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Проблемы видовой классификации
юридических лиц публичного права

Problems of the specific classification
of legal ENTITIES of the public right

В статье представлен анализ юридической лите-
ратуры и нормативно-правовых актов по проблеме 
выделения видов юридических лиц публичного права. 
Решаются вопросы существования тех или иных видов 
публичных юридических лиц, выявляется их место в сис-
теме юридических лиц. Сформулировано авторское ви-
дение системы юридических лиц публичного права. До-
казана невозможность отнесения некоторых сущест-
вующих в настоящее время организаций к юридическим 
лицам публичного права. В зависимости от интересов, 
лежащих в основе создания юридического лица, предла-
гается выделять два вида юридических лиц: частные 
юридические лица и публичные юридические лица.
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The article has analyzed the juridical literature and 
regulatory-legislative enactments devoted to the problem 
of distinguishing of the forms of legal entities of the public 
right. The issues of existence of various forms of public 
legal entities have been resolved, their place in the system 
of legal entities has been revealed. The author’s view on the 
system of legal entities of public right has been formulated. 
The impossibility of the reference of some currently existing 
organizations to legal entities of public right has been proven. 
Depending on the interests that establish the legal entity, it 
is proposed to distinguish two forms of legal entities: private 
legal entities and public legal entities.
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Проблема выделения видов юридических лиц пуб-
личного права всегда вызывала в науке многочисленные 
дискуссии. Один из первых ученых, рассматривавший 
юридических лиц публичного права, Г. Ф. Шершеневич 
относил к ним только государство, суть которого сводил 
к казне [1, с. 122]. К. Д. Кавелин более широко подхо-
дил к данному вопросу и относил к ним: 1) государство; 
2) ведомства и учреждения; 3) благотворительные заве-
дения, университеты и академии, монастыри, пустыни, 
лавры, церкви, архиерейские дома; 4) сословные или 
местные общества, обязательные, с публичным харак-
тером (общества земские, губернские и уездные, город
ские, волостные и сельские, дворянские, купеческие, ме-
щанские, ремесленные, общества биржевого купечества, 
лоцманов, вольных матросов и т. п.) [1, с. 137]. 

В ряде зарубежных стран проводится деление юри-
дических лиц на частные и публичные. Так, термин 
«юридические лица публичного права» используется 
в Гражданском уложении Германии (далее – ГГУ) [2]. 
Определение юридических лиц публичного права в § 89 
ГГУ не приводится, а установленные нормы имеют от-
сылочный характер и указывают на возможности при-
менения к казне, корпорациям, фондам и учреждениям 
публичного права общих норм об ответственности (юри-
дического лица) за действия его органов (абз. 1 § 89 и 31 
ГГУ); на необходимость для правления юридического 
лица публичного права подать заявление о возбуждении 
процедуры банкротства, если в соответствии с законом 
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таковая возможна для юридического лица публичного 
права; на солидарную ответственность виновных чле-
нов правления перед кредиторами за несовершение этих 
действий (абз. 2 § 89 и абз. 2 § 42 ГГУ). Таким образом, 
к публичным юридическим лицам ГГУ относит: казну, 
корпорации, фонды и учреждения.

Современный российский исследователь юридичес-
ких лиц публичного права В. Е. Чиркин выделяет пять 
видов: 1) государство и государственные образования 
(субъекты федераций и территориальные автономии); 
2) территориальные публичные коллективы разного 
уровня; 3) органы публичной власти (государства, субъек
тов федераций и муниципальных образований, то есть 
местного самоуправления); 4) учреждения публичной 
власти (государственные, то есть федеральные, субъек-
тов федераций и муниципальных образований); 5) неком-
мерческие организации общественного характера (слово 
«общественного» исключает религиозные организации). 
Внутри каждого из таких родов есть свои виды юриди-
ческих лиц публичного права, например, среди органов 
публичной власти – органы государства и местного само-
управления, среди некоммерческих общественных орга-
низаций – политические (партии и др.) и неполитические 
(профсоюзы и др.) организации и т. д. [3].

Очевидно, автор выделяет в качестве юридических 
лиц публичного права не только публично-правовые  
образования, сам народ, проживающий на территории 
субъекта РФ, но и отдельно органы государственной и му-
ниципальной власти, созданные ими учреждения и неком-
мерческие организации общественного характера. 

