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Аннотация: В статье проводится анализ правового регулирования оснований и порядка создания 
юридических лиц публично-правовыми образованиями в России и Германии. Отмечается, что основ-
ными принципами участия государства и муниципальных образований в хозяйственных отношениях 
являются принципы специальной правоспособности, субсидиарности и экономической эффективно-
сти. Данные принципы являются легитимацией создания юридических лиц государством и муници-
пальными образованиями. В статье также проанализированы организационно-правовые формы хо-
зяйствующих субъектах, которые вправе создавать государство и муниципалитеты в России и Герма-
нии, исследована правовая природа юридических лиц публичного права, органов власти как субъек-
тов гражданского права. 
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Abstract: The article analyzes the legal regulation of the grounds and procedure for establishing legal entities 
of public law entities in Russia and Germany. It is noted that the basic principles of the state and municipal 
participation in economic relations are the principles of the special legal capacity of subsidiarity and cost-
effectiveness. These principles are legitimized the creation of the state and the municipalities of legal enti-
ties. The paper also analyzed the organizational and legal forms of business entities are entitled to establish 
the state and municipalities in Russia and Germany, studied the legal nature of the legal entities of public 
law, as the authorities of civil law subjects. 
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Публичные задачи как легитимация и 
ограничитель создания и деятельности 
хозяйствующих субъектов (компаний) 
публичных форм собственности 

Правовое регулирование оснований созда-
ния публичных компаний1 в Германии 

Создание и деятельность организаций пуб-
личных форм собственности (государ-
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ственной и муниципальной)  в Германии 
основаны на двух основных подходах: (1) 
необходимости легитимации существова-
ния таких лиц и (2) равенства организаций 
публичных форм собственности с частны-
ми организациями в качестве общего пра-
вила (недопустимость установления приви-
легий, послаблений, изъятий для публич-
ных организаций). 
Легитимация создания и сохранения (дея-
тельности)  организаций публичных форм 
собственности предполагает наличие т.н. 
«публичного интереса» (öffentliches Interes-
se) либо «публичной» (общественно значи-
мой) цели (öffentlicher Zweck), которые 
удовлетворяются (достигаются) непосред-
ственно путем создания и деятельности 
соответствующей организации. Данное 
требование закреплено применительно ко 
всем уровням публичной власти. Так, на 
уровне Федерации (Bundesebene) соответ-
ствующие нормы содержатся в Положении 
(Законе) о бюджетном процессе (Bundes-
haushaltsordnung).  
 
Положение выделяет две группы субъектов 
с участием Федерации: юридические лица 
публичного права (juristische Personen des 
öffentlichen Rechts) в непосредственном 
подчинении Федерации, а также организа-
ции частно-правовых форм, в которых Фе-
дерация имеет долевое участие. 
В отношении последних § 65 Положения, в 
частности, предусматривает: 
«(1) Федерации следует участвовать в со-
здаваемом или существующем предприя-
тии частно-правовой формы организации 
только, если: 
1. имеется важный (значимый) интерес Фе-
дерации, и преследуемая в этой связи Фе-
дерацией цель не может быть достигнута 
лучше или экономически эффективнее 
иными способами, 
2. финансовые обязательства Федерации 
ограничены определенной суммой, 
3. Федерация будет иметь соразмерное вли-
яние на предприятие, в частности, посред-

ством участия в Наблюдательном совете 
или ином сопоставимом органе, 
4. гарантируется, что годовой отчет и отчет 
о состоянии дел будут составляться и про-
веряться по правилам Третьей книги Тор-
гового уложения для крупных обществ на 
капитале (если это не вступает в противо-
речие с другими законодательными норма-
ми)»2. 
Следует подчеркнуть, что закон требует 
одновременного наличия всех перечислен-
ных предпосылок, а также соблюдения 
определенной процедуры, установленной 
последующими нормами цитируемого па-
раграфа: 
«(2) Профильное (уполномоченное) феде-
ральное министерство обязано получить 
согласие Федерального министерства фи-
нансов и привлечь его еще до того, как бу-
дут приобретены, увеличены или отчужде-
ны доли в предприятии. То же действует и 
в отношении изменения номинального ка-
питала или предмета деятельности пред-
приятия, а также изменения влияния Феде-
рации на предприятие. [Во всех этих случа-
ях – доп. авт.] Федеральное министерство 
финансов должно привлекаться к ведению 
переговоров». Закон также выделяет пред-
приятия, имеющие «особое значение», 
устанавливая, что если их отчуждение не 
предусмотрено бюджетом, то оно может 
быть осуществлено только с согласия Бун-
дестага и Бундесрата. 
 
Наряду с предприятиями (организациями) 
частно-правовых форм закон предусматри-
вает также возможность создания публич-
но-правовыми образованиями таких юри-
дических лиц как учреждения публичного 
права (Anstalt des öffentlichen Rechts), фон-
ды публичного права (Stiftung des öffentli-
chen Rechts), т.н. «собственные предприя-
тия» (Eigenbetrieb) и «управляемые пред-
приятия» (Regiebetrieb). Заметим, что за 
исключением фондов, все перечисленные 
формы хозяйствующих субъектов могут 
использоваться только публично-
правовыми образованиями. Кроме того, 
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необходимо иметь в виду, что собственные 
и управляемые предприятия (Федерации, 
земель, муниципалитетов) не являются са-
мостоятельными юридическими лицами, и 
поэтому как организационно-правовые 
формы предприятий в Германском граж-
данском уложении не встречаются. Пуб-
лично-правовые образования вправе также 
участвовать и в юридических лицах других 
организационно-правовых форм, преду-
смотренных гражданским законодатель-
ством (например, зарегистрированные со-
юзы/объединения – eingetragener Verein), 
специализированные юридические лица 
межмуниципальной хозяйственной коопе-
рации (например, т.н. целевые сою-
зы/объединения – Zweckverband). Наконец, 
сами публично-правовые образования как 
территориальные объединения (Gebietskör-
perschaft) также являются самостоятельны-
ми участниками правоотношений. Более 
подробно речь об организационно-
правовых формах хозяйствующих субъек-
тов с участием публичной власти пойдет 
ниже. 
 
