделок
1
. Полагаем, что данный подход яв-

ляется ошибочным и влечет за собой необоснованное применение положений 

ГК РФ о последствиях недействительности сделок. Ввиду различной право-

вой природы гражданско-правовых сделок и актов муниципальных органов в 

                                                           
1 См.: Постановление Арбитражного суда Дальневосточного округа от 12.07.2016 года № Ф03-

3083/2016 по делу № А24-3758/2015; Постановление Арбитражного суда Восточно-Сибирского округа от 

30.09.2014 года по делу № А69-2974/2013; Постановление Арбитражного суда Восточно-Сибирского округа 

от 30.09.2014 года по делу № А69-2975/2013 // СПС «КонсультантПлюс». 
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рассмотренных случаях судам следовало руководствоваться положениями  

ст. 13 ГК РФ и отказать в удовлетворении исков в связи с неправильно вы-

бранным способом защиты нарушенных прав. 

Некоторые исследователи, анализируя специфику права муниципаль-

ной собственности, приходят к выводу о том, что муниципальное образова-

ние посредством принятия его органами нормативных правовых актов своей 

властью определяет содержание права муниципальной собственности, равно 

как и то, какими способами его осуществлять
1
. Действительно, органы мест-

ного самоуправления владеют, пользуются и распоряжаются муниципальным 

имуществом в соответствии с Конституцией РФ, федеральными законами и 

принимаемыми в соответствии с ними нормативными правовыми актами ор-

ганов местного самоуправления. Между тем положениями Конституции РФ 

и нормами действующего законодательства не предусмотрена возможность 

органов муниципальной власти определять содержание права муниципаль-

ной собственности и способы его осуществления. Иное противоречило бы 

нормам ГК РФ, поскольку, как было показано в § 1.3 главы I настоящего ис-

следования, возможность определять гражданскую правоспособность, ее 

объем и содержание принадлежит лишь государству, которое на федераль-

ном уровне также определяет содержание и способы осуществления права 

муниципальной собственности. 

Отдельными учеными в качестве признака, характеризующего право-

вую природу муниципальной собственности, выделяется территориальность 

осуществления муниципальной собственности (границы территории соответ-

ствующего муниципального образования)
2
. Однако данное утверждение яв-

ляется весьма спорным с позиций гражданского оборота. Несложно предста-

вить себе ситуацию, когда муниципальное предприятие, реализуя признан-

                                                           
1 См.: Чердакова Л.А. Некоторые особенности в содержании права муниципальной собственности // 

Государственная власть и местное самоуправление. 2012. № 7. С. 20-23. 
2 См.: Мазаев В.Д. Понятие и конституционные принципы публичной собственности. М.: Институт 

права и публичной политики, 2004. С. 30-36; Саурин А.А. К вопросу о понятии «публичная собственность» 
// Юридический мир. 2013. № 2. С. 8-12. 

consultantplus://offline/ref=1FF168AEA3975CCB75BA273E4C41568A7540AB4FEB3C6C0767BDD2GEI9N
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ную за ним объективным правом гражданскую правоспособность, предостав-

ляет в аренду или иным образом распоряжается закрепленным за ним дви-

жимым имуществом (например, транспортным средством), находящимся в 

муниципальной собственности, передавая его лицу, имеющего намерение 

владеть и пользоваться им за пределами конкретного муниципального обра-

зования. В этой связи территориальная ограниченность осуществления права 

собственности не является сущностным признаком, характеризующим пра-

вовую природу муниципальной собственности.     

Муниципальная собственность определяется законодателем как иму-

щество, принадлежащее на праве собственности муниципальным образова-

ниям (п. 1 ст. 215 ГК РФ). Закон тем самым определяет понятие муниципаль-

ной собственности через категорию имущества. В свою очередь, Закон о ме-

стном самоуправлении устанавливает перечень муниципального имущества 

(ст. 50). 

Важно заметить, что концепция публичной собственности «предпола-

гает, что небольшая часть имущества, принадлежащего государству, может 

участвовать в гражданско-правовом обороте, большая же его часть (находя-

щаяся в публичной собственности) из него изъята или участвует в нем в 

очень ограниченных законом рамках. Сам термин «публичная собствен-

ность» подчеркивает связь этой части государственного имущества с осуще-

ствлением публичной функции»
1. Данный подход в понимании идеи публич-

ной собственности нашел свое отражение в нормах гражданского законода-

тельства не только в отношении государственного имущества, но и примени-

тельно к имуществу, составляющему муниципальную собственность. Так, 

последнее подразделяется на две категории: 1) имущество, закрепленное за 

муниципальными предприятиями и учреждениями во владение, пользование 

и распоряжение в соответствии с ГК РФ (ст. ст. 294, 296); 2) имущество, не 

                                                           
1 Андреева Г.Н. Современное правовое оформление публичного характера государственной собст-

венности в РФ и концепция публичной собственности // Конституционное и муниципальное право, 2004, № 

6 // СПС «КонсультантПлюс». 

http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_5142/00cc95b44fccac543e2cbde81f51a56e1032bf60#dst101486/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_5142/e842f7d159aa68f9ccac4fbdedf7f01dad5fbf04#dst101493/
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закрепленное за муниципальными предприятиями и учреждениями, включая 

средства местного бюджета, и составляющее казну соответствующего муни-

ципального образования (п. 3 ст. 215 ГК РФ). 

«Имущество первой группы имеет в основном социальное (образова-

ние, медицина, культура) и производственное значение. Имущество второй 

группы призвано удовлетворять потребности населения, связанные с прожи-

ванием на территории соответствующего поселения или иного муниципаль-

ного образования, а также финансово и материально обеспечивать деятель-

ность органов местного самоуправления»
1. 

Вместе с тем, в силу положений ст. 49 Закона о местном самоуправле-

нии экономическую основу местного самоуправления составляют находя-

щееся в муниципальной собственности имущество, средства местных бюд-

жетов, а также имущественные права муниципальных образований. 

 Как видно, между приведенными выше нормами права имеется проти-

воречие в части определения состава муниципальной собственности: в пер-

вом случае средства местного бюджета включаются в муниципальную казну, 

во втором же они выделяются в отдельную категорию наравне с муници-

пальным имуществом. Также, исходя из буквального толкования ст. 49 Зако-

на о местном самоуправлении, в самостоятельную категорию муниципальной 

собственности выделяются имущественные права муниципального образова-

ния, что противоречит норме ст. 128 ГК РФ, относящей указанные права к 

иному имуществу. 

Выявленные коллизии свидетельствуют об имеющейся неопределенно-

сти в структуре объектов права муниципальной собственности. Используе-

мое в Законе о местном самоуправлении понятие муниципального имущества 

не соответствует выработанному в ГК РФ общему понятию имущества. Бо-

                                                           
1 Комментарий к Гражданскому кодексу Российской Федерации: В 3 т. Комментарий к Граждан-

скому кодексу Российской Федерации, части первой (постатейный) / Т.Е. Абова, З.С. Беляева, Е.Н. Гендзе-

хадзе и др.; под ред. Т.Е. Абовой, А.Ю. Кабалкина. 3-е изд., перераб. и доп. М.: Юрайт-Издат, 2007. Т. 1 // 

СПС «КонсультантПлюс». 
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лее того, ни в ГК РФ, ни в Законе о местном самоуправлении не установлен 

критерий, в соответствии с которым можно было бы определить, какое му-

ниципальное имущество, его отдельные разновидности, могут закрепляться 

за муниципальными предприятиями и учреждениями. Аналогичная ситуация 

обстоит и с органами муниципального образования, которые признаются ка-

зенными учреждениями. 

Поскольку участие муниципальных образований в вещных правоотно-

шениях, а также объектный состав муниципальной собственности могут быть 

обусловлены исключительно решением вопросов, возложенных законом на 

местное самоуправление, представляется, что таким критерием должно вы-

ступать целевое назначение муниципального имущества – материальное 

обеспечение выполнения муниципальными образованиями своих социальных 

функций
1, реализации ими публичного интереса. 

Положения ст. 50 Закона о местном самоуправлении свидетельствуют о 

том, что объектный состав муниципального имущества неразрывно связан с 

целевым назначением муниципальной собственности. Последнее выступает 

юридически значимым критерием при определении состава муниципального 

имущества.  

На основании правовой позиции Конституционного Суда РФ, изло-

женной им в Постановлении от 20.12.2010 года № 22-П, федеральный зако-

нодатель, осуществляя применительно к гражданским отношениям регули-

рование муниципальной собственности, в том числе определяя статус и со-

став ее объектов, особенности отдельных категорий имущества, находящего-

ся в муниципальной собственности, должен учитывать публично-правовую 

природу этой формы собственности, в силу которой она – в отличие от част-

ной собственности – следует общим интересам и связана с осуществлением 

задач и функций публичной власти, что предполагает нахождение в собст-

венности публично-правовых образований только того имущества, которое 
                                                           

1 См.: Белов В.А. Указ. соч. С. 207. 

consultantplus://offline/ref=68FDB759BCBA74AFA94F67F65DF00D6998FF4D387B989DE7E382DE6D087719F8610CEEF22A5FBFFAZ0M9K
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необходимо для реализации их публичных функций и полномочий по пред-

метам их ведения и составляет экономическую основу деятельности органов 

публичной власти. Имущество, находящееся в собственности муниципаль-

ных образований, предназначено обеспечивать наиболее полное покрытие их 

расходных обязательств и планы развития в соответствии с конституционно-

правовым статусом муниципального образования. 

Таким образом, возможность нахождения имущества в муниципальной 

собственности ограничивается целями его использования, которые должны 

соответствовать предметам ведения муниципальных образований. В связи с 

этим имущество, не относящееся к предусмотренному ст. 50 Закона о мест-

ном самоуправлении, не может находиться в муниципальной собственности 

и подлежит перепрофилированию (изменению целевого назначения имуще-

ства) либо отчуждению. Порядок и сроки отчуждения такого имущества ус-

танавливаются федеральным законом (ч. 5 ст. 50 Закона о местном само-

управлении). Целевое назначение в этом смысле может являться критерием 

оценки законности нахождения имущества в муниципальной собственности 

и выступать условием прекращения права собственности муниципального 

образования.  