Таким образом, можно выделить две основные точки 
зрения. Первая, когда к юридическим лицам публичного 
права относят публично-правовые образования, органы 
государственной власти и государственные учрежде-
ния. Вторая – помимо публично-правовых образований, 
органов государственной власти и государственных 
учреждений к юридическим лицам публичного права 
относят общественные коллективы (народ) и иные об-
щественные образования (партии, союзы и т. д.).

Рассмотрим позицию законодателя по данному 
вопросу. Согласно ст. 4 и 20 Федерального закона от  
6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах орга-
низации законодательных (представительных) и испол-
нительных органов государственной власти субъектов 
Российской Федерации» [4], и законодательный (пред-
ставительный), и высший исполнительный орган госу-
дарственной власти субъекта Российской Федерации 
наделены правами юридического лица.

Обращает на себя внимание формулировка данных 
норм. Законодатель говорит не о том, что данные органы 
являются юридическими лицами, а о том, что они обла-
дают правами юридического лица. Во исполнение Закона 
приняты Уставы и Основные законы субъектов Россий-
ской Федерации. Так, в соответствии с п. 4 ст. 22 Зако-
на Волгоградской области от 17 июля 1996 г. № 73-ОД  
(ред. от 06.05.2009) «Устав (Основной закон) Волго-
градской области» [5], Волгоградская областная дума 
наделена правами юридического лица. Именно наделена 
правами юридического лица, а не является юридическим 
лицом. Однако уже в п. 2 ст. 41 этого же Устава указы-
вается: «Администрация области является юридическим 

лицом». Таким образом, можно сделать два предполо-
жения: либо законодатели не различают два разных, по-
нашему мнению, словосочетания – «является юридичес-
ким лицом» и «наделено правами юридического лица», 
либо выходят за рамки, установленные федеральным 
законом. 

Сходная ситуация складывается и при анализе Фе-
дерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об 
общих принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации» [6] и актов, принятых 
во исполнение данного закона. Так, в ст. 35 и 37 про-
возглашается, что представительный орган городского 
поселения, муниципального района, городского округа 
и местная администрация обладают правами юридичес-
кого лица. Устав города-героя Волгограда [7], в свою 
очередь, в ст. 23 повторяет норму федерального закона, 
указывая, что городская дума обладает правами юриди-
ческого лица, однако в ст. 38 Устава уже записано, что 
Администрация Волгограда является юридическим ли-
цом. Аналогичная норма содержится и в ст. 55 Устава 
(Основной закон) Волгоградской области, где прописа-
но, что выборные и иные органы местного самоуправле-
ния являются юридическими лицами.

В соответствии с Указом Президента Российской Фе-
дерации от 9 марта 2004 г. «О системе и структуре Фе-
деральных органов исполнительной власти» [8] система 
органов исполнительной власти представлена федераль-
ными министерствами, службами и агентствами. Пос-
тановлениями Правительства РФ, указами Президента 
РФ утверждены соответствующие положения о данных 
органах. Причем сам указ о том, что они являются юри-
дическими лицами или наделены правами юридических 
лиц, ничего не говорит. Принятые положения в отноше-
нии агентств и служб провозглашают данных субъектов 
юридическими лицами. Так, например, в соответствии 
с п. 11 Положения о Федеральной налоговой службе, 
утвержденного постановлением Правительства Россий-
ской Федерации от 30 сентября 2004 г. № 506 [9], Феде-
ральная налоговая служба и ее территориальные органы 
являются юридическими лицами, имеют бланк и печать 
с изображением Государственного герба Российской 
Федерации и со своим наименованием, эмблему, иные 
печати, штампы и бланки установленного образца, 
а также счета, открываемые в соответствии с законода-
тельством Российской Федерации. Аналогичные нормы 
содержатся и в других нормативно-правовых актах, ха-
рактеризующих правовое положение служб и агентств 
[10–15 и др.]. 

Провозглашены юридическими лицами и федераль-
ные министерства, например Министерство внутренних 
дел Российской Федерации [16], Министерство финан-
сов Российской Федерации [17], Министерство связи 
и массовых коммуникаций Российской Федерации [18] 
и т. д., а вот само Правительство Российской Федерации 
как высший исполнительный орган государственной 
власти Российской Федерации статусом юридического 
лица не наделено [19].

Не наделено правами юридического лица и Федераль-
ное Собрание Российской Федерации [20], а вот Счетная 
палата Российской Федерации, как постоянно действу-
ющий орган государственного финансового контроля,  
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образуемый Федеральным Собранием Российской Феде-
рации, провозглашена юридическим лицом (ст. 1) [21].