Перечень задач, легитимирующих участие 
Федерации в хозяйственной деятельности 
(в т.ч. путем создания организаций и уча-
стия в них) установлен ст. 73 (исключи-
тельная компетенция) и ст. 74 (конкуриру-
ющая компетенция) Основного закона Фе-
деративной Республики Германия3. 
Регулирование права на создание организа-
ций или участие в таковых на уровне феде-
ральных земель аналогично федеральному. 
Так, § 65 Положения (Закона) о бюджетном 
процессе в Земле Северный Рейн-
Вестфалия устанавливает, что:  
«(1) Земле следует … участвовать в созда-
ваемом или существующем предприятии 
частно-правовой формы организации толь-
ко, если: 
1. имеется важный (значимый) интерес 
Земли, и преследуемая в этой связи Землей 
цель не может быть достигнута лучше или 
экономически эффективнее иными спосо-
бами, 

2. финансовые обязательства Земли огра-
ничены определенной суммой, 
3. Земля будет иметь соразмерное влияние 
на предприятие, в частности, посредством 
участия в Наблюдательном совете или 
ином сопоставимом органе, 
4. гарантируется, что годовой отчет и отчет 
о состоянии дел будут составляться и про-
веряться по правилам Третьей книги Тор-
гового уложения для крупных обществ на 
капитале, 
5. в приложении к годовому отчету обеспе-
чивается раскрытие информации о полу-
ченных доходах каждого члена органа 
управления, Наблюдательного или Кон-
сультативного совета, иных сопоставимых 
органов поименно и с разбивкой на базо-
вую и переменную (зависящую  от резуль-
татов деятельности организации)»4. 
Порядок принятия решения об участии 
Земли в таких юридических лицах также 
аналогичен закрепленному на федеральном 
уровне. 
 
Обращаясь к регулированию права на со-
здание юридических лиц на муниципаль-
ном уровне, отметим, что в Германии реа-
лизована модель т.н. «двухуровневого» 
местного самоуправления (исключения со-
ставляют города-земли Берлин, Гамбург; 
свои особенности имеет город-земля Бре-
мен), а регулирование местного самоуправ-
ления является прерогативой федеральных 
земель5. Соответственно, нормы, опреде-
ляющие базовые подходы к созданию орга-
низаций муниципальными образованиями, 
содержатся в законодательстве земель и, 
как правило, применительно к каждому 
«типу» муниципальных образований – об-
щинам (поселениям – Gemeinde), районам 
(Landkreise), городским округам (в россий-
ской терминологии; в буквальном переводе 
термин kreisfreie Stadt означает «город вне 
района», «город, свободный от района»). 
Так, § 107 Положения об общинах Земли 
Северный Рейн-Вестфалия устанавливает, 
что: 
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«(1) Община вправе заниматься хозяй-
ственной деятельностью для решения воз-
ложенных на нее задач, если: 
1. такая деятельность вызвана необходимо-
стью достижения публичной (общественно 
значимой) цели, 
2. по своему масштабу и формам эта 
деятельность находится в разумном соот-
ношении с возможностями общины и 
3. при этом публичная (общественно зна-
чимая) цель не может быть реализована 
иными хозяйствующими субъектами лучше 
и экономически эффективнее (за исключе-
нием водоснабжения, общественных пере-
возок и эксплуатации телекоммуникацион-
ных сетей)»6; при этом эксплуатация теле-
коммуникационных сетей в смысле данно-
го Положения не охватывает сбыт и уста-
новку телекоммуникационного оборудова-
ния конечным потребителям. 
Примечательно, что данный параграф так-
же содержит нормы о видах деятельности 
(а также – добавим – об организациях, 
осуществляющих подобные виды деятель-
ности), которую, по мнению земельного 
законодателя, нельзя считать хозяйствен-
ной: 
«(2) Не считается хозяйственной деятель-
ностью в смысле абзаца (1) данного пара-
графа эксплуатация (деятельность): 
1. учреждений (Einrichtungen), которые об-
щина обязана иметь в силу прямого указа-
ния закона, 
2. публичных учреждений, необходи-
мых для оказания социальных и культур-
ных услуг жителям, в частности, в сфере: 

 воспитания, образования и культуры 
(школ, народных университетов, 
дневных детских учреждений и иных 
учреждений для помощи несовершен-
нолетним, библиотек, музеев, выста-
вок, опер, театров, кинотеатров, ор-
кестров, театральных площадок, мест 
встреч), 

 спорта и отдыха (спортивных соору-
жений, зоологических и ботанических 
садов, лесных, садовых и парковых 
зон, мест для ночлега организованных 

групп, бассейны, сооружения для 
проведения массовых гуляний и 
празднеств), 

 здравоохранения и социальной под-
держки (больницы, учреждения риту-
альных услуг, санатории, курпарки, 
дома для престарелых и лиц с ограни-
ченными возможностями, женские 
дома, консультационные пункты по 
социальным вопросам), 