Подводя итог рассмотренному в настоящем параграфе вопросу о поня-

тии муниципальной собственности и особенностях участия муниципального 

образования в вещных правоотношениях, исходя из сложившейся в настоя-

щее время научной концепции публичной собственности, следует заключить, 

что муниципальная собственность представляет собой комплексный право-

вой институт, регулирующий отношения, связанные с владением, пользова-

нием и распоряжением имуществом, принадлежащим муниципальным обра-

зованиям. Будучи самостоятельной формой публичной собственности, она 

призвана обеспечивать решение вопросов местного значения, иных вопросов 

в соответствии с законом, а также осуществление в случаях, установленных 

федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации, от-
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дельных государственных полномочий, переданных органам местного само-

управления. 

Особенностями участия муниципальных образований в вещных право-

отношениях являются: 1) специальные способы приобретения права собст-

венности, которые могут различаться в зависимости от типа муниципального 

образования; 2) специальные способы прекращения права собственности 

(приватизация муниципального имущества и др.); 3) специфические способы 

осуществления права собственности (передача имущества на праве хозяйст-

венного ведения или оперативного управления специально созданным муни-

ципальным предприятиям и учреждениям соответственно; осуществление 

правомочий собственника в установленных законом случаях непосредствен-

но 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. 

 

§ 3.2. Участие муниципальных образований в договорных  

обязательствах 

 

Как отмечает Н.Д. Егоров, «договор представляет собой одно из самых 

уникальных правовых средств, в рамках которого интерес каждой стороны, в 

принципе, может быть удовлетворен лишь посредством удовлетворения ин-

тереса другой стороны»
1. Реализуя муниципальный интерес, обусловленный 

осознанными жизненно важными потребностями местного сообщества в 

обеспечении нормальных условий жизнедеятельности, муниципальное обра-

зование может быть участником достаточно широкого круга договорных 

обязательств. Это касается различных специфических договорных конструк-

                                                           
1 Гражданское право: учебник: в 3 т. Т. 1. - 7-е изд., перераб. и доп. / под ред. Ю.К. Толстого. М.: 

Проспект, 2013. С. 588. 
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ций, таких как муниципальный контракт (ст. 34 Закона о контрактной систе-

ме), договор купли-продажи муниципального имущества в порядке привати-

зации (ст. 18, 23 Закона о приватизации), концессионное соглашение, объек-

том которого является муниципальное имущество (ст. ст. 3-5 Закона о кон-

цессионных соглашениях),  договоры о переходе прав владения и (или) поль-

зования в отношении муниципального имущества (ст. 17.1 Закона о защите 

конкуренции), договор социального найма жилого помещения муниципаль-

ного жилищного фонда (ст. 60 ЖК РФ) и т.д. 

Особенность перечисленных выше обязательств состоит в том, что од-

ной стороной их обязательно должно быть муниципальное образование. Для 

них также характерно наличие тесной связи с муниципальной собственно-

стью, объектный состав которой, как было показано ранее, обусловлен ис-

ключительно решением вопросов, возложенных законом на местное само-

управление, т.е. целевым назначением муниципального имущества.  

Кроме того, большинство указанных договоров заключается по итогам 

проведения конкурентных процедур. Например, контракт для обеспечения 

муниципальных нужд может быть заключен с применением конкурент-

ных способов определения поставщиков (подрядчиков, исполнителей), кото-

рыми являются конкурсы (открытый конкурс, конкурс с ограниченным уча-

стием, двухэтапный конкурс, закрытый конкурс, закрытый конкурс с ограни-

ченным участием, закрытый двухэтапный конкурс), аукционы (аукцион в 

электронной форме, закрытый аукцион), запрос котировок, запрос предложе-

ний (ч. 2 ст. 24 Закона о контрактной системе). На аукционе может прода-

ваться муниципальное имущество (ч. 1 ст. 18 Закона о приватизации). 

Кроме того, как видно, правовое регулирование договорных обяза-

тельств с участием муниципального образования может осуществляться не 

только нормами ГК РФ, но и специальными законами, что обусловлено спе-

цификой регулируемых отношений. В связи с этим в настоящее время суще-

ствует проблема определения правовой природы некоторых договорных обя-

consultantplus://offline/ref=B0D5D978B7806C7A520AABC8DDD74B11359AF66217AE657F8DFC5D8832C6EE9915A7C5B61DAE245BO9r8O
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_153619/#dst100004
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зательств с участием муниципальных образований. Так, например, в послед-

нее время в юридической науке значительное внимание отводится вопросу 

отраслевой принадлежности концессионного соглашения, его правовой при-

роды, а также соотношения его с такими видами гражданско-правовых дого-

воров, как аренда, подряд и т.д.  

Известно, что свои социально-экономические функции местное само-

управление способно успешно выполнять, лишь эффективно управляя муни-

ципальным имуществом, что во многом определяется степенью взаимовы-

годного сотрудничества муниципальных образований с частными лицами. 

Концессионные же соглашения являются одной из самых распространенных 

сделок, совершаемых муниципальными образованиями в сфере публично-

частного взаимодействия. Их значение для муниципального сектора эконо-

мики трудно переоценить, поскольку они заключаются муниципальными об-

разованиями в целях повышения качества и обеспечения доступности пре-

доставляемых услуг населению, привлечения в экономику частных инвести-

ций, что, в свою очередь, обеспечивает жизнедеятельность муниципального 

образования как сложной социально-экономической системы. Так, наиболее 

типичной сферой использования концессионных договоров в муниципальном 

хозяйстве является система жилищно-коммунального хозяйства, касающаяся 

сфер электро-, газо- и водоснабжения. 

Необходимо констатировать тот факт, что на сегодняшний день вопрос 

определения отраслевой принадлежности концессионного соглашения про-

должает оставаться дискуссионным, о чем свидетельствует наличие в отече-

ственной правовой доктрине трех основных подходов к пониманию правовой 

природы концессионных соглашений. 

Во-первых, это публично-правовой подход, сторонники которого ха-

рактеризуют концессионное соглашение как публично-правовой акт либо 
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публичный (административный) договор
1
. Здесь необходимо отметить, что 

российское законодательство не предусматривает понятие административно-

го договора. Более того, в результате эволюции концессионных отношений, 

оснований их возникновения (трансформации концессии как исключительно 

публичного акта в соглашение сторон в сочетании с отдельными публично-

правовыми признаками), в условиях того, что в правовом регулировании 

данных отношений немаловажное значение начали иметь гражданско-

правовые принципы, указанный подход вынужден терять свои позиции.  

В связи с этим представляется целесообразным остановиться на рас-

смотрении природы концессионного соглашения через призму следующих 

двух. Второй подход – цивилистический (частноправовой), в соответствии с 

которым концессионное соглашение является гражданско-правовым догово-

ром, исследовать который необходимо с точки зрения частноправовых на-

чал
2. В указанном подходе можно выделить два имеющихся разветвления, а 

именно концепцию «концессионное соглашение – смешанный договор»
3 и 

концепцию «концессионное соглашение – самостоятельный гражданско-

правовой договор»
4
. И, в-третьих, синтетический подход, согласно которому 

концессионное соглашение представляет собой комплексный межотраслевой 

институт – особый договор, включающий как частноправовые, так и публич-

но-правовые элементы, совокупность которых и определяет, в конечном сче-

те, двойственную природу концессионного соглашения
5
. Данный подход во 

многом обусловлен позицией законодателя, который определил, что концес-

                                                           
1 См.: Шорохов С.В. Концессионное соглашение как форма публичного управления: сравнительно-

правовое исследование: автореф. дис. ... канд. юрид. наук. – М., 2009. С. 11-12 и др. 
2 См.: Засыпкин Д.Ю. Понятие и признаки концессионного соглашения // Российский юридический 

журнал. – 2011. – № 2. С. 177-184; Левицкая Е.А. Концессионные соглашения в сфере коммунального иму-

щества муниципальных образований: автореф. дис. … канд. юрид. наук. – К., 2008. С. 9-10. 
3 См.: Дружинин А. Правовая природа концессионного соглашения // ЭЖ-Юрист. 2012. № 46. С. 15 

и др. 
4 См.: Седлецкая Е.Г. К вопросу о правовой квалификации концессионного соглашения // Налоги. 

2010. № 30. С. 18-20; Зинченко С.А., Ломидзе О.Г., Галов В.В. Концессионное соглашение – правовая форма 

взаимодействия бизнеса и государства // Закон. 2007. № 2 // СПС «КонсультантПлюс».  
5 См.: Сосна С.А. Концессионное соглашение – новый вид договора в российском праве // Журнал 

российского права. 2003. № 2 // СПС «КонсультантПлюс»; Багдасарова А.В. Концессионное соглашение в 

гражданском праве России и зарубежных стран: автореф. дис. ... канд. юрид. наук. М., 2009. С. 11-12 и др. 
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сионное соглашение является договором, в котором содержатся элементы 

различных договоров, предусмотренных федеральными законами. К отноше-

ниям сторон концессионного соглашения применяются в соответствующих 

частях правила гражданского законодательства о договорах, элементы кото-

рых содержатся в концессионном соглашении, если иное не вытекает из За-

кона о концессионных соглашениях или существа концессионного соглаше-

ния (ч. 2 ст. 3 Закона о концессионных соглашениях). 

Таким образом, Закон о концессионных соглашениях выделяет концес-

сионные соглашения в отдельный самостоятельный вид договора, допуская 

возможность неприменения к концессионным отношениям норм гражданско-

го законодательства. Нормы Закона о концессионных соглашениях тем са-

мым имеют приоритет перед нормами ГК РФ и представляет собой специ-

альное законодательство.  