Совет безопасности не является юридическим ли-
цом и даже не наделен правами юридического лица [22]. 
А Администрация Президента РФ является юридичес-
ким лицом, имеет печать с изображением Государствен-
ного герба Российской Федерации, расчетные и текущие 
счета в банках и других кредитных организациях [23].

Комитеты, комиссии Государственной думы ста-
туса юридического лица не имеют, а Аппарат Государ
ственной думы таким статусом наделен (ст. 78 Поста-
новления ГД ФС РФ от 22.01.1998 № 2134-II ГД (ред. от 
24.04.2009) «О Регламенте Государственной думы Фе-
дерального собрания Российской Федерации») [24].

Подводя итог вышеизложенному, констатируем, что 
федеральные органы государственной законодатель-
ной власти ни статусом юридического лица, ни правами 
юридического лица не наделены. Не наделены правами 
юридического лица ни создаваемые ими комиссии, ни ко-
митеты. Как правило, правомочия юридического лица ре-
ализуются аппаратами данных государственных органов. 

Что касается органов исполнительной власти, то 
Правительство РФ статуса юридического лица не имеет, 
зато таким статусом обладают федеральные министерс-
тва, агентства и службы. 

Законодательные и исполнительные органы исполни-
тельной власти субъектов Российской Федерации либо 
провозглашены юридическими лицами, либо наделены 
статусом юридических лиц. Такой же вывод делаем в от-
ношении органов местного самоуправления. 

Рассматривая нормативно-правовые акты, мы выше 
уже обращали внимание на то, что в ряде источников 
органы власти наделяются правами юридического лица, 
в других источниках указывается, что они являются юри-
дическими лицами. Исследование нормативно-правовой 
базы позволяет нам сделать вывод, что законодатель 
в данных случаях не проводит различий между данными 
формулировками. В обоих случаях в нормативно-право-
вых актах указывается на признаки (имущественная обо-
собленность, организационное единство и т. д.), которые 
позволяют отнести органы власти к юридическим лицам. 

Итак, законодатель не проводит единую политику 
в отношении наделения органов законодательной и ис-
полнительной власти статусом юридического лица. Фе-
деральные органы таким статусом не обладают, органы 
субъектов Федерации и местного самоуправления, на-
оборот, обладают.

Аналогичные выводы мы можем сделать и в отноше-
нии судебной власти.

Федеральный конституционный закон от 21.07.1994 
№ 1-ФКЗ «О Конституционном суде Российской Фе-
дерации» [25] не устанавливает статуса юридического 
лица для Конституционного суда Российской Феде-
рации. Зато Арбитражный суд является юридическим 
лицом (ст. 50 Федерального конституционного закона 
от 28 апреля 1995 № 1-ФКЗ (ред. от 07.05.2009) «Об ар-
битражных судах в Российской Федерации») [26]. Вер-
ховный суд, в свою очередь, не является юридическим 
лицом, а Судебный департамент при Верховном суде 
Российской Федерации является юридическим лицом 
(ст. 31 Федерального конституционного закона от 31 де-

кабря 1996 № 1-ФКЗ «О судебной системе Российской 
Федерации») [27].

Имеют статус юридического лица и управления (от-
делы) Судебного департамента в субъектах Российской 
Федерации и создаваемые им учреждения (ст. 2 Фе-
дерального закона от 08 января 1998 № 7-ФЗ (ред. от 
25.12.2008) «О Судебном департаменте при Верховном 
суде Российской Федерации») [28].

Таким образом, из федеральных судов, действующих 
в Российской Федерации, статусом юридического лица 
наделен только Арбитражный суд. Все остальные суды, 
включая Конституционный суд Российской Федерации, 
Верховный суд Российской Федерации, верховные суды 
республик, краевые и областные суды, суды городов фе-
дерального значения, суды автономной области и авто-
номных округов, районные суды, военные и специализи-
рованные суды, статуса юридического лица не имеют.

Помимо этого юридическими лицами названы госу-
дарственные образовательные и научные учреждения, 
Центральная избирательная комиссия, Счетная палата, 
Аппарат Общественной палаты (общественного органа), 
военные организации и многие другие образования.

