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Вопросы частного права

Публично-правовые образования, явля-
ясь особыми субъектами гражданских 

правоотношений, участвуют в них посредством 
своих органов. Так, в соответствии с п. 1 ст. 125 
Гражданского кодекса РФ, от имени Российской 
Федерации и субъектов Российской Федерации, 
а также муниципальных образований могут 
своими действиями приобретать и осущест-
влять имущественные и личные неимуществен-

ные права и обязанности, выступать в суде со-
ответственно органы государственной власти и 
органы местного самоуправления в рамках их 
компетенции, установленной актами, определя-
ющими статус этих органов1. 

1  О введении в действие части первой Гражданского кодекса Рос-
сийской Федерации : федер. закон от 30 нояб. 1994 г. № 52-ФЗ // 
Собр. законодательства РФ. 1994. № 5. Ст. 3302. 
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образованием и его органом, являющимся юридическим лицом, норм о представительстве. Результаты 
применения сравнительно-правового и формально-юридического методов исследования на основании ду-
алистического познавательного подхода способствовали доказательству разноплоскостного характера пра-
воотношений по представительству и правоотношений учредителя и учреждения, в организационно-пра-
вовую форму которого облекаются органы публичной власти. Определены применимые способы защиты в 
случаях, когда такие учреждения совершают сделки с имуществом учредителя без соответствующих на то 
полномочий (без согласия собственника) или с выходом за их пределы (искажение направленности полу-
ченного согласия). Сформулирован вывод, что к отношениям между публично-правовыми образованиями 
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Наряду с этим органы публично-правовых 
образований признаются юридическими лица-
ми. Более того, как показывает складывающаяся 
на федеральном уровне практика, значительное 
число органов государственной власти наделено 
правовым статусом юридического лица (напри-
мер, Верховный Суд РФ, министерства и ведом-
ства, составляющие структуру исполнительной 
ветви власти), а на уровне субъектов Российской 
Федерации соответствующим правовым стату-
сом наделены все органы системы региональной 
публичной власти (как исполнительные, так и 
законодательные (представительные))1. Органы 
местного самоуправления признаются юриди-
ческими лицами на основании нормы ч. 2 ст. 41 
Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-
ФЗ «Об общих принципах организации местно-
го самоуправления в Российской Федерации», 
согласно которой органы местного самоуправ-
ления, наделенные в соответствии с законом и 
уставом муниципального образования правами 
юридического лица, являются муниципальны-
ми казенными учреждениями, образуемыми 
для осуществления управленческих функций2.

Органы государства и муниципальных обра-
зований, будучи юридическими лицами, имеют 
возможность участвовать в гражданских пра-
воотношениях от имени и в интересах всего 
публично-правового образования. В связи с 
изложенным возникает вполне закономерный 
вопрос о правовой природе фигуры таких юри-
дических лиц, выступающих от имени и в инте-
ресах всего публично-правового образования, 
а также требует разрешения теоретико-прак-
тическая проблема применимости к ним норм 
о представительстве. Указанная проблема ста-
новится актуальной и в связи с имеющимся в 
действующем гражданском законодательстве 
парадоксе, выраженном в п. 3 ст. 125 ГК РФ – в 
случаях и в порядке, предусмотренных норма-
тивными правовыми актами; по специальному 
поручению вышестоящих органов публичной 
власти от их имени могут выступать государ-
ственные органы, органы местного самоуправ-
1  См. напр.: О Верховном Суде Российской Федерации : федер. 
конст. закон от 5 февр. 2014 г. № 3-ФКЗ // Собр. законодательства 
РФ.  2014. №  6. Ст.  550; О Министерстве финансов Российской 
Федерации : постановление Правительства РФ от 30 июня 2004 г. 
№ 329 // Там же. 2004. № 31. Ст. 3258; Об утверждении Положения 
о Федеральной налоговой службе : постановление Правительства 
РФ от 30 сент. 2004 г. № 506 // Там же. 2004. № 40. Ст. 3961; Устав 
Иркутской области : постановление Законодат. Собр. Иркут. об-
ласти от 15 апр. 2009 г. № 9/5-ЗС // КонсультантПлюс : справочная 
правовая система. 
2  Об общих принципах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации : федер. закон от 6 окт. 2003 г. № 131-ФЗ // 
Собр. законодательства РФ. 2003. № 40. Ст. 3822. 