По мнению Г.А. Гаджиева, «концессионное соглашение является так 

называемым смешанным гражданско-правовым договором, в котором содер-

жатся элементы различных договоров. Однако неопределенность в правовом 

регулировании возникает в силу того, что в случае коллизии с гражданско-

правовыми нормами приоритет должен отдаваться положениям, содержа-

щимся в Федеральном законе «О концессионных соглашениях». Явно неоп-

ределенным является упоминание о «существе концессионного соглашения», 

ибо законодатель не прояснил, относится оно к сфере частного или публич-

ного права»
1. Вопрос в связи с этим связан с определением существа концес-

сионного соглашения. 

Представляется, что решение рассматриваемой проблемы состоит в не-

обходимости изначального разграничения концессионного соглашения как 

юридического факта (сделки), являющегося одним из оснований возникнове-

                                                           
1 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 31.05.2016 года № 14-П // Вестник Конститу-

ционного Суда РФ. 2016. № 5. 

consultantplus://offline/ref=9DF17345C9EFE0B641B217FCFCB014BD48315F2440630C80C5676DFC39A6MDM
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ния концессионного правоотношения (обязательства), и его юридического 

результата – концессионного обязательства.  

Анализ положений Закона о концессионных соглашениях (ст. ст. 8-10) 

позволяет прийти к выводу, что концессионная сделка не может порождать у 

концедента в отношении концессионера каких-либо прав и обязанностей, но-

сящих публично-правовой характер. Напротив, эти права и обязанности сто-

рон концессионного соглашения являются по своей природе частноправовы-

ми и не связаны непосредственно с выполнением уполномоченными органа-

ми муниципальной власти публичных функций, а потому концессионное со-

глашение как юридический факт не может квалифицироваться как сделка, 

порождающая публичные правоотношения. Тот факт, что юридическим ре-

зультатом концессионного соглашения является установление именно граж-

данских прав и обязанностей (например, возникновение у концедента вещно-

го права собственности на объект концессионного соглашения, у концессио-

нера права владения и пользования этим объектом и др.), свидетельствует о 

наличии в природе концессионном соглашении конституирующего признака 

гражданско-правовой сделки.  

Частноправовая сущность концессионного соглашения в его качестве 

сделки тем самым проявляет себя в том, что оно представляет собой договор, 

то есть совокупность взаимных волеизъявлений лиц (соглашение). Концес-

сионное соглашение в этом смысле полностью объяснимо с точки зрения 

гражданского права и не нуждается в применении межотраслевого подхода. 

Совершение концессионной сделки выступает в качестве одного из 

юридических фактов, с которым Закон о концессионных соглашениях связы-

вает возникновение концессионного обязательства. Последнее же, будучи ре-

зультатом сложного юридического состава (принятие решения о заключении 

концессионного соглашения, проведение конкурса (за исключением случаев, 

предусмотренных Законом о концессионных соглашениях) и собственно за-

ключение самого концессионного соглашения), имеет в целом то комплекс-
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ное межотраслевое существо, в котором неразрывно связаны между собой 

как гражданско-правовые, так и административные элементы. Оно представ-

ляет собой органическое единство публичных и частноправовых начал. Дан-

ная особенность концессионного обязательства проявляет себя, в частности, 

в продлении срока действия концессионного соглашения, изменении его ус-

ловий, в том числе существенных. Так, например, продление срока действия 

концессионного соглашения, концедентом в котором является муниципаль-

ное образование, осуществляется по согласованию с антимонопольным орга-

ном (ч. 2 ст. 6 Закона о концессионных соглашениях). Изменение существен-

ных условий концессионного соглашения, концедентом в котором является 

муниципальное образование, возможно лишь также по согласованию с анти-

монопольным органом (ч. 3.8 ст. 13 Закона о концессионных соглашениях). 

В указанных случаях под концессионным соглашением следует пони-

мать именно правоотношение (обязательство). Оно основано как на началах 

юридического равенства сторон, так и на публичных началах, о чем, в част-

ности, свидетельствует необходимость получения в установленных случаях 

согласия со стороны уполномоченных органов публичной власти. Динамика 

обязательства в данном случае напрямую зависит от принятия положитель-

ного административного акта, который представляет собой необходимый 

юридический факт, без которого, в частности, не могут быть совершены 

юридически значимые действия (например, изменение концессионного обя-

зательства). Значит, обе стороны соглашения в ряде случаев не обладают в 

полной мере автономией воли. Она в силу закона предопределена управлен-

ческими актами органов публичной власти. Названная особенность является 

формой административного контроля, характерного для сделок, связанных с 

реализацией публичных интересов. 

В пользу тезиса о межотраслевом существе концессионных обяза-

тельств следует также отметить возможность применения к ним норм бюд-

жетного законодательства. Так, в частности, решение об изменении концес-
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сионного соглашения, приводящее к изменению доходов (расходов) бюдже-

тов бюджетной системы Российской Федерации, принимается с учетом тре-

бований, установленных бюджетным законодательством Российской Феде-

рации (ч. 3.6 ст. 13 Закона о концессионных соглашениях).  

Обращает на себя внимание также то, что основания, по которым могут 

быть изменены существенные условия концессионного соглашения, опреде-

ляются Правительством Российской Федерации (ч. 3.9 ст. 13 Закона о кон-

цессионных соглашениях), то есть его подзаконными актами. Изменение же 

договора по ГК РФ возможно по соглашению сторон, если иное не преду-

смотрено ГК РФ, другими законами или договором (п. 1 ст. 450). 

Особый случай представляет и перемена лиц в концессионном обяза-

тельстве. Закон установил возможность замены концессионера без проведе-

ния конкурса с учетом мнения кредиторов на основании решения органа ме-

стного самоуправления, принявшего решение о заключении концессионного 

соглашения, при условии, что неисполнение или ненадлежащее исполнение 

концессионером обязательств по концессионному соглашению повлекло за 

собой нарушение существенных условий концессионного соглашения и (или) 

причинен вред жизни или здоровью людей либо имеется угроза причинения 

такого вреда (ч. 4 ст. 5 Закона о концессионных соглашениях). 

Помимо всего прочего, законом предусмотрена возможность досрочно-

го расторжения на основании решения органа местного самоуправления, ес-

ли неисполнение или ненадлежащее исполнение концессионером обяза-

тельств по концессионному соглашению повлекло за собой причинение вре-

да жизни или здоровью людей либо имеется угроза причинения такого вреда 

(п. 4 ч. 5 ст. 13 Закона о концессионных соглашениях). 

Все перечисленные особенности объясняются наличием в концессион-

ных отношениях сильного публичного интереса, обусловливающего содер-

жание норм Закона о концессионных соглашениях и в определенной степени 

ограничивающего частный интерес концессионера, реализуемый посредст-
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вом осуществления последним предпринимательской деятельности с исполь-

зованием объекта концессионного соглашения. 

Публичный интерес проявляет себя во всем механизме правового регу-

лирования концессионных обязательств, чем, в свою очередь, детерминиру-

ется комплексное межотраслевое существо последних. Это, прежде всего, 

находит свое воплощение в таких административных элементах концессион-

ного правоотношения, как необходимость получения согласий администра-

тивных органов (например, антимонопольного органа), а также принятия в 

установленных случаях управленческих решений уполномоченных органов 

местного самоуправления, определяющих динамику концессионного обяза-

тельства.  

Вся обозначенная выше специфика концессионных отношений и их 

правового регулирования в современных условиях делает гражданско-

правовой подход не способным в полной мере объяснить правовую природу 

концессионного обязательства, его динамику, поскольку для этих отношений 

характерны особенности, не свойственные отношениям, регулируемым гра-

жданским правом. Для решения этой задачи требуется использование ком-

плексного межотраслевого подхода, который на современном этапе развития 

является наиболее обоснованным в определении правовой природы концес-

сионного обязательства и соответствующим подходу российского законода-

теля в этой сфере. Рассмотрение же его исключительно в гражданско-

правовом аспекте представляется необоснованным, нецелесообразным и про-

тиворечащим действующему законодательству, регулирующему концесси-

онные отношения. 

Отдельные исследователи приходят к выводу о своеобраз-

ной инкорпорации публично-правовых элементов в гражданско-правовые 

отношения на том основании, что, по их мнению, современному российскому 

концессионному соглашению присуще ограничение автономии воли концес-
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сионера при определении существенных условий соглашения
1. Однако дан-

ное утверждение справедливо лишь отчасти. Разумеется, в случае с концес-

сионным соглашением свобода договора получает некоторое ограничение в 

части определения содержания (условий) данного соглашения. Так, будущий 

концессионер фактически не участвует в формировании условий концесси-

онного соглашения, поскольку условия концессионного соглашения, в том 

числе существенные, определяются решением о заключении концессионного 

соглашения и конкурсной документацией. Конкурсное предложение победи-

теля конкурса в любом случае должно соответствовать требованиям кон-

курсной документации (ст. 32 Закона о концессионных соглашениях). 

Между тем существенные условия концессионного соглашения в зна-

чительной степени определяются федеральными нормативными правовыми 

актами (ч. 4 ст. 10, ч. 2 ст. 13 Закона о концессионных соглашениях), а не во-

лей концедента. Права и обязанности обоих субъектов концессионных пра-

воотношений (муниципального образования и его контрагента), возникаю-

щие из целой совокупности юридических фактов, нормативно установлены и 

конкретизированы. 

То обстоятельство, что условия будущего соглашения определяются 

решением и конкурсной документацией, само по себе не отрицает граждан-

ско-правовой сущности концессионной сделки и ее частноправовое качество 

как соглашения сторон. Оно лишь позволяет отнести его к существующей в 

гражданском праве типовой договорной конструкции – договору присоеди-

нения, который по сути представляет собой один из случаев ограничения 

принципа свободы договора.  

Кроме того, концессионные соглашения заключаются в соответствии с 

примерными соглашениями, утверждаемыми в отношении отдельных объек-

тов Правительством Российской Федерации, должны включать в себя суще-

                                                           
1 См.: Вахтинская И.С. Гражданско-правовые признаки концессионного соглашения: автореф. дис. 