3. учреждений, служащих очистке 
улиц и благоустройству, содействию разви-
тию экономики или обеспечению жильем, 
4. учреждений по охране окружающей 
среды, в частности, удалению твердых и 
жидких отходов, ярмарочной и выставоч-
ной деятельности, 
5. учреждений, служащих исключи-
тельно покрытию собственных потребно-
стей общины или объединения общин»7. 
Данный – весьма широкий - перечень изъя-
тий из понятия «хозяйственная деятель-
ность» подвергается довольно жесткой 
критике как со стороны предприниматель-
ских кругов, так и в кругах политических. 
Справедливости ради необходимо сказать, 
что данный перечень (и подобные ему) 
служит не монополизации перечисленных 
сфер деятельности муниципалитетами, а 
является гарантией того, что эти вопросы 
не выпадут из поля зрения общин. На прак-
тике во многих перечисленных секторах 
давно и активно действуют частные хозяй-
ствующие субъекты, а некоторые из этих 
секторов уже давно стали конкурентными 
сферами предпринимательской деятельно-
сти. 
 
Более жестко урегулированы основания и 
пределы участия общин в хозяйственной 
деятельности, к примеру, в Земле Меклен-
бург-Передняя Померания. § 68 Устава 
местного самоуправления Земли Меклен-
бург-Передняя Померания (закон Земли, в 
котором урегулированы все три типа муни-
ципальных образований) посвящен муни-
ципальной хозяйственной деятельности и 
учреждениям. 
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«(1) Под хозяйственной деятельностью по-
нимается эксплуатация предприятия, кото-
рое действует на рынке в качестве произво-
дителя, сбытовика или распределителя то-
варов или услуг, поскольку соответствую-
щая деятельность по своему характеру мог-
ла бы осуществляться частными лицами с 
целью извлечения прибыли. Хозяйственной 
деятельностью считается также эксплуата-
ция учреждений, предусмотренных абз. 3. 
(2) Создание предприятий общины (и уча-
стие в них) допустимо только, если: 
1. легитимацией предприятия является 
[реализуемая им – доп. авт.] публичная 
(общественно значимая) цель, 
2. предприятие по своему характеру и мас-
штабу находится в разумном соотношении 
с возможностями общины и предполагае-
мой потребности [в услугах – доп. авт.], 
3. община в состоянии решать задачу 
как минимум не хуже и экономически не 
менее эффективно, чем другие лица. 
Деятельность, в которой община участвует 
на конкурентном рынке исключительно 
или преимущественно с целью получения 
прибыли, не соответствует публичным 
(общественно значимым) целям. Хозяй-
ственная деятельность в сфере энерго-, га-
зо- и теплоснабжения считается служащей 
публичным (общественно значимым) целям 
и в случаях, если она осуществляется за 
пределами общины. 
(3) Учреждениями в смысле предл. 2 абз. 1 
являются: 
1. учреждения, которые община обяза-
на иметь в силу прямого указания закона, 
2. учреждения систем образования и 
воспитания, развития искусств, физической 
культуры, здравоохранения и общественно-
го призрения (благотворительной помощи) 
и подобные им, 
3. учреждения, служащие исключи-
тельно покрытию собственных потребно-
стей общины или объединения общин и 
4. учреждения по производству энер-
гии, особенно возобновляемой, поскольку 
они находятся в разумном соотношении с 
возможностями общины»8. 

Общим для всех организаций, создаваемых 
публичной властью или при ее участии, 
является соответствие задач и предмета 
деятельности таких организаций (незави-
симо от степени их самостоятельности и 
организационно-правовой формы) публич-
ным задачам соответствующего публично-
правового образования. При регулировании 
этой зависимости для различных уровней 
власти в немецком законодательстве проч-
но укоренился принцип субсидиарности. 
Его суть заключается в том, что публичные 
задачи должны решаться, в первую оче-
редь, на самом низовом уровне, на котором 
они в принципе могут быть решены. Таким 
образом, применительно к публичным за-
дачам компетенция низовых уровней вла-
сти (общин в системе местного самоуправ-
ления и федеральных земель в системе гос-
ударственного управления) базируется на 
принципе «генерального полномочия»  
(Allzuständigkeit), который означает что эти 
уровни решают весь круг публичных (му-
ниципальных или государственных) задач, 
кроме тех, что выходят за рамки их воз-
можностей, не соответствуют их природе, и 
отнесены – соответственно – к компетен-
ции более высоких уровней. При этом за-
конодатель ни на уровне Федерации, ни на 
уровне земель не устанавливает каких-либо 
перечней задач этих уровней. Компетенции 
общин принцип специальной правоспособ-
ности присущ в той же мере, что и прочим 
публично-правовым образованиям, однако 
в законах он дефинируется исходя из целей 
и задач местного самоуправления, которые 
являются и легитимацией, и ограничителем 
круга таких задач (и – соответственно – 
оснований для создания компаний и уча-
стия в хозяйственной жизни в иных фор-
мах). 