ления, а также юридические лица и граждане. 
Так, возникает вопрос об обоснованности ис-
пользования в одном понятийном ряду таких 
категорий, как «государственный орган», «ор-
ган местного самоуправления» и «юридическое 
лицо», и вопрос о том, не является ли специаль-
ное поручение таким органам составной частью 
их публично-правовой компетенции. 

Для разрешения поставленной проблемы 
полагаем рациональным начать с анализа сущ-
ности гражданской правосубъектности органа 
публично-правового образования. Системное 
толкование норм ст. 123.21, 123.22 ГК РФ и ст. 9.1 
Федерального закона от 12 января 1996 г. № 7-ФЗ 
«О некоммерческих организациях» позволяет 
сделать вывод, что такие органы признаются 
юридическими лицами в организационно-пра-
вовой форме казенных учреждений3. Более того, 
такое «признание» осуществляется не автома-
тически, а в силу государственной регистрации 
соответствующего статуса, что доказывается 
результатами анализа данных, содержащихся в 
Едином государственном реестре юридических 
лиц и в Общероссийском классификаторе ор-
ганизационно-правовых форм4. Единообразно 
признание органов публично-правовых образо-
ваний казенными учреждениями и в судебной 
практике5. 

Данный промежуточный вывод позволяет 
квалифицировать отношения между публич-
но-правовым образованием и его органом, яв-
ляющимся юридическим лицом, как отношения 
учредителя и учреждения. На плоскости вещ-
ного права указанные отношения рассматрива-
ются как отношения собственника имущества 
и обладателя права оперативного управления. 
Описанные правовые связи определяют форму 
управления публичным имуществом путем его 
закрепления на праве оперативного управле-
ния за конкретными частями единого публич-
но-правового образования. Следовательно, в тех 
случаях, когда учреждение действует от имени 
и в интересах учредителя, например, совершая 
сделки по распоряжению закрепленным за ним 
имуществом, то оно осуществляет правомочие 

3  О некоммерческих организациях : федер. закон от 12 янв. 1996 г. 
№ 7-ФЗ // Собр. законодательства РФ. 1996. № 3. Ст. 145.  
4  Далее по тексту, применяя термины «учреждение» и «казенное 
учреждение», мы подразумеваем под ними те из них, которые 
одновременно являются органами публично-правовых образова-
ний. 
5  Постановление Президиума Высшего Арбитражного Суда РФ от 
3 февр. 1998 г. № 3813/97 // КонсультантПлюс : справочная пра-
вовая система.; Определение Судебной коллегии по гражданским 
делам Верховного Суда РФ от 16 нояб.  2021 г. №  12-КГ21-4-К6, 
9-83/2020 // Там же.
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собственника по распоряжению имуществом от 
его имени и в его пользу1. 

По мнению В. Г. Голубцова, отношения, воз-
никающие между публично-правовыми об-
разованиями и их органами, обладающими 
самостоятельной гражданской правосубъект-
ностью, являются комплексными, а их основу 
составляют гражданско-правовые отноше-
ния представительства [4, с. 124]. Такой вывод 
становится возможным ввиду того, что автор 
рассматривает органы публично-правовых 
образований не как учреждения, а как особую 
самостоятельную организационно-правовую 
форму юридического лица [5, с. 13]. В случаях 
же, когда орган не обладает соответствующей 
гражданской правосубъектностью, его отноше-
ния со всем публично-правовым образованием 
строятся по принципу «юридическое лицо – ор-
ган юридического лица». 

Иные авторы вовсе признают применимость 
норм о представительстве в случаях непосред-
ственного участия в гражданско-правовых от-
ношениях публично-правовых образований 
в лице своих органов, несмотря на то, что по-
следние не являются субъектами гражданско-
го права [2, с. 187]. Полагаем, рассматриваемая 
позиция неоправданно смешивает форму непо-
средственного участия в гражданских правоот-
ношениях публично-правовых образований со 
случаями, когда в них в качестве представителя 
выступает должностное лицо в силу правового 
акта о вступлении в должность или в силу до-
веренности, которое является самостоятельным 
субъектом гражданского права – гражданином. 