... канд. юрид. наук. М., 2008. С. 26.  
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ственные условия, установленные Законом о концессионных соглашениях, 

другими федеральными законами, и могут включать в себя не урегулирован-

ные этими примерными соглашениями и не противоречащие законодательст-

ву Российской Федерации и конкурсной документации условия (ч. 4 ст. 10,  

ч. 2 ст. 13 Закона о концессионных соглашениях). 

Немаловажно также обратить внимание на установленную возмож-

ность заключения концессионного соглашения по инициативе концессионера 

(ч. 4.1 ст. 37 Закона о концессионных соглашениях), которая является новел-

лой концессионного законодательства, введенной Федеральным законом от 

21.07.2014 года № 265-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон «О 

концессионных соглашениях» и отдельные законодательные акты Россий-

ской Федерации»
1
. Она фактически расширила автономию воли концессио-

нера, позволив ему самому изначально определять условия будущего согла-

шения (ч. 4.2 ст. 37 Закона о концессионных соглашениях), а также участво-

вать в переговорах с уполномоченным органом местного самоуправления в 

форме совместных совещаний, связанных с формированием его условий, в 

том числе до направления предложения о заключении концессионного со-

глашения (ч. 4.8, ч. 4.12 ст. 37 Закона о концессионных соглашениях). Закон 

о концессионных соглашениях тем самым предусмотрел возможность пред-

договорного этапа, предшествующего вступлению сторон в концессионные 

отношения.  

В связи с этим довод об ограничении автономии воли концессионера в 

формировании условий концессионного соглашения объективно основан на 

положениях ранее действовавшего законодательства и не учитывает нынеш-

нее правовое регулирование концессионных отношений. 

Не менее важной представляется практическая значимость вопроса 

правовой природы концессионных соглашений, которая обусловливается 

объемным количеством судебных споров, касающихся отношений в сфере 
                                                           

1 СЗ РФ. 2014. № 30 (Часть I). Ст. 4266. 
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данного сотрудничества. Эти споры напрямую связаны с неправильной ква-

лификацией концессионных соглашений и возникающих на их основании со-

ответствующих правоотношений. Так, антимонопольным органом возбужде-

но дело по признакам нарушений антимонопольного законодательства и вы-

несено решение о признании факта такого нарушения органом муниципаль-

ного образования, выразившегося в осуществлении действий (бездействия) 

по передаче обществу без проведения торгов в аренду муниципального иму-

щества – здания кинотеатра, и обеспечении его реконструкции в счет аренд-

ной платы, то есть фактически – по концессионному соглашению, которые 

привели к недопущению конкуренции среди концессионеров. В свою оче-

редь, арбитражный суд установил, что заключенный сторонами договор по 

своей правовой природе является договором аренды, а не концессионным со-

глашением. Судом сделан вывод о том, что Закон о концессионных соглаше-

ниях регулирует отношения, возникающие в связи с подготовкой, заключе-

нием, исполнением и прекращением концессионных соглашений и не содер-

жит предписания, что объекты социально-культурного назначения, могут пе-

редаваться в пользование только на основании такого соглашения. Обществу 

здание кинотеатра предоставлено на основании договора аренды, решения о 

заключении концессионного соглашения в отношении спорного объекта 

уполномоченным органом власти не принималось
1. 

Кроме того, на практике нередки обратные ситуации, когда, например, 

органами местного самоуправления заключается договор (инвестиционное 

соглашение, муниципальный контракт на выполнение работ (оказание услуг) 

и т.п.), предусматривающий, в частности, положение о переходе в долевую 

собственность сторон такого договора по окончании реконструкции объекта 

(здания и т.д.). При этом на самом деле такой договор по существу является 

концессионным соглашением. Так, по результатам проведенного конкурса 

                                                           
1 См.: Постановление Семнадцатого арбитражного апелляционного суда от 01.04.2011 года № 

17АП-1038/2011-АК по делу № А60-32446/2010 // СПС «КонсультантПлюс». 

consultantplus://offline/main?base=LAW;n=102162;fld=134
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заключен муниципальный контракт по организации сортировки и утилизации 

(захоронения) твердых и крупногабаритных бытовых отходов на территории 

муниципального образования. Исходя из анализа условий контракта, суд 

пришел к выводу о том, что в отношении спорного объекта недвижимого 

имущества заключено концессионное соглашение, правовое регулирование 

которого осуществляется на основании Закона о концессионных соглашени-

ях. Поскольку спорные условия контракта предусматривают возникновение 

права долевой собственности подрядчика и заказчика на объекты недвижи-

мости, переданные в безвозмездное пользование подрядчику, в случае их ре-

конструкции, а также устанавливают право собственности подрядчика на по-

строенные им за счет собственных средств объекты, суд на основании ст. 

168, 180 ГК РФ признал указанные условия контракта не соответствующими 

положениям Закона и недействительными
1. По другому делу, суд также пра-

вомерно удовлетворил требование о признании ничтожными пункта догово-

ра о реконструкции нежилого здания, расположенного на полигоне твердых 

бытовых отходов, соглашения об определении долей в праве долевой собст-

венности на здание, договора купли-продажи доли, применении последствий 

их недействительности, так как заключенный муниципальный контракт на 

организацию и утилизацию отходов по своей природе является концессион-

ным соглашением; возникновение же права долевой собственности муници-

пального образования и концессионера на реконструированный объект явля-

ется незаконным. Как справедливо указал суд, положения Закона о концес-

сионных соглашениях направлены на сохранение государственной и муни-

ципальной собственности на объекты, в том числе системы коммунальной 

инфраструктуры, объекты переработки и утилизации (захоронения) бытовых 

отходов. Наличие указанных объектов в собственности муниципальных об-

разований является необходимым условием обеспечения их нормальной 

                                                           
1  См.: Постановление ФАС Уральского округа от 06.07.2011 года № Ф09-3353/11 по делу № А50-

18951/2010 // СПС «КонсультантПлюс». 

consultantplus://offline/main?base=LAW;n=102162;fld=134
consultantplus://offline/main?base=LAW;n=95574;fld=134;dst=100953
consultantplus://offline/main?base=LAW;n=95574;fld=134;dst=100953
consultantplus://offline/main?base=LAW;n=95574;fld=134;dst=100995
consultantplus://offline/main?base=LAW;n=102162;fld=134
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жизнедеятельности
1. И еще один судебный прецедент: установив, что инве-

стиционное соглашение предусматривает возникновение права собственно-

сти на созданные в процессе реализации инвестиционного проекта объекты 

недвижимости (объекты переработки и утилизации (захоронения) бытовых 

отходов) у инвестора, суд в силу ст. 168, 180 ГК РФ признал указанное усло-

вие соглашения недействительным (ничтожным) как не соответствующее по-

ложениям Закона (ч. 1, 10 ст. 3 Закона о концессионных соглашениях)
2. 

Итак, сложившаяся судебная практика полностью соответствует поло-

жениям Закона о концессионных соглашениях; судами правильно квалифи-

цируются правоотношения, складывающиеся в сфере экономического со-

трудничества муниципальных образований и частных лиц. Условия заклю-

чаемых в данной сфере сделок, предусматривающие возможность перехода в 

долевую собственность объектов сделок, являющихся по своей сути концес-

сионными соглашениями, правомерно признаются судами недействительны-

ми на основании противоречия их требованиям Закона о концессионных со-

глашениях, по смыслу которых такой переход для концессионного соглаше-

ния недопустим, противоречит его существу.  

На основе изложенного приходим к выводу, что концессионное согла-

шение по российскому законодательству как юридический факт представляет 

собой по своему предмету, очерченному в ч. 1 ст. 3 Закона о концессионных 

соглашениях, смешанный гражданско-правовой договор, сочетающий эле-

менты различных договоров и устанавливающий наравне с другими юриди-

ческими фактами концессионное обязательство. Последнее же, являясь ре-

зультатом сложного юридического состава, носит комплексный характер, что 

проявляется в наличии у него как частноправовых, так и публичных элемен-

тов, выходящих за сферу гражданско-правового регулирования. Именно со-

                                                           
1 См.: Определение ВАС РФ от 17.01.2013 № ВАС-17835/12 по делу № А50-22136/2011 // СПС 

«КонсультантПлюс».  
2 См.: Постановление ФАС Уральского округа от 14.02.2012 № Ф09-9224/11 по делу № А50-

7082/2011 // СПС «КонсультантПлюс». 
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четание этих элементов в правовом режиме концессионного обязательства и 

позволяет утверждать о его межотраслевом существе. 

Отдельные договорные обязательства муниципальных образований, 

связанные с ведением предпринимательской деятельности, имеют специаль-

ный правовой режим, независимый от норм ГК РФ. Это касается  соглаше-

ний, заключаемых в сфере особых экономических зон (далее также – ОЭЗ).  

Ранее отмечалось, что законодательство Российской Федерации об 

особых экономических зонах состоит из Закона об ОЭЗ и принимаемых в со-

ответствии с ним иных федеральных законов (ч. 2 ст. 1 Закона об ОЭЗ). По 

смыслу ч. 2 ст. 1 Закона об ОЭЗ гражданское законодательство, прежде всего 

ГК РФ, к указанным отношениям применению не подлежит. Законодательст-

во Российской Федерации об ОЭЗ носит самостоятельный, обособленный от 

гражданского законодательства характер, что, в свою очередь, обусловлено 

особым режимом осуществления предпринимательской деятельности на тер-

ритории особой экономической зоны. 

Закон об ОЭЗ предусматривает несколько видов соглашений, в кото-

рых так или иначе могут участвовать муниципальные образования. Во-

первых, это соглашение о создании особой экономической зоны, одной из 

сторон которого может выступать исполнительно-распорядительный орган 

муниципального образования или исполнительно-распорядительные органы 

муниципальных образований, на территориях которых создается особая эко-

номическая зона (ч. 4 ст. 6 Закона об ОЭЗ).  