В Основном законе Германии принцип «ге-
нерального полномочия» в отношении об-
щин закреплен в абзаце 2 ст. 28: «Общинам 
должно быть гарантировано право решения 
всех задач (дел) местного сообщества в 
рамках действующего законодательства 
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под свою ответственность. Объединения 
(союзы) общин в пределах законодательно 
установленного круга задач и в рамках дей-
ствующего законодательства обладают 
правом самоуправления…»9. Эта норма 
имплементируется в законодательстве зе-
мель. Так, ст. 6 Положения об общинах 
Земли Бавария устанавливает: 
(1) Общины на своей территории уполно-
мочены выполнять (решать) все публичные 
задачи. Исключения из этого правила уста-
навливаются законом. 
(2) Задачи общины делятся на собственные 
и делегированные»10. 
В свою очередь, ст. 5 Положения о районах 
Земли Бавария определяет подходы к ком-
петенции районов: 
«(1) Круг собственных задач района вклю-
чает все дела в пределах района, если они 
выходят за рамки одной общины (носят 
надобщинный характер – «überörtlich» – 
прим. авт.). 
(2) По делам, входящим в собственную 
компетенцию, районы действуют по своему 
усмотрению. Они связаны лишь действую-
щими законодательными предписания-
ми»11. 
Аналогично регулируется компетенция 
общин и районов и в других федеральных 
землях. 

Ст. 68 Положения об общинах Земли Мек-
ленбург-Передняя Померания устанавлива-
ет, что: 
«(4) Если иное не установлено настоящим 
Законом и изданными в целях его реализа-
ции правовыми предписаниями, то община 
вправе создавать и эксплуатировать пред-
приятия и учреждения, не входящие в 
структуру администрации общины в сле-
дующих организационных формах: 
1. собственное предприятие общины, 
2. муниципальное предприятие, 
3. в организационно-правовых формах 
частного права. 
Создание акционерных обществ, а также 
реорганизация существующих предприятий 
и учреждений в таковые запрещены. 

(5) Община не вправе создавать банковские 
организации. Применительно к местным 
сберегательным кассам действуют специ-
альные нормы… 
(7) При принятии представительным орга-
ном общины решения о хозяйственной дея-
тельности … следует учитывать послед-
ствия планируемой хозяйственной деятель-
ности для малых предприятий и ремеслен-
ников. С этой целью община должна забла-
говременно запросить письменный отзыв 
уполномоченных торгово-промышленной 
палаты и палаты ремесленников с предо-
ставлением им 4-недельного срока»12. 
Применительно к федеральным землям Ос-
новной закон также закрепляет принцип 
«генерального полномочия»: всё, что не 
урегулировано иначе, относится к компе-
тенции земель. В то же время этот принцип 
на практике сильно деформирован феде-
ральным регулированием (т.е. существова-
нием на федеральном уровне большого 
массива законодательных установлений, 
ограничивающих компетенцию земель в 
пользу Федерации). В рамках нынешнего 
этапа реформы федеративных отношений 
стороны пришли к соглашению о необхо-
димости расширения компетенции земель, 
в т.ч. путем изъятия тех или иных полно-
мочий из компетенции Федерации13. Кон-
ституции федеральных земель не содержат 
каких-либо перечней вопросов (задач) «зе-
мельного значения». Собственно, подобное 
регулирование представляется логичным, 
коль скоро компетенция базируется на 
принципе «генерального полномочия» раз-
решать все вопросы государственного зна-
чения, кроме тех, что отнесены к компе-
тенции Федерации. 

Таким образом, лишь применительно к Фе-
дерации можно говорить о существовании 
некоего перечня (каталога) задач, который 
определяется ее компетенцией, установ-
ленной ст.ст. 73-74 Основного закона. Од-
нако указанные нормы являются лишь ос-
новой для формирования компетенции Фе-
дерации. Базовый принцип субсидиарности 
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применяется к установлению компетенции 
любого уровня публичной власти, а на 
практике также и к решению задач, отне-
сенных к его компетенции. Так, при выборе 
того или иного способа принятия решения 
публичной задачи публичная власть долж-
на проверить, может ли данная задача быть 
решена частными хозяйствующими субъек-
тами как минимум столь же эффективно, 
как и публичными. И только если это в си-
лу каких-либо причин невозможно, прини-
мается решение о создании публичного (с 
участием публичного собственника) хозяй-
ствующего субъекта. Так, например, среди 
традиционных секторов публичного хозяй-
ства в Германии можно назвать энергетику, 
общественный транспорт и дороги, водо-
снабжение. Однако во всех перечисленных 
секторах уже давно и успешно действуют и 
частные хозяйствующие субъекты, в связи 
с чем роль государства и муниципалитетов 
здесь постепенно снижается. 

Правовое регулирование оснований созда-
ния публичных компаний в России 

Принципиально важно отметить (и в этом 
плане понимание и регулирование участия 
публичной власти в хозяйственных отно-
шениях в России и Германии принципи-
ально сходно), что публично-правовые об-
разования (Российская Федерация, субъек-
ты РФ и муниципальные образования) яв-
ляются особыми субъектами экономиче-
ской (хозяйственной) деятельности. Это 
находит отражение в т. ч. и в сфере право-
вого регулирования гражданско-правовых 
отношений, о чем прямо говорит и Граж-
данский кодекс РФ (ст. 124). Природа госу-
дарства и муниципалитетов — это природа 
властных публичных институтов, а не хо-
зяйствующих субъектов. Наделение их 
гражданской правоспособностью необхо-
димо лишь постольку, поскольку решение 
задач, стоящих перед публичной властью, 
невозможно без участия в хозяйственной 
жизни, без вступления в некоторые граж-
данско-правовые отношения. 

Упомянутая статья ГК РФ относит Россий-
скую Федерацию к участникам граждан-
ских правоотношений наряду с субъектами 
Федерации, мунициплаьными образовани-
ями, физическими и юридическими лица-
ми. Основным вопросом, требующим ре-
шения в связи с участием Российской Фе-
дерации в гражданском обороте, является 
определение ее правоспособности. Приме-
чательно, что в российской научной лите-
ратуре до настоящего времени нередко вы-
сказывается точка зрения о наличии у пуб-
лично-правового образования (в т.ч. Рос-
сийской Федерации) общей правоспособ-
ности и – следовательно - права заключать 
любые сделки14.  