Под представительством традиционно по-
нимается гражданское правоотношение, по ко-
торому представитель имеет полномочие, осно-
ванное на доверенности, указании закона либо 
на акте уполномоченного на то государственно-
го органа или органа местного самоуправления, 
совершить юридическое и (или) фактическое 
действие от имени и в интересах представля-
емого, по результатам которого гражданские 
права и обязанности возникают непосредствен-
но у последнего. Сформулированное определе-
ние исходит из нормы п. 1 ст. 182 ГК РФ [7, с. 6].

В научной литературе имеет место разность 
подходов к определению понятия «полномочие». 
Одни авторы, применяя термин «полномочие», 
1  Под словосочетанием «распоряжение имуществом» строго юри-
дически понимаются не только сделки по распоряжению, в том 
числе и отчуждению, движимым и недвижимым имуществом, но 
и сделки по распоряжению бюджетными денежными средствами, 
которые составляют абсолютное большинство заключаемых пу-
бличных контрактов.

акцентируют внимание на их субъективной де-
легированной возможности действовать от име-
ни и в интересах другого лица [10, с. 38], тогда 
как другие авторы вместо категории «полномо-
чие» применяют категорию «субъективное пра-
во» [9, с. 6], третьи авторы вовсе рассматривают 
полномочие в качестве секундарного правомо-
чия особого порядка, которому противостоит 
не обязанность другой стороны, а связанность 
[3, с. 118; 8, с. 121].

Несмотря на имеющиеся в цивилистической 
науке различные подходы к определению пол-
номочия, в рамках настоящей работы нам до-
статочно указать, что для возникновения граж-
данских правоотношений представительства 
необходимо наличие двух субъектов граждан-
ского права – представляемого и представителя 
[1, с. 291].

В рассматриваемом случае субъектами 
гражданского права являются учреждение и 
учредитель, которые, как подразумеваются, 
действуют в гражданских правоотношениях 
как самостоятельные лица. Однако организа-
ционно-правовая конструкция учреждения 
предполагает тесную взаимосвязь с создавшим 
его учредителем, которая основывается на вещ-
ном праве оперативного управления и выража-
ется в участии учредителя в управлении учре-
ждением путем дачи заданий и распоряжений 
и в осуществлении правомочий собственника 
имущества путем дачи согласий на распоряже-
ние им. Сущностно мы можем вести речь о том, 
что в учреждении находит свое олицетворение 
учредитель  – Российская Федерация, субъект 
Российской Федерации или муниципальное 
образование, поэтому в таком юридическом 
лице не обнаруживается самостоятельности, 
присущей юридическим лицам a priori. Сфор-
мулированный вывод подтверждается и тем, 
что у учреждений признак имущественной 
обособленности не выражается в полном сво-
ем содержании, равно как и признак самостоя-
тельной ответственности. 

Таким образом, отношения между учре-
ждением и учредителем в тех случаях, когда 
учреждение участвует в гражданских правоот-
ношениях от имени и в интересах учредителя, 
нельзя рассматривать как представительские. 
Иной вывод позволяет распространить на них 
нормы о правовых последствиях отступления 
от полномочий. Так, в соответствии с п. 3 ст. 182 
ГК РФ сделка, которая совершена с нарушением 
установленных правил и на которую представ-
ляемый не дал согласия, может быть признана 
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судом недействительной по иску представляе-
мого, если она нарушает его интересы. Приме-
нение указанной нормы к исследуемым отно-
шениям, как думается, позволит необоснованно 
разрушать состоявшиеся сделки, что негатив-
ным образом скажется на стабильности граж-
данского оборота. 

Приведенные выше рассуждения влекут за 
собой фундаментальный для настоящей работы 
вывод о том, что отношения между анализи-
руемыми учреждениями и создавшими их пу-
блично-правовыми образованиями находятся 
в иной плоскости, чем отношения по предста-
вительству интересов. Хотя, стоит признать, что 
сравниваемые отношения имеют много сходств, 
ключевое из которых составляет структура пра-
вовых связей: учреждение  – учредитель, пред-
ставитель  – представляемый. Однако, если в 
первой дихотомии отношения строятся на аб-
солютных вещных началах, то во второй  – на 
относительных обязательственных началах. 
Действующее гражданское законодательство 
позволяет представлять интересы другого лица 
и на основании закона, тем не менее представи-
тель и представляемый являются разными, са-
мостоятельными и независимыми субъектами 
гражданского права. 