По мнению А.Н. Левушкина, материальные правоотношения, склады-

вающиеся между государственными органами по поводу создания и развития 

ОЭЗ обладают гражданско-правовой природой
1. Таким образом, автор при-

знает гражданско-правовой характер соглашения о создании особой эконо-

мической зоны.  

                                                           
1 См.: Левушкин А.Н. Особые экономические зоны в Российской Федерации: проблемы правового 

регулирования и практика применения // Журнал предпринимательского и корпоративного права, 2016, № 3. 
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Однако обоснованность подобной правовой квалификации вызывает 

споры в науке. В.Н. Лисица усматривает в соглашении о создании особой 

экономической зоны комплексный характер, поскольку оно содержит в своем 

большинстве элементы публично-правового характера, а также имеет ряд ус-

ловий гражданско-правового характера
1
. В свою очередь, В.К. Андреев, ана-

лизируя соглашение о создании особой экономической зоны, приходит к вы-

воду, что оно не является ни гражданско-правовым обязательством, ни адми-

нистративным договором
2. Данное соглашение, по мнению ученого, пред-

ставляет собой организационно-управленческое предпринимательское обяза-

тельство (соглашение)3. Действительно, указанное соглашение не направлено 

на установление, изменение или прекращение гражданских прав и обязанно-

стей, его цель заключается в создании необходимых условий для осуществ-

ления предпринимательской деятельности. В нем имеются элементы, не 

свойственные обычным гражданско-правовым обязательствам (например, 

делегирование полномочий по управлению и распоряжению долгом, а также 

муниципальной собственностью). 

Второй вид соглашения, предусмотренный Законом об ОЭЗ, – это со-

глашение об осуществлении промышленно-производственной, технико-

внедренческой, туристско-рекреационной деятельности или деятельности в 

портовой особой экономической зоне, которое заключается между резиден-

том особой экономической зоны, уполномоченным органом государственной 

власти и управляющей компанией (ст. 12 Законом об ОЭЗ). Исходя из бук-

вального толкования приведенной нормы, можно заключить, что муници-

пальное образование, на территории которого создается ОЭЗ, не выступает 

стороной соглашения об осуществлении деятельности в ОЭЗ. Однако дого-

вор аренды муниципального имущества, расположенного в границах ОЭЗ, 
                                                           

1 См.: Лисица В.Н. Особые экономические зоны в Российской Федерации // «РИФ-Новосибирск», 

2010 // СПС «КонсультантПлюс». 
2 См.: Андреев В.К. Актуальные проблемы гражданского и предпринимательского права России: 

Курс лекций. – М.: Российская академия правосудия, 2012. С. 231. 
3 См.: Там же. С. 231. 
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заключаемый по условиям соглашения об осуществлении деятельности с ре-

зидентом особой экономической зоны уполномоченным Правительством 

Российской Федерации федеральным органом исполнительной власти в силу 

делегирования ему полномочий по управлению и распоряжению муници-

пальной собственностью в рамках соглашения о создании ОЭЗ, носящего по 

сути управленческий (административный) характер, следует квалифициро-

вать как гражданско-правовую сделку, совершаемую муниципальным обра-

зованием в лице такого федерального органа исполнительной власти. Данный 

вывод подтверждается п. 3 ст. 125 ГК РФ, согласно которому в случаях и в 

порядке, предусмотренных федеральными законами, указами Президента 

Российской Федерации и постановлениями Правительства Российской Феде-

рации, нормативными актами субъектов Российской Федерации и муници-

пальных образований, по их специальному поручению от их имени могут 

выступать государственные органы, органы местного самоуправления, а 

также юридические лица и граждане. Следовательно, такой договор аренды 

муниципального имущества является обычной разновидностью гражданско-

правового договора аренды, связанного с осуществлением предприниматель-

ской деятельности. 

Договоры, заключаемые муниципальным образованием, как юридиче-

ские факты являются разновидностью сделок, а, как известно, признаки ви-

дового понятия должны по правилам логики соответствовать признакам по-

нятия родового. На них тем самым распространяются традиционно выделяе-

мые признаки сделок: а) волевой характер; б) правомерность; в) специальная 

направленность на возникновение, изменение или прекращение гражданских 

правоотношений; г) сделка порождает гражданские отношения
1. 

Одним из обязательных элементов сделки по общему правилу является 

также ее основание (causa), т. е. тот типовой юридический результат, кото-

                                                           
1  См.: Гражданское право: учебник: в 3 т. Т. 1. - 7-е изд., перераб. и доп. / под ред. Ю.К. Толстого. 

М.: Проспект, 2013. С. 283 (автор главы – М.В. Кротов). 

http://base.garant.ru/70585850/#block_1000
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рый должен быть достигнут исполнением сделки. Его следует отличать от 

мотива сделки – побудительной причины, той социально-экономической це-

ли или иной цели, ради достижения которой лицо вступает в сделку. По об-

щему правилу он лежит вне пределов самой сделки и не оказывает на нее ни-

какого влияния
1. На этом основании можно утверждать, что мотив (цель) са-

мостоятельного значения не имеет. Вместе с тем, для сделок, совершаемых 

муниципальными образованиями, он имеет существенное юридическое зна-

чение, поскольку от осуществления данного мотива (цели) зависит установ-

ление, изменение и (или) прекращение прав и обязанностей. Мотив стано-

вится в силу закона условием сделки, совершаемой муниципальным образо-

ванием. 

На основе проведенного в настоящем параграфе исследования необхо-

димо сделать вывод, что при реализации гражданской правосубъектности 

муниципальных образований в договорных обязательствах имеют место сле-

дующие особенности: 1) наличие договоров, одной стороной которых обяза-

тельно должно быть муниципальное образование (муниципальный контракт, 

договор купли-продажи муниципального имущества в порядке приватизации 

и др.); 2) тесная связь с муниципальной собственностью; 3) обязательное на-

личие публично-правовой цели, а также мотива в составе сделки, направлен-

ных на реализацию интересов населения муниципального образования;  

4) особый порядок заключения большинства договоров, который состоит в 

необходимости проведения определенных конкурентных процедур, предше-

ствующих заключению того или иного договора; 5) осуществление правового 

регулирования ряда договорных обязательств в рамках специальных законов, 

предусматривающих собственный специальный правовой режим ведения 

предпринимательской деятельности, к которому нормы гражданского зако-

нодательства применяются субсидиарно (например, правовой режим концес-

                                                           
1  См.: Гражданское право: учебник: в 3 т. Т. 1. - 7-е изд., перераб. и доп. / под ред. Ю.К. Толстого. 

М.: Проспект, 2013. С. 285 (автор главы – М.В. Кротов). 
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сионных соглашений), а в некоторых случаях не применяются совсем (на-

пример, правовой режим особых экономических зон). 

 

§ 3.3. Гражданско-правовая ответственность муниципальных  

образований 

 

Одним из основополагающих принципов гражданско-правового регу-

лирования является принцип юридического равенства участников граждан-

ских правоотношений. Все субъекты гражданского права, независимо от от-

дельных особенностей их правового статуса, равны перед законом. Это, в 

свою очередь, означает, что принципы гражданско-правовой ответственности 

являются одинаковыми для всех. 

Под гражданско-правовой ответственностью в юридической литерату-

ре обычно понимают «последствие совершенного правонарушения, которое 

выражается в изъятии у правонарушителя и передачи потерпевшему имуще-

ства, которое правонарушитель не утратил, если бы не совершил правонару-

шение»
1
. Она тем самым носит имущественный и компенсационный характер 

и является ответственностью одного субъекта гражданско-правового отно-

шения перед другим субъектом того же правоотношения
2. Важно при этом 

отметить, что «необходимыми условиями для всех видов гражданско-

правовой ответственности являются противоправное поведение и по общему 

правилу вина должника»
3. Как убедительно показано в диссертации  

А.В. Милькова, «гражданско-правовая ответственность, равно как и любая 

иная, покоится на общих положениях, разработанных в общей теории права: 

                                                           
1  Гражданское право: учебник: в 3 т. Т. 1. - 7-е изд., перераб. и доп. / под ред. Ю.К. Толстого. М.: 

Проспект, 2013. С. 647 (автор главы – Н.Д. Егоров). 
2  См.: Там же. С. 644-647 (автор главы – Н.Д. Егоров). 
3  Там же. С. 651 (автор главы – Н.Д. Егоров). 
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противоправности деяния, вине правонарушителя, причинной связи между 

деянием и наступившим вредом»
1. 

Будучи субъектом гражданского права, муниципальное образование 

несет самостоятельную гражданско-правовую ответственность как по дого-

ворным, так и внедоговорным обязательствам.  

Общие положения о гражданско-правовой ответственности муници-

пальных образований установлены ст. 126 ГК РФ, которая определяет грани-

цы их деликтоспособности: муниципальное образование отвечает по своим 

обязательствам принадлежащим им на праве собственности имуществом, 

кроме имущества, которое закреплено за созданными им юридическими ли-

цами на праве хозяйственного ведения или оперативного управления, а также 

имущества, которое может находиться только в муниципальной собственно-

сти. Обращение взыскания на землю и другие природные ресурсы, находя-

щиеся в государственной или муниципальной собственности, допускается в 

случаях, предусмотренных законом. Юридические лица, созданные муници-

пальными образованиями, не отвечают по их обязательствам. Муниципаль-

ные образования не отвечают по обязательствам созданных ими юридиче-

ских лиц, кроме случаев, предусмотренных законом. Российская Федерация 

не отвечает по обязательствам субъектов Российской Федерации и муници-

пальных образований. Субъекты Российской Федерации, муниципальные об-

разования не отвечают по обязательствам друг друга, а также по обязательст-

вам Российской Федерации. 

Муниципальные образования в соответствии с указанной статьей и 

иными положениями ГК РФ в их системной связи могут быть привлечены к 

различным видам гражданско-правовой ответственности:  

–  внедоговорная ответственность, включающая в себя ответственность 

за вред, причиненный органами местного самоуправления, их должностными 

                                                           
1  Мильков А.В. Правовое регулирование защиты гражданских прав и правовых интересов: Дис. ... 