По нашему мнению, такое правило не соот-
ветствовало бы функциям участия государ-
ства в гражданско-правовых отношениях и 
создавало бы во многих случаях необосно-
ванную конкуренцию между государствен-
ными и частными организациями, что нель-
зя признать экономически оправданным и 
верным с точки зрения права. Подобная 
конкуренция и связанное с этим возможное 
вытеснение государством частных хозяй-
ствующих субъектов противоречило бы и 
принципу субсидиарности, целям госдурас-
тва в современном обществе и являлось бы, 
по нашему убеждению, системной ошиб-
кой. Неслучайно Конституционный Суд РФ 
неоднократно подчеркивал, что Российская 
Федерация и субъекты Российской Федера-
ции участвуют в гражданско-правовых от-
ношениях как субъекты со специальной 
правоспособностью, которая в силу их пуб-
лично-правовой природы не совпадает с 
правоспособностью других субъектов 
гражданского права - граждан и юридиче-
ских лиц15. 

Принцип специальной правоспособности 
Российской Федерации при участии в 
гражданском обороте проявляется и при 
регулировании создания хозяйствующих 
субъектов тех или иных организационно-
правовых форм. Так, например, государ-
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ственные унитарные предприятия могут 
быть созданы только для целей, установ-
ленных в пункте 4 статьи 8 Федерального 
закона «О государственных и муниципаль-
ных унитарных предприятиях». Такими 
целями, в частности, являются необходи-
мость использования имущества, привати-
зация которого запрещена, решения соци-
альных задач (реализация товаров и услуг 
по минимальным ценам), осуществления 
деятельности в отраслях, связанных с обес-
печением безопасности Российской Феде-
рации, необходимость производства про-
дукции, изъятой из оборота или ограничен-
но оборотоспособной. Государственные 
учреждения создаются для выполнения 
работ, оказания услуг в целях обеспечения 
реализации полномочий органов государ-
ственной власти в сферах науки, образова-
ния, здравоохранения, культуры, социаль-
ной защиты, занятости населения, физиче-
ской культуры, спорта и иных сферах (ста-
тья 9.2 Федерального закона «О некоммер-
ческих организациях»). Публично-
правовые компании могут быть созданы в 
целях проведения государственной полити-
ки, предоставления государственных услуг, 
управления государственным имуществом, 
обеспечения модернизации и инновацион-
ного развития экономики, осуществления 
контрольных, управленческих и иных об-
щественно полезных функций и полномо-
чий в отдельных сферах и отраслях эконо-
мики, реализации особо важных проектов и 
государственных программ, в том числе по 
социально-экономическому развитию реги-
онов, а также в целях выполнения иных 
функций и полномочий публично-
правового характера (пункт 5 статьи 2 Фе-
дерального закона «О публично-правовых 
компаниях»). 

Участвуя в хозяйственных обществах, гос-
ударство (в т.ч. Российская Федерация) 
также выражает публичные интересы, что 
обусловливает наличие особых корпора-
тивных прав и обязанностей публично-
правового образования (например, «золотая 

акция», обязанности, установленные поста-
новлением Правительства Российской Фе-
дерации  от 22.02.1997 г. № 214). Помимо 
этого, само юридическое лицо с государ-
ственным участием приобретает особенно-
сти участия в гражданском обороте. Так, 
хозяйственные общества, в уставном капи-
тале которых доля участия Российской Фе-
дерации превышает 50%, ограничиваются в 
свободе заключения договоров и должны 
осуществлять закупки товаров, работ и 
услуг в соответствии с требованиями Феде-
рального закона «О закупках товаров, ра-
бот, услуг отдельными видами юридиче-
ских лиц». 

В связи с изложенным, можно утверждать, 
что основополагающим условием участия 
Российской Федерации в гражданско-
правовых отношениях, в том числе при со-
здании юридических лиц, является соблю-
дение принципа специальной правоспособ-
ности как самого публично-правового об-
разования, так и создаваемых им организа-
ций. При этом нельзя не отметить, что спе-
цифика Российской Федерации по сравне-
нию с другими публично-правовыми обра-
зованиями заключается в том, что именно 
она осуществляет законодательное регули-
рование гражданско-правовых отношений. 
Соответственно, образно говоря, Россий-
ская Федерация выступает одновременно в 
роли автора правил, арбитра и игрока. Это 
дает ей возможность достаточно широко 
толковать принцип специальной правоспо-
собности и механизмы его реализации. Об 
этом свидетельствует, к примеру, появле-
ние тех или иных организационно-
правовых форм участия Российской Феде-
рации в гражданском обороте – сначала 
государственных корпораций, каждая из 
которых регулируется самостоятельным 
федеральным законом, затем – публично-
правовых компаний. При этом федераль-
ный законодатель сам определяет и цели 
деятельности этих компаний (часть из ко-
торых, к слову, действует в т.ч. и на конку-
рентных рынках), что осложняет четкую 
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фиксацию пределов хозяйственной дея-
тельности Российской Федерации, но не 
отменяет действия самого принципа специ-
альной правоспособности. Основным огра-
ничителем выступают нормы ст. ст. 71, 72 
Конституции РФ, очерчивающие компе-
тенцию Российской Федерации 