Однако по поводу выделения тех или иных лиц пуб-
личного права или отнесения к ним тех или иных ор-
ганизаций в юридической литературе существует много 
споров. Например, рассматривая военные организации, 
ряд авторов [29] считает, что только Министерство обо-
роны РФ выступает юридическим лицом, остальные во-
енизированные организации должны рассматриваться 
как представительства. Другой позицией, выраженной 
в правовой литературе, является признание воинских 
частей в качестве юридических лиц [30]. Анализ зако-
нодательства, арбитражной практики позволяет сделать 
вывод, что воинские части являются не обособленными 
подразделениями Минобороны России, а юридическими 
лицами, созданными в организационно-правовых фор-
мах государственного учреждения�.

Аналогичные выводы делаются учеными в отноше-
нии органов внутренних дел [31], других правоохрани-
тельных органов, учебных учреждений, находящихся 
в государственной или муниципальной собственности, 
и т. д.

Юридическими лицами признаются государственные 
корпорации и государственные компании (ст. 7.1 и 7.2 
Федерального закона от 12 января 1996 № 7-ФЗ «О не-
коммерческих организациях») [32]. Обе организации 
являются некоммерческими, создаются Российской Фе-
дерацией за счет ее средств для осуществления социаль-
ных, управленческих или иных общественно полезных 
функций, однако функции компании у́же, так как пред-
полагают в основном только оказание услуг. Государс-

�	 Суд правомерно удовлетворил исковые требования о суб-
сидиарной ответственности по долгам войсковой части, т. к. ответ-
чик по существу осуществляет по отношению к войсковым частям 
функции собственника (Постановление ФАС Московского округа от 
13.04.2001 № КГ-А40/1562-01 // СПС «КонсультантПлюс»). Распоря-
дитель бюджетных средств утверждает сметы доходов и расходов под-
ведомственных бюджетных учреждений и осуществляет контроль за 
использованием бюджетных средств подведомственными получателя-
ми бюджетных средств. Бюджетный кодекс предусматривает равную 
ответственность главного распорядителя и распорядителя бюджет-
ных средств (Постановление ФАС Московского округа от 16.04.2001  
№ КГ-А40/1748-01 // СПС «КонсультантПлюс»).
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твенная корпорация и государственная компания могут 
осуществлять предпринимательскую деятельность лишь 
постольку, поскольку это служит достижению целей, 
ради которых она создана, и соответствующую этим це-
лям. В настоящее время существует одна разновидность 
государственной корпорации – агентство («Агентство 
по страхованию вкладов», созданное Российской Феде-
рацией для защиты прав и законных интересов вкладчи-
ков несостоятельных банков) [33].

Среди некоммерческих организаций, выполняющих 
различные функции государства, выделяются различ-
ные фонды. Так, Пенсионный фонд Российской Феде-
рации образуется Постановлением Верховного Совета 
РСФСР от 22 декабря 1990 г. в целях государственного 
управления финансами пенсионного обеспечения в Рос-
сийской Федерации [34]. ПФР является самостоятель-
ным финансово-кредитным учреждением. И сам фонд, 
и его денежные средства находятся в государственной 
собственности Российской Федерации. Фонд социаль-
ного страхования Российской Федерации осуществляет 
финансирование выплат пособий по временной нетру-
доспособности, санаторно-курортного лечения и оздо-
ровления трудящихся и членов их семей, а также дру-
гих целей государственного социального страхования 
и является самостоятельным государственным финан-
сово-кредитным учреждением Российской Федерации 
[35]. Федеральный фонд обязательного медицинского 
страхования выполняет аналогичные государственные 
функции.

Среди некоммерческих организаций выделяются 
также учреждения. Учреждение – это некоммерческая 
организация, которая создается собственником для осу-
ществления ряда функций некоммерческого характера 
(управленческих, социально-культурных или иных). Уч-
реждение, относящееся к юридическим лицам публич-
ного права, может быть создано Российской Федераци-
ей, субъектом Российской Федерации, муниципальным 
образованием (государственное или муниципальное уч-
реждение).

Особым статусом обладает и Центральный банк Рос-
сийской Федерации, который также является юридичес-
ким лицом [36]. Основная функция Центрального банка 
Российской Федерации – защита и обеспечение устой-
чивости рубля, которую он осуществляет независимо от 
других органов государственной власти (ч. 2 ст. 75 Кон-
ституции). Закон не относит Центральный банк к ком-
мерческим юридическим лицам, так как указывает, что 
извлечение прибыли не является целью деятельности 
ЦБ. Однако Центральный банк прямо не отнесен и к не-
коммерческим организациям, хотя, на наш взгляд, более 
тяготеет к последним.