д-ра юрид. наук. М., 2015. С. 292. 

consultantplus://offline/ref=DEBC799D249D06436D9FFD352C88D4F47552842FB41E9EE9CAF0EF3D856441ABF8AA836485EB602FvDN7O
consultantplus://offline/ref=DEBC799D249D06436D9FFD352C88D4F47552842FB41E9EE9CAF0EF3D85v6N4O
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лицами (ст. ст. 13, 16, 16.1, 1069 ГК РФ), а также ответственность наследника 

выморочного имущества по долгам наследодателя (п. 3 ст. 1175, ст.  1151 ГК 

РФ). В первом случае следует провести параллель с государством, в отноше-

нии которого в юридической науке предлагается выделять четыре варианта 

действий (бездействия) государства как участника гражданских правоотно-

шений, и соответственно, должностных лиц, результатом собственно дейст-

вий (бездействия) которых становится нанесение имущественного ущерба 

как государству, так и контрагентам, вступающим с ним в гражданско-

правовые отношения: 1) неправомерные действия государства, являющиеся 

следствием неправомерных действий должностных лиц; 2) неправомерное 

бездействие государства, являющееся следствием неправомерного бездейст-

вия должностных лиц; 3) правомерные действия государства, являющиеся 

следствием злоупотребления правом должностными лицами;  

4) правомерное бездействие, являющееся следствием злоупотребления пра-

вом должностными лицами
1. При этом, как справедливо замечает  

В.А. Бабаков, одним из базовых принципов в контексте создания эффективно 

действующего механизма гражданско-правовой защиты государства должен 

быть принцип персонализации ответственности, в соответствии с которым 

должностные лица государственных органов, своими действиями, своей во-

лей определяющие конкретику участия данных органов в гражданском обо-

роте, должны нести ответственность за принимаемые ими решения
2. «Иной 

подход означает, что должностные лица, ответственные за принятие решений 

и их последствия, нести за них ответственность не будут, следствием чего 

является тот факт, что система гражданско-правовой ответственности госу-

дарства направлена на взыскание убытков, причиненных его участием в гра-

                                                           
1 См.: Бабаков В.А. Непосредственное возмещение вреда должностными лицами в контексте меха-

низма осуществления гражданско-правовой защиты государством // Ленинградский юридический журнал. 

2015. № 2 // СПС «КонсультантПлюс». 
2 См.: Бабаков В.А. Привлечение должностных лиц к ответственности как средство гражданско-

правовой защиты государства // Юрист. 2015. № 22 // СПС «КонсультантПлюс». 

consultantplus://offline/ref=DEBC799D249D06436D9FFD352C88D4F47552842FB41E9EE9CAF0EF3D856441ABF8AA836783vEN3O
consultantplus://offline/ref=DEBC799D249D06436D9FFD352C88D4F47550842DB4129EE9CAF0EF3D856441ABF8AA83v6N3O
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_34154/5646edf4af763454a22ff6e4e5a9846cc7f4215f/#dst100212
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жданском обороте, с гражданского общества, а не с виновных лиц»
1. Пред-

ставляется, что данная концепция прямой (непосредственной) ответственно-

сти должностных лиц государства за неправомерные действия в полной мере 

может быть применена и в отношении органов местного самоуправления и 

их должностных лиц в силу близости муниципальных и государственных об-

разований по принципам их образования, организации и деятельности в пуб-

личной сфере; 

– договорная ответственность. В случае неисполнения либо ненадле-

жащего исполнения договорного обязательства (например, просрочка оплаты 

денежных средств, причитающихся контрагенту по договору) муниципаль-

ное образование привлекается к гражданско-правовой ответственности, как и 

любое другое лицо. Этим и реализуется принцип равенства субъектов граж-

данских правоотношений. При этом в ряде договорных конструкций с уча-

стием муниципальных образований условие об ответственности за неиспол-

нение или ненадлежащее исполнение обязательств является обязательным 

для включения в соответствующий договор. Это, в частности, касается муни-

ципальных контрактов (ч. 4 ст. 34 Закона о контрактной системе), концесси-

онных соглашений (ч. 1 ст. 16 Закона о концессионных соглашениях).  

Кроме того, муниципальное образование в предусмотренных законом 

случаях может быть субъектом субсидиарной ответственности. Так, муници-

пальное образование выступает субсидиарным должником по обязательствам 

муниципального предприятия, если несостоятельность (банкротство) такого 

предприятия вызвана собственником его имущества (ч. 2 ст. 7 Федерального 

закона от 14.11.2002 года № 161-ФЗ «О государственных и муниципальных 

унитарных предприятиях»), по долгам казенного предприятия (п. 6 ст. 113 

ГК РФ), по долгам казенного, бюджетного и автономного учреждений при 

недостаточности их имущества (п. п. 4 – 6 ст. 123.22 ГК РФ), а также в случае 

                                                           
1 Бабаков В.А. Непосредственное возмещение вреда должностными лицами в контексте механизма 

осуществления гражданско-правовой защиты государством // Ленинградский юридический журнал. 2015.  
№ 2 // СПС «КонсультантПлюс». 
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consultantplus://offline/ref=DEBC799D249D06436D9FFD352C88D4F47552842FB41E9EE9CAF0EF3D856441ABF8AA836482E9v6N1O
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принятия на себя муниципальной гарантии (п. 6 ст. 126 ГК РФ, ст. 115 БК 

РФ). 

Учитывая изложенное, следует заключить, что гражданско-правовая 

ответственность муниципальных образований может быть непосредственной 

(ответственность по обязательствам муниципальных образований, когда они 

несут ответственность имуществом, входящим в состав муниципальной каз-

ны) и опосредованной (ответственность муниципальных образований по обя-

зательствам созданных ими юридических лиц за счет имущества, закреплен-

ного за указанными лицами на праве хозяйственного ведения или оператив-

ного управления).  

В условиях экономического кризиса и дефицита муниципальных фи-

нансов на практике часто встречаются случаи, когда то или иное муници-

пальное образование не в состоянии надлежащим образом исполнить прини-

маемое на себя обязательство. Более того, в местном бюджете могут отсутст-

вовать денежные средства, предусмотренные для взыскания с муниципально-

го образования штрафных санкций за нарушение такого обязательства. В 

связи с этим в юридической литературе некоторыми исследователями выска-

зывается предложение закрепить в законодательстве возможность исключе-

ния имущественной ответственности наравне с государством муниципаль-

ных образований в случае отсутствия денежных средств в соответствующем 

бюджете
1
. Едва ли указанное предложение можно признать обоснованным. 

Во-первых, совсем не учтено, что в муниципальную казну входит не только 

бюджет, но и иное имущество, с той лишь оговоркой, что приоритет взыска-

ния по гражданско-правовым обязательствам в данном случае закреплен за 

денежными средствами, что вытекает из положений ст. ст. 126, 215 ГК РФ. 

Во-вторых, с позиций гражданского законодательства эти предложения не 

выдерживают критики. Какими бы особенностями не обладало муниципаль-

                                                           
1  См.: Садриева Р.Р. Особенности гражданско-правового статуса Российской Федерации как субъ-

екта гражданских правоотношений // Бизнес, Менеджмент и Право. 2011. № 1 // СПС «КонсультантПлюс». 

consultantplus://offline/ref=DEBC799D249D06436D9FFD352C88D4F47552842FB41E9EE9CAF0EF3D856441ABF8AA836485EB6020vDN0O
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ное образование как субъект гражданского права, отсутствие средств в мест-

ном бюджете не должно являться основанием для освобождения его от граж-

данско-правовой ответственности (неприменения к нему мер гражданско-

правовой ответственности либо уменьшения их размера), даже если удовле-

творение заявленного иска способно привести к фактическому пересмотру 

бюджета и нанесению вреда муниципальным интересам. В целом данная 

идея находит свое признание и практическое воплощение в судебной практи-

ке. 

Так, Высший Арбитражный Суд РФ в определении от 15.09.2010 года 

№ ВАС-12224/10 по делу № А50П-1808/20091 обоснованно пришел к выводу, 

что выполнение гражданско-правовых обязательств муниципального образо-

вания не может быть поставлено в зависимость от того, предусмотрены ли 

соответствующие средства в бюджете, поэтому невыделение средств на ис-

полнение судебного акта в спорный период не может рассматриваться как 

основание для освобождения ответчика от ответственности, предусмотрен-

ной ст. 395 ГК РФ. 

Федеральный арбитражный суд Северо-Западного округа в постанов-

лении от 03.12.2009 года по делу № А05-5012/20092 обратил внимание, что 

установленные Бюджетным кодексом РФ особенности порядка исполнения 

судебных актов, предусматривающих взыскание средств за счет бюджетов, 

не регулируют имущественные гражданско-правовые отношения и сами по 

себе не изменяют условий и оснований применения гражданско-правовой от-

ветственности за нарушение обязательств. Иное противоречило бы принци-

пам равенства участников гражданско-правовых отношений, беспрепятст-

венного осуществления гражданских прав, закрепленным в ст. 1 ГК РФ. В 

связи с этим суд удовлетворил иск общества о взыскании с муниципального 

                                                           
1  СПС «КонсультантПлюс». 
2  СПС «КонсультантПлюс». 
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образования процентов за пользование чужими денежными средствами, на-

численных на сумму задолженности, взысканной решением суда. 

Схожий вывод был сделан и по другому делу. Предприятие требовало 

взыскания за счет казны процентов за пользование чужими денежными сред-

ствами в связи с просрочкой муниципальным образованием, собственником 

имущества предприятия, привлеченным к субсидиарной ответственности, 

исполнения судебного акта. Арбитражный суд требование предприятия 

удовлетворил, мотивируя тем, что особенность взыскания средств за счет 

бюджета не влияет на применение гражданско-правовой ответственности
1. 