Применительно к субъектам Федерации и 
муниципальным образованиям в России в 
целом сформировалось понимание того, 
что их участие в хозяйственной деятельно-
сти (в т.ч. право на создание публичных 
компаний) должно находиться в соответ-
ствии с компетенцией соответствующего 
публично-правового образования. В свою 
очередь, для регулирования компетенции 
этих уровней власти российский законода-
тель выбрал принципиально иной подход, 
нежели законодатели Германии. Можно 
выделить, как минимум, два ключевых от-
личия. Во-первых, в России использован 
т.н. перечневый подход (т.е. установление 
компетенции посредством формирования 
перечней задач и полномочий, носящих по 
сути закрытый характер). Во-вторых, регу-
лирование компетенции для всех уровней 
публичной власти осуществляется на феде-
ральном уровне (относительно небольшое 
изъятие из этого правила – предоставление 
субъектам Федерации права перераспреде-
лять компетенцию местного самоуправле-
ния в пределах федерально установленных 
перечней задач16). Таким образом, можно 
утверждать, что компетенция субъектов 
Федерации и муниципальных образований 
в России формируется на принципе специ-
альной правоспособности, облеченном в 
достаточно жесткие формы.  

Право муниципальных образований на ор-
ганизацию и участие в хозяйственной дея-
тельности определяется задачами местного 
самоуправления - и в первую очередь, 
необходимостью решения вопросов мест-
ного значения. Иначе говоря, обладая спе-
циальной (ограниченной) правоспособно-
стью, муниципалитеты вправе заниматься 

хозяйственной деятельностью (в т.ч. путем 
создания хозяйствующих субъектов или 
участия в таковых) исключительно по-
стольку, поскольку эта деятельность необ-
ходима для выполнения задач местного 
самоуправления (для решения вопросов 
местного значения и выполнения отдель-
ных иных полномочий). Как уже неодно-
кратно отмечалось выше, базовым принци-
пом разграничения компетенции как между 
частной и публичной сферами, так и между 
различными уровнями публичной власти, 
является принцип субсидиарности. Приме-
нительно к разграничению частного и пуб-
личного секторов субсидиарность предпо-
лагает, что публичная власть реализует 
только такие задачи, которые в существу-
ющих условиях не могут рационально ре-
шить отдельный индивид или небольшой 
коллектив. Из этого же принципа вытекает 
и разграничение компетенции между муни-
ципалитетами и государством (его различ-
ными уровнями): государство принимает на 
себя решение только таких задач, которые 
не в состоянии решать местное самоуправ-
ление. Данный подход на современном эта-
пе общественного развития типичен (и да-
же естественен) для всех европейских стран 
и соответствует достигнутому в развитых 
странах мирового сообщества уровню по-
нимания местного самоуправления как 
уровня (формы) публичной власти. По-
скольку местное самоуправление конститу-
ировано в современном государстве (в т. ч. 
в России) как форма публичной власти, то 
соврешенно логично, что на него (как и на 
государство) распространяется действие 
упомянутых принципов - субсидиарности и 
ограниченной (специальной) правоспособ-
ности. 

Для компетенции местного самоуправления 
в России (собственно, как и Германии, и 
других европейских стран) типично нали-
чие двух самостоятельных «блоков» задач: 
т. н. собственных (вытекающих непосред-
ственно из природы института местного 
самоуправления) и делегированных задач 
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(исполнение которых возлагается на мест-
ное самоуправление иными субъектами, 
которым законом предоставлено такое пра-
во — как правило, государством). Тради-
ционное для европейских стран деление 
собственных задач муниципалитетов на 
обязательные (от решения которых муни-
ципалитеты не вправе уклоняться) и добро-
вольные (факультативные) задачи (которые 
муниципалитеты вправе, но не обязаны 
решать), было заложено и в Федеральном 
законе № 131-ФЗ, однако в ходе дальней-
шей непрерывной трансформации данного 
Закона, претерпело существенные измене-
ния и по сути утратило свое значение. 

В соответствии с действующим российским 
законодательством, муниципальное образо-
вание вправе заниматься хозяйственной 
деятельностью в целях: 

 решения вопросов местного значения, 
прямо установленных Федеральным 
законом «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в 
РФ» № 131-ФЗ применительно к со-
ответствующему типу (ст. 14 - посе-
ления, ст. 15 - муниципальные райо-
ны, ст. 16 - городские округа) ; 

 решения «факультативных» вопросов 
местного значения, установленных 
уставом муниципального образова-
ния, при условии соблюдения требо-
ваний законодательства о местном 
самоуправлении (если соответствую-
щий вопрос не отнесен к компетенции 
других публично-правовых образова-
ний, не исключен из компетенции му-
ниципального образования в силу за-
кона, а также, если у муниципального 
образования имеются собственные 
материальные ресурсы и финансовые 
средства для его решения); 

 исполнения делегированных муници-
пальному образованию государствен-
ных полномочий - в случаях, формах 
и объемах, прямо установленных де-
легирующими органами государ-

ственной власти и определяемых в т. 
ч. передаваемым в этих целях ресурс-
ным обеспечением; 

 исполнения отдельных полномочий 
иных муниципальных образований - 
на основании соглашений, заключае-
мых между муниципальными образо-
ваниями в порядке, установленном ч. 
4 ст. 15, либо на основании иных со-
глашений, в пределах, определяемых 
передаваемыми полномочиями и объ-
емом субвенций, выделяемых делеги-
рующей стороной. 