Российская Федерация, субъекты РФ, муниципаль-
ные образования (в лице своих органов) могут создавать 
также коммерческие юридические лица – унитарные 
предприятия (ст. 2 Федерального закона от 14 ноября 
2002 № 161-ФЗ «О государственных и муниципальных 
унитарных предприятиях»). Можно выделить: унитар-
ные предприятия, основанные на праве хозяйственного 
ведения, – федеральное государственное предприятие 
и государственное предприятие субъекта Российской 
Федерации, муниципальное предприятие; унитарные 

предприятия, основанные на праве оперативного управ-
ления, – федеральное казенное предприятие, казенное 
предприятие субъекта Российской Федерации, муници-
пальное казенное предприятие.

Таким образом, законодатель не поддержал ни одну 
из выделенных авторами точек зрения. Во-первых, он не 
отнес к юридическим лицам публичного права ни Рос-
сийскую Федерацию, ни субъекты РФ, ни муниципаль-
ные образования. Во-вторых, в отношении органов влас-
ти позиция противоречивая. Одни органы не признаются 
юридическими лицами (например, федеральные органы 
законодательной власти, Правительство Российской 
Федерации и т. д.), другие относятся к юридическим 
лицам (например, законодательные и исполнительные 
органы власти субъектов Российской Федерации и т. д.). 
В-третьих, сами публично-правовые образования в лице 
своих органов вправе создавать коммерческие юриди-
ческие лица (например, государственные унитарные 
предприятия) и некоммерческие юридические лица (го-
сударственные корпорации, государственные компании, 
фонды и т. д.).

Проведенный анализ позволяет нам провести класси-
фикацию существующих юридических лиц публичного 
права.

В зависимости от интересов, лежащих в основе со-
здания юридического лица, предлагается выделять два 
вида юридических лиц: частные юридические лица 
и публичные юридические лица. Юридическими ли-
цами могут быть организации, созданные организа-
циями и гражданами в целях удовлетворения частных 
интересов (частные юридические лица), либо создан-
ные Российской Федерацией, субъектами Российской 
Федерации, муниципальными образованиями в целях 
удовлетворения общественных интересов (публичные 
юридические лица).

В зависимости от цели создания выделяются следую-
щие публичные юридические лица: 

1. Коммерческие юридические лица (имеют в качестве 
основной цели извлечение прибыли), которые делятся: 

– на государственные, муниципальные предприятия;
– казенные предприятия; 
2. Некоммерческие юридические лица (имеющие 

целью осуществление социальных, управленческих или 
иных общественно полезных функций) в форме: 

– государственных корпораций (агентства, Цент-
ральный банк, Внешэкономбанк, фонды, созданные Рос-
сийской Федерацией);

– государственных компаний; 
– государственных, муниципальных учреждений, 

в том числе автономных, которые могут быть как наде-
лены властными полномочиями, так и не наделены ими 
(медицинские, культурные, учебные). 

По вещно-правовому признаку публичные юриди-
ческие лица можно разделить на следующие:

1. Находящиеся в собственности: 
– Российской Федерации;
– субъекта Российской Федерации;
– муниципальных образований.
2. Имеющие имущество:
– в оперативном управлении (например, автономные 

учреждения, казенные предприятия);
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– на праве хозяйственного ведения (например, госу-
дарственное или муниципальное унитарное предпри-
ятие);

– на праве собственности (государственные корпора-
ции).

В зависимости от задач, поставленных перед публич-
ными юридическими лицами при их создании, выделя-
ются: 

1) имеющие целью осуществление социальных функ
ций (медицинские, культурные и т. д.);

2) имеющие целью осуществление управленческих 
функций (Фонд социального страхования Российской 
Федерации, Центральный банк Российской Федерации, 
Пенсионный фонд Российской Федерации и т. д.). Среди 

последних можно выделить юридические лица публич-
ного права, осуществляющие:

– правоохранительные функции;
– функции обороны (военизированные организа-

ции);
– финансово-кредитные; 
– другие;
3) имеющие целью осуществление иных обществен-

но полезных функций (например, государственные и му-
ниципальные учебные учреждения, благотворительные 
фонды и т. д.);

4) имеющие целью управление государственной, му-
ниципальной собственностью (государственные, муни-
ципальные предприятия, казенные предприятия).
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