Единственное отступление от указанной правовой позиции можно вы-

явить в более ранней практике Федерального арбитражного суда Дальнево-

сточного округа. Так, в рамках дела о взыскании с муниципального образо-

вания пени за просрочку платежа по договору на поставку тепловой энергии 

суд признал ответчика не виновным в нарушении обязательства и освободил 

его от ответственности на основании п. 1 ст. 401 ГК РФ, мотивировав это 

тем, что просрочка исполнения им денежного обязательства явилась следст-

вием дефицита бюджетных средств, за счет которых осуществлялось финан-

сирование заключенного между сторонами договора на поставку тепловой 

энергии
2
. Очевидно, что подобный вывод суда перечеркивает сам принцип 

равенства сторон гражданских правоотношений и означает, что отдельные 

участники гражданского оборота при исполнении договорных обязательств 

могут быть освобождены от гражданско-правовой ответственности по осно-

ваниям, не имеющим отношения к регулируемым гражданским законода-

тельством отношениям, тем самым ставя других участников оборота в нерав-

ное положение по отношению друг к другу. 

                                                           
1  См.: Постановление ФАС Дальневосточного округа от 10.09.2012 года № Ф03-4061/2012 по делу 

№ А24-5736/2011 // СПС «КонсультантПлюс». 
2  См.: Постановление ФАС Дальневосточного округа от 21.09.2004 года № Ф03-А59/04-1/2558 // 

СПС «КонсультантПлюс». 
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В последнем случае арбитражный суд при освобождении муниципаль-

ного образования от гражданско-правовой ответственности применил по от-

ношению к нему общий режим ответственности, установив его невиновность 

в нарушении обязательства.  

В силу п. 1 ст. 401 ГК РФ лицо, не исполнившее обязательство либо 

исполнившее его ненадлежащим образом, несет ответственность при нали-

чии вины (умысла или неосторожности), а в п. 2 ст. 1064 ГК РФ указывается, 

что лицо, причинившее вред, освобождается от возмещения вреда, если до-

кажет, что вред причинен не по его вине.  

Между тем в гражданском законодательстве предусматриваются слу-

чаи, когда ответственность наступает независимо от вины причинителя вре-

да. Так, например, несмотря на наличие в гражданском праве презумпции 

вины в нарушении гражданско-правовых обязательств, вытекающей из по-

ложений п.п. 1, 2 ст. 401 ГК РФ, пунктом 3 указанной статьи установлено, 

что, если иное не предусмотрено законом или договором, лицо, не испол-

нившее или ненадлежащим образом исполнившее обязательство при осуще-

ствлении предпринимательской деятельности, несет ответственность, если не 

докажет, что надлежащее исполнение оказалось невозможным вследствие 

непреодолимой силы, то есть чрезвычайных и непредотвратимых при данных 

условиях обстоятельств. К таким обстоятельствам не относятся, в частности, 

нарушение обязанностей со стороны контрагентов должника, отсутствие на 

рынке нужных для исполнения товаров, отсутствие у должника необходимых 

денежных средств.  

По смыслу приведенной нормы очевидно, что она представляет собой 

одно из исключений из общего правила о наличии вины и необходимости ее 

доказывания. Для освобождения от гражданско-правовой ответственности за 

нарушение предпринимательского обязательства необходимо доказать объ-

ективную невозможность надлежащего исполнения по причине действия об-

стоятельств непреодолимой силы. Предпринимательская деятельность, осу-

consultantplus://offline/ref=C8B5C8426CC6ACCEBA48A437EA916E88F18973B74F30796147EA5D423746C7BE43F0CEE5E6EA4A5Ee2V4O
consultantplus://offline/ref=C8B5C8426CC6ACCEBA48A437EA916E88F18975BF4C30796147EA5D423746C7BE43F0CEE5E6E9455Ee2VDO
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ществляемая лицом на свой страх и риск, таким образом, основана на прин-

ципе безвиновной ответственности за нарушение обязательств, связанных с 

ее осуществлением. 

Вопрос о возможности применения к обязательствам муниципальных 

образований п. 3 ст. 401 ГК РФ, как и других норм об обязательствах, свя-

занных с осуществлением предпринимательской деятельности, является 

спорным. По мнению одних авторов, гражданско-правовая ответственность 

муниципального образования должна строиться на вине. Так, Р.Г. Жметкин 

указывает, что поскольку специальных условий в ст. 1069 ГК РФ по отноше-

нию к ст. 1064 ГК РФ в отношении публичных образований не содержится, 

то на них распространяется обычный режим ответственности, включая общее 

начало вины, а не режим ответственности предпринимателей
1. В свою оче-

редь, А.Е. Кирпичев, проанализировав поведенческую характеристику пред-

принимательской деятельности,  пришел к выводу, что «поскольку именно 

профессиональный характер предпринимательской деятельности предопре-

деляет особенности правового регулирования обязательств, связанных с 

осуществлением предпринимательской деятельности, а государство, муни-

ципальные образования и действующие от их имени соответствующие орга-

ны власти участвуют в обязательствах как профессионалы, представляется 

обоснованным применять к ним как к сторонам обязательств правила об обя-

зательствах, связанных с осуществлением предпринимательской деятельно-

сти»
2. 

Действительно, одним из существенных признаков предприниматель-

ской деятельности в научной литературе признается профессионализм. Про-

фессионализм предпринимателя, по мнению О.М. Олейник, состоит в осуще-

                                                           
1 См.: Жметкин Р.Г. К вопросу о классификационных основаниях наступления гражданско-правовой 

ответственности государства и иных публичных образований // Власть Закона. 2014. № 3 // СПС «Консуль-

тантПлюс». 
2  Кирпичев А.Е. Государство, муниципальные образования и органы власти как стороны предпри-

нимательских обязательств // Муниципальная служба: правовые вопросы. 2013. № 3 // СПС «КонсультантП-

люс». 
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ствлении этой деятельности людьми, обладающими определенной квалифи-

кацией или иной информацией, необходимой для принятия и реализации ре-

шений;  осуществлении предпринимательской деятельности по определен-

ным правилам и методикам, стандартам деятельности; соответствии резуль-

татов деятельности нормативным требованиям; подконтрольности деятель-

ности государственным органам, уполномоченным выполнять общественно 

необходимые функции в интересах потребителей результатов предпринима-

тельской деятельности, лиц, занятых в процессе производства, самих пред-

принимателей, общества в целом
1. На профессионализм предприниматель-

ской деятельности указывал В.С. Мартемьянов, утверждавший, что «в новых 

условиях правового регулирования элементом, определяющим принадлеж-

ность правоотношений к хозяйственным, является профессиональная дея-

тельность по производству товаров (работ, услуг) для рынка. Именно в силу 

того, что любой субъект на базе принадлежащего ему имущества вступает в 

производственную деятельность, регулирование отношений в ходе ее веде-

ния охватывается хозяйственным правом»
2. Признак профессионализма 

предпринимательской деятельности отмечает и И.В. Ершова
3. Н.Д. Егоров 

справедливо указывает, что предприниматели, «в принципе, должны быть 

профессионалами в сфере гражданского оборота и осуществлять предприни-

мательскую деятельность на свой риск ... Однако в тех случаях, когда пред-

приниматель участвует в обязательствах, не связанных с его предпринима-

тельской деятельностью, его ответственность строится на началах вины, а не 

на началах риска»
4. 

Важно отметить, что некоторые специальные законы, в рамках которых 

осуществляется правовое регулирование обязательств с участием муници-

                                                           
1  См.: Олейник О.М. Понятие предпринимательской деятельности: теоретические проблемы фор-

мирования // Предпринимательское право, 2015, № 1 // СПС «КонсультантПлюс». 
2 Мартемьянов В.С. Хозяйственное право. Том 1. М.: БЕК, 1994. С. 3. 
3  См.: Российской предпринимательское право: учебник / Л.В. Андреева, Т.А. Андронова, Н.Г. Ап-

ресова и др.; отв. ред. И.В. Ершова, Г.Д. Отнюкова. – 4-е изд. – М.: Проспект, 2014. С. 25. 
4  Гражданское право: учебник: в 3 т. Т. 1. - 7-е изд., перераб. и доп. / под ред. Ю.К. Толстого. М.: 

Проспект, 2013. С. 665. 
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пальных образований, прямо предусматривают безвиновную ответственность 

муниципальных образований. Так, например, в ч. 9 ст. 34 Закона о контракт-

ной системе дублируется норма п. 3 ст. 401 ГК РФ о безвиновной ответст-

венности. 

В этой связи есть все основания полагать, что в тех случаях, когда му-

ниципальные образования осуществляют деятельность по исполнению дого-

ворных обязательств на профессиональной основе (муниципальные контрак-

ты, концессионные соглашения, муниципальные займы, договоры аренды 

муниципального имущества и др.), к этим обязательствам необходимо при-

менять принципы и нормы гражданского права об обязательствах, связанных 

с осуществлением предпринимательской деятельности, в том числе положе-

ния о безвиновной гражданско-правовой ответственности. 

Гражданско-правовая ответственность муниципальных образований 

обладает рядом особенностей, позволяющих выделить их из числа иных 

субъектов гражданского права, включая Российскую Федерацию и ее субъек-

ты. Так, например, по смыслу ст. 126 ГК РФ, помимо имущества, которое за-

креплено за созданными муниципальным образованием лицами на праве хо-

зяйственного ведения или оперативного управления и в отношении которого 

не могут быть применены гражданско-правовые санкции, законом также вы-

деляются объекты, которые могут находиться только в муниципальной соб-

ственности. При этом обращение взыскания на землю и другие природные 

ресурсы, находящиеся в муниципальной собственности, допускается в случа-

ях, предусмотренных законом. 