 для реализации прав, прямо перечис-
ленных в ч. 1 ст. 14.1, 15.1, 16.1 Зако-
на; 

 для участия в осуществлении иных 
государственных полномочий, не пе-
реданных им в соответствии со ст. 19 
Закона, если это участие предусмот-
рено федеральными законами; и 

 для решения иных вопросов, не отне-
сенных к компетенции органов мест-
ного самоуправления других муници-
пальных образований, органов госу-
дарственной власти и не исключен-
ных из их компетенции федеральны-
ми законами и законами субъектов 
РФ. 

Муниципальные образования не вправе 
заниматься хозяйственной деятельностью 
(в т.ч. путем создания хозяйствующих 
субъектов или участия в таковых) для ре-
шения иных вопросов. При этом деятель-
ность созданных муниципальным образо-
ванием хозяйствующих субъектов должна 
находиться в непосредственной и очевид-
ной связи, как минимум, с одной из пере-
численных выше целей (категорий вопро-
сов местного значения или делегированных 
полномочий). В противном случае легити-
мация такого субъекта будет отсутствовать. 

В свою очередь, право на хозяйственную 
деятельность является предпосылкой права 
на создание муниципалитетами хозяйству-
ющих субъектов и участие в них. Однако 
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между этими правами нет тождества - по-
следнее является частным случаем, состав-
ной частью первого. Поскольку право на 
хозяйственную деятельность может реали-
зовываться муниципальными образования-
ми (равно как и субъектами Федерации) не 
только путем создания хозяйствующих 
субъектов и участия в них, но и путем при-
влечения частных хозяйствующих субъек-
тов (закупки для публичных нужд, государ-
ственно- или муниципально-частное парт-
нерство), то очевидно, что право на созда-
ние публичных (государственных или му-
ниципальных) компаний и участия в тако-
вых значительно у́же права на хозяйствен-
ную деятельность и сопряжено с дополни-
тельными ограничениями и условиями. В 
то же время право на создание собственных 
хозяйствующих субъектов и участие в та-
ковых не может быть реализовано, если не 
соблюдены ограничения права на занятие 
хозяйственной деятельностью. Т.е. муни-
ципалитет не вправе создавать хозяйству-
ющие субъекты, которые не решают вопро-
сы местного значения, закрепленные за 
муниципалитетом-учредителем в силу за-
кона, устава или соглашения, либо не ис-
полняют таким образом делегированные 
государственные полномочия (порядок и 
условия создания хозяйствующих субъек-
тов в этом случае могут быть установлены 
в законе, которым делегируются полномо-
чия) или реализацию прав, предусмотрен-
ных статьями 14.1, 15.1, 16.1 Закона № 131-
ФЗ. Аналогичные ограничения характерны 
и для субъектов Федерации, чья компетен-
ция определяется в соответствии с главой 
IV.1 Федерального закона от 06.10.1999 
№184-ФЗ «Об общих принципах организа-
ции законодательных (представительных) и 
исполнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации». 

Организационно-правовые формы хозяй-
ствующих субъектов публичной формы 
собственности 
 

К вопросу о необходимости и понятии 
юридического лица публичного права 
Как известно, в науке гражданского права 
давно ведется дискуссия о необходимости 
разделения юридических лиц частного и 
публичного права17. В основе этой идеи 
лежит наличие специфики правового стату-
са юридических лиц, осуществляющих 
свою деятельность преимущественно в 
публичной сфере, по сравнению с юриди-
ческими лицами, созданными для осу-
ществления частных интересов.  
В частности, обычно выделяются следую-
щие особенности «юридических лиц пуб-
личного права»: 

- они создаются публично-правовыми 
образованиями для выполнения пуб-
лично-правовых функций; 

- их правовой статус и деятельность 
регулируются не только граждан-
ским, но и публичным правом, в 
частности, финансовым, бюджет-
ным; 

- они обладают специальной право-
способностью, вправе участвовать в 
гражданском обороте постольку, по-
скольку это служит достижению 
публичных целей, ради которых они 
созданы; 

- они находятся в значительной сте-
пени под влиянием публичной вла-
сти; 

- автономия воли в принятии решений 
у таких субъектов ограничена; 

-  наконец, они подконтрольны и под-
отчетны государственным органам 
или органам местного самоуправле-
ния. 

Теория юридических лиц публичного права 
воспринята в некоторых странах континен-
тальной правовой системы, в частности, в 
Германии. Вместе с тем необходимо отме-
тить, что формирование и развитие этой 
теории в зарубежных правопорядках про-
исходило исторически, в связи с чем само 
по себе ее признание в таких странах, по 
нашему мнению, не свидетельствует о 
необходимости заимствования этого инсти-
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тута в законодательство Российской Феде-
рации. Вопрос о потребности российской 
правовой системы в институте юридиче-
ских лиц публичного права должен решать-
ся не только на основе анализа его право-
вой природы, но и с учетом его возможного 
взаимодействия с иными институтами рос-
сийского права. Следует заметить, что в 
Германии юридическими лицами публич-
ного права признаются, например, публич-
но-правовые образования, организации со-
циального обеспечения, торгово-
промышленные палаты, адвокатские, нота-
риальные палаты, университеты, школы. 
Кроме того, таковыми признаются и раз-
личные государственные службы и ведом-
ства. В целом, как будет показано ниже, 
система организационно-правовых форм 
юридических лиц в Германии и России от-
личается весьма существенно. 
В российской юридической науке юриди-
ческими лицами публичного права предла-
гается называть, например, территориаль-
ные публичные коллективы (общество пуб-
лично-правового образования), публично-
правовые образования, публично-правовые 
объединения в форме организаций (поли-
тические партии, общественные объедине-
ния), учреждения публичной власти, госу-
дарственные органы18.  
Полагаем, что необходимость признания 
территориальных публичных коллективов 
юридическими лицами в Российской Феде-
рации отсутствует, поскольку население 
публично-правового образования как еди-
ный субъект не участвует в гражданском 
обороте. При этом участие населения в 
публичных правоотношениях (например, 
выражение мнения по важным вопросам, 
принятие определенных решений голосо-
ванием, контроль за деятельностью госу-
дарственной и муниципальной власти) 
осуществляется в рамках публичного пра-
ва, для чего не требуется наличие статуса 
юридического лица. Публично-правовые 
образования в России являются самостоя-
тельными субъектами гражданского права 
наряду с физическими и юридическими 