Если же рассматривать правила, предусмо-
тренные п.  1 ст.  183 ГК РФ, то, например, уч-
реждение, заключая государственный контракт 
без предусмотренных на то полномочий или с 
их превышением от имени и в интересах всего 
публично-правового образования, становит-
ся стороной такого контракта. Вместе с тем, в 
случае нарушения им принятых на себя обяза-
тельств, к субсидиарной ответственности при-
влекается собственник имущества  – публич-
но-правовое образование, что приводит нас к 
circulus vitiosus1. Именно поэтому невозмож-
ность применения правил ст. 183 ГК РФ к отно-
шениям между публично-правовыми образова-
ниями и его органами была признана Высшим 
Арбитражным Судом РФ2. 

Для случаев, когда учреждение совершает 
сделку по распоряжению закрепленным за ним 
имуществом без необходимого согласия его соб-
ственника, применимыми являются способы 
защиты, предусмотренные ст. 168, 173 или 173.1 
ГК РФ, а также ст. 301 ГК РФ (виндикация). 
1  Признание представителя стороной обязательства возможно, если 
совершенная сделка не признается ничтожной. См.: [6, с. 32–33]. 
2  О некоторых вопросах практики применения статьи 183 Граж-
данского кодекса Российской Федерации : информ. письмо Пре-
зидиума Высшего Арбитражного Суда РФ от 23 окт. 2000 г. № 57 // 
КонсультантПлюс : справочная правовая система. 

Сформулированный выше тезис под-
тверждается и следующими соображениями, 
базирующимися на дуалистическом подходе. С 
публично-правовой точки зрения орган пред-
ставляет собой неотъемлемую часть государ-
ства или муниципального образования. Ины-
ми словами, система органов и есть выражение 
государства или муниципального образования 
вовне, в связи с чем сомнительными представ-
ляются не только рассмотрение их отношений 
как отношений представительства, но и при-
знание таких органов юридическими лицами. 
По мнению В.  А.  Слыщенкова, возможность 
органов публичной власти участвовать в граж-
данских правоотношениях от имени и в интере-
сах публично-правовых образований влечет за 
собой их квалификацию как юридических лиц с 
распространением правил о представительстве 
[11, с. 89]. 

Как известно, полномочия представителя мо-
гут быть основаны непосредственно на нормах 
закона или на доверенности. Исходя из анализа 
практики заключения государственных и муни-
ципальных контрактов, можно с определенно-
стью сделать вывод о том, что рассматриваемые 
учреждения участвуют в гражданских правоот-
ношениях не на основании доверенности, а на 
основании компетенции, закрепляемой в пра-
вовых актах, устанавливающих их правовой 
статус3. В связи с изложенным специальные по-
ручения, выдаваемые государственным органам 
и органам местного самоуправления в силу п. 3 
ст. 125 ГК РФ, входят в структуру их компетен-
ции путем расширения, поскольку такие органы 
не являются субъектами гражданского права. 

Изложенное выше позволяет сделать вывод, 
что в тех случаях, когда учреждения участвуют 
в гражданских правоотношениях от имени и в 
интересах публично-правового образования, 
то они являются не юридическими лицами, а 
его органами, соответственно, реализуют свою 
компетенцию, а не гражданскую правосубъект-
ность. При этом если учреждение действует в 
гражданских правоотношениях от своего име-
ни, но в интересах всего публично-правового 
образования, то на ситуацию не распростра-
няются нормы о представительстве в силу пря-
мого указания закона (п. 2 ст. 182 ГК РФ). Иное 
решение поставленной проблемы влечет риски 
для контрагентов, вынужденных исходить из 
норм закона и иных нормативных правовых 

3  Единая информационная система в сфере закупок. URL: https://
zakupki.gov.ru/epz/main/public/home.html (дата обращения: 
12.12.2023). 
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и правовых актов, на которых основаны пол-
номочия рассматриваемых юридических лиц. 
Это, предполагается, возлагает на участников 
гражданского оборота дополнительные обре-
менения по определению наличия полномочий 
у учреждений представлять интересы всего пу-
блично-правового образования, поскольку в 
большинстве таких актов полномочия выраже-
ны неопределенно и расплывчато.    
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