В силу п. 2 ст. 129 ГК РФ законом или в установленном законом по-

рядке могут быть введены ограничения оборотоспособности объектов граж-

данских прав, в частности могут быть предусмотрены виды объектов граж-

данских прав, которые могут принадлежать лишь определенным участникам 

оборота либо совершение сделок с которыми допускается по специальному 

разрешению. Исходя из содержания приведенной нормы гражданского права 

consultantplus://offline/ref=B0D5D978B7806C7A520AABC8DDD74B11359AF66216AF657F8DFC5D8832C6EE9915A7C5B61DAF2850O9r3O
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следует, что одним из ограничений оборотоспособности является принад-

лежность отдельных видов объектов гражданских прав только определенным 

участникам оборота. 

Законом определяются виды имущества, которые могут находиться 

только в государственной или муниципальной собственности (п. 3 ст. 212 ГК 

РФ). Так, отчуждение объектов нецентрализованных систем холодного водо-

снабжения, находящихся в государственной или муниципальной собственно-

сти, в частную собственность, а равно и передача указанных объектов и прав 

пользования ими в залог, внесение указанных объектов и прав пользования 

ими в уставный капитал субъектов хозяйственной деятельности не допуска-

ются (ч. 1 ст. 9 Федерального закона от 07.12.2011 года № 416-ФЗ «О водо-

снабжении и водоотведении»
1). 

Вместе с тем, объектный состав имущества, который может принадле-

жать муниципальным образованиям и на который не может быть обращено 

взыскание, значительно уже, чем у государства в силу публичной значимости 

данного имущества. Это, в первую очередь, касается объектов, изъятых из 

имущественного оборота и находящихся в собственности Российской Феде-

рации. Так, ЗК РФ устанавливает перечень земельных участков, изъятых из 

оборота (п. 4 ст. 27), к которым относятся, в частности, земельные участки, 

занятые находящимися в федеральной собственности государственными 

природными заповедниками и национальными парками (за исключением 

случаев, установленных ст. 95 ЗК РФ), объектами организаций федеральной 

службы безопасности и др. 

Земельные участки и природные ресурсы, расположенные в границах 

государственных природных заповедников, находятся в федеральной собст-

венности. Земельные участки, расположенные в границах государственных 

природных заповедников, не подлежат отчуждению из федеральной собст-

                                                           
1  СЗ РФ. 2011. № 50. Ст. 7358. 

http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_122867/
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_122867/
consultantplus://offline/ref=92C1FCF66A4E1A9F6B11B3FBC9F1BFC88BE152925407C3B14B167BC8A3AC3D8D5C06E671F3528E27V875P
consultantplus://offline/ref=92C1FCF66A4E1A9F6B11B3FBC9F1BFC88BE152925407C3B14B167BC8A3AC3D8D5C06E671F3528424V873P
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венности (п. 2 ст. 6 Федерального закона от 14.03.1995 года № 33-ФЗ «Об 

особо охраняемых природных территориях»
1).  

В силу постановления Верховного Совета Российской Федерации от 

27.12.1991 года № 3020-1 «О разграничении государственной собственности 

в Российской Федерации на федеральную собственность, государственную 

собственность республик в составе Российской Федерации, краев, областей, 

автономной области, автономных округов, городов Москвы и Санкт-

Петербурга и муниципальную собственность» к федеральной собственности 

относятся, в частности, ресурсы континентального шельфа, территориальных 

вод и морской экономической зоны Российской Федерации, объекты истори-

ко-культурного и природного наследия и художественные ценности, учреж-

дения культуры общероссийского значения, расположенные на территории 

Российской Федерации.  

Государственную собственность составляют также недра в границах 

территории Российской Федерации, включая подземное пространство и со-

держащиеся в недрах полезные ископаемые, энергетические и иные ресурсы 

(ст. 1.2 Закона РФ от 21.02.1992 года № 2395-1 «О недрах»
2). 

Принципиальной особенностью гражданско-правовой ответственности 

муниципальных образований, отличающей их от государства, является от-

сутствие у них иммунитета, который «заключается в неподсудности одного 

государства без его согласия судам другого государства, недопустимости в 

порядке предварительного обеспечения иска принимать без согласия госу-

дарства какие-либо принудительные меры в отношении его имущества, не-

допустимости без согласия государства принудительного исполнения реше-

ния, вынесенного против него в другом государстве»
3.  

                                                           
1  СЗ РФ. 1995. № 12. Ст. 1024. 
2  СЗ РФ. 1995. № 10. Ст. 823. 
3 Постатейный комментарий к Гражданскому кодексу Российской Федерации, части первой / В.В. 

Андропов, К.П. Беляев, Б.М. Гонгало и др.; под ред. П.В. Крашенинникова. М.: Статут, 2011 // СПС «Кон-

сультантПлюс». 
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Примечательно, что ст. 127 ГК РФ распространяется также и на субъ-

екты Российской Федерации. Как указывалось ранее, это обстоятельство обу-

словливается, прежде всего, закрепленным за ними правом на осуществление 

международных и внешнеэкономических связей. 

При всем при том, что закон об иммунитете государства и его собст-

венности в Российской Федерации еще не принят, нормы об иммунитете го-

сударства и его ограничении содержатся в отдельных нормативных правовых 

актах
1. 

Рассмотрев вопрос о гражданско-правовой ответственности муници-

пальных образований, можно сделать следующие выводы.  

Муниципальные образования могут быть субъектами как внедоговор-

ной, так и договорной ответственности. В случаях, предусмотренных зако-

ном, муниципальное образование может выступать субъектом субсидиарной 

ответственности. 

Гражданско-правовая ответственность муниципальных образований 

может быть непосредственной (ответственность по обязательствам муници-

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). 

Выработано предложение о применении к договорным обязательствам, 

исполняемым муниципальными образованиями на профессиональной основе 

(муниципальные контракты, концессионные соглашения, муниципальные 

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

норм гражданского права об обязательствах, связанных с осуществлением 

                                                           
1  См., например: ст. 23 Федерального закона от 30.12.1995 года № 225-ФЗ «О соглашениях о разде-

ле продукции» (О соглашениях о разделе продукции: Федеральный закон от 30.12.1995 года № 225-ФЗ // СЗ 

РФ. 1996. № 1. Ст. 18). 
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предпринимательской деятельности, в том числе положений о безвиновной 

гражданско-правовой ответственности. 

Специфика гражданско-правовой ответственности муниципальных об-

разований, позволяющая выделить их из числа иных публично-правовых об-

разований, состоит в том, что, во-первых, объектный состав имущества, ко-

торый может принадлежать муниципальным образованиям и на который не 

может быть обращено взыскание, значительно уже, чем у государства. Преж-

де всего, это касается тех объектов, которые изъяты из оборота и находятся в 

федеральной собственности. Во-вторых, существенной особенностью граж-

данско-правовой ответственности муниципальных образований, отличающей 

их от государства – Российской Федерации и ее субъектов, является отсутст-

вие у них иммунитета, который, в частности, позволял бы не принимать без 

их согласия какие-либо меры принудительного характера в отношении му-

ниципального имущества. 
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ЗАКЛЮЧЕНИЕ 

 

Проведенное в настоящей диссертации исследование гражданской пра-

восубъектности муниципальных образований позволяет сделать следующие 

выводы доктринального характера. 

1. Муниципальное образование с точки зрения гражданского права яв-

ляется организацией, созданной для реализации публичного (муниципально-

го) интереса, к которой, по общему правилу, применяются общие принципы 

и нормы права об участии юридических лиц в гражданских правоотношени-

ях, а также специальные принципы и нормы права об участии муниципаль-

ных образований в гражданских отношениях.  

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»). 

2. 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 следующие особен-

ности: 1) наличие ограничений по применению к данным субъектам общих 

гражданско-правовых норм о юридических лицах; 2) способность выступать 

в гражданском обороте в предусмотренных законом случаях исключительно 

в связи с осуществлением органами местного самоуправления публичных 

функций, не затрагивающих права и интересы соответствующего муници-

пального образования как участника гражданских правоотношений; 3) спо-

собность участвовать в гражданско-правовых отношениях через специально 



171 

созданные муниципальные юридические лица; 4) наличие особенностей при 

осуществлении отдельных видов прав (вещных, обязательственных 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 выработано предложение о выделении данных публичных образова-

ний в единую правовую категорию особых субъектов гражданского права.       

3. У муниципальных образований отсутствуют публично-властные 

правомочия, позволяющие им участвовать в гражданско-правовых отноше-

ниях на заведомо неравных началах, что, напротив, характерно для государ-

ственных образований в силу таких присущих им публичных 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 участников оборо-

та); наличие у Российской Федерации и ее субъектов иммунитета 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. Предложено деление гражданских правоотношений с участием орга-

нов местного самоуправления, являющихся юридическими лицами, на два 
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вида: 1) внешние гражданско-правовые отношения, в которых органы мест-

ного самоуправления участвуют исключительно от имени муниципального 

образования (в том числе отношения, связанные с закупкой товара, работы, 

услуги для обеспечения муниципальных нужд); 2) гражданско-правовые от-

ношения (вещные, обязательственные), складывающиеся внутри соответст-

вующего муниципального образования, в которых органы местного само-

управления участвуют от своего имени (внутренние отношения в муници-

пальном образовании). 

6. Отдельные органы местного самоуправления могут наделяться пра-

вами юридического лица и в связи с этим являться самостоятельными субъ-

ектами гражданского права. В этом случае правовую связь между муници-

пальным образованием и указанными органами местного самоуправления 

предложено квалифицировать как законное представительство. 

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-



173 

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-

дения предпринимательской деятельности, к которому нормы гражданского 

законодательства применяются субсидиарно, а в некоторых случаях не при-

меняются совсем. 

9. Выработано предложение о применении к договорным обязательст-

вам, исполняемым муниципальными образованиями на профессиональной 

основе (муниципальные контракты, концессионные соглашения, муници-

пальные займы, договоры аренды муниципального имущества и др.), прин-

ципов и норм гражданского права об обязательствах, связанных с осуществ-

лением предпринимательской деятельности, в том числе положений о безви-

новной гражданско-правовой ответственности. 

Сделанные выводы свидетельствуют об актуальности проведенного ис-

следования, его теоретической и практической значимости и возможности 

применения на практике. 
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