лицами (упомянутая ст. 124 ГК РФ), в связи 
с чем не нуждаются в дополнительном пра-
вовом статусе. Признание общественных 
объединений в качестве юридических лиц 
публичного права, по нашему мнению, не 
соответствовало бы их правовой природе, 
которая заключается в объединении част-
ных лиц для реализации собственных инте-
ресов. Наконец, правовой статус учрежде-
ний публичной власти (государственные и 
муниципальные учреждения) в действи-
тельности имеет специфику, однако осо-
бенности таких организаций могут быть 
учтены в рамках организационно-правовой 
формы юридических лиц частного права. 
Из наиболее ярких особенностей государ-
ственных и муниципальных учреждений, 
отличающих их от юридических лиц част-
ного права, в правовой литературе называ-
ют следующие19: 

1) Цели создания. Отмечается, 
что юридические лица частного права ори-
ентированы на коммерческую деятель-
ность, на получение прибыли, а государ-
ственные и муниципальные учреждения 
создаются в публичных, общественных 
интересах. При этом участие в граждан-
ском обороте и извлечение прибыли не яв-
ляется для них основной деятельностью, а 
допускается только для достижения пуб-
личных задач. По нашему мнению, данный 
аргумент не может быть использован для 
разграничения, поскольку извлечение при-
были в ходе хозяйственной деятельности 
является основной целью деятельности 
только для коммерческих организаций20. 
Некоммерческие организации во всех слу-
чаях участвуют в гражданском обороте и 
осуществляют приносящую доход деятель-
ность только для достижения уставных це-
лей, которые нередко носят общеполезный 
характер. По нашему мнению, ключевым 
отличием коммерческих организаций от 
некоммерческих является не столь нали-
чие/отсутствие цели извлечения прибыли, 
сколько наличие права учредителя на полу-
чение части прибыли21. 
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2) Отсутствие имущества на 
праве собственности. 
Следует отметить, что не только государ-
ственные и муниципальные учреждения не 
имеют права собственности на свое имуще-
ство. Аналогичная ситуация присуща и 
частным учреждениям, а также унитарным 
предприятиям. При этом все указанные 
организации обладают вещным правом на 
свое имущество – правом оперативного 
управления или хозяйственного ведения, в 
чем и проявляется его обособленность. 
Примечательно в этой связи, что немецкой 
системе права (не гражданского!) известно 
существование «организаций», не облада-
ющих ни обособленным имуществом, ни 
статусом юридического лица (собственные 
и управляемые предприятия муниципали-
тетов) – речь о них пойдет ниже. 

3) Государственные и муници-
пальные учреждения не обладают автоно-
мией воли, самостоятельностью и незави-
симостью в принятии решений, лежащими 
в основе юридического лица согласно его 
понятию. 
Любое юридическое лицо в определенной 
мере зависит в принятии решений от воли 
учредителя либо органов юридического 
лица. Степень такого влияния определяется 
особенностями организационно-правовой 
формы юридического лица. Более того, 
существующее российское законодатель-
ство (а вслед за ним и судебная практика) 
довольно последовательно ограничивает 
вмешательство учредителей в оперативную 
деятельность публичных учреждений (и 
унитарных предприятий). 

4) Различные способы создания 
юридических лиц частного права и юриди-
ческих лиц публичного права. Юридиче-
ские лица частного права создаются путем 
объединения капиталов, а учреждения пуб-
личного права – властными актами.  
Указанное различие является не следствием 
различий юридических лиц частного и пуб-
личного права, а результатом разной пра-
вовой природы корпоративных и унитар-
ных организаций.  

Изложенное, по нашему мнению, позволяет 
сделать вывод, что особенности граждан-
ско-правового статуса юридических лиц, 
созданных государством, могут быть учте-
ны в рамках существующих организацион-
но-правовых форм юридических лиц без 
выделения юридических лиц публичного 
права в отдельную категорию. По крайней 
мере, мы не видим достаточно веских при-
чин для столь радикального изменения 
сложившейся системы организационно-
правовых форм юридических лиц. 
Особого внимания заслуживает граждан-
ско-правовой статус органов государствен-
ной власти и местного самоуправления. 
Большинство их признается в России юри-
дическими лицами. Вместе с тем государ-
ственные и муниципальные органы высту-
пают в гражданском обороте не от своего 
имени, а от имени публично-правового об-
разования, что ставит под сомнение их са-
мостоятельную гражданскую правосубъ-
ектность. В соответствии со ст. 48 ГК РФ 
юридическим лицом признается организа-
ция, которая имеет обособленное имуще-
ство и отвечает им по своим обязатель-
ствам, может от своего имени приобретать 
и осуществлять гражданские права и нести 
гражданские обязанности, быть истцом и 
ответчиком в суде. Совершенно очевидно, 
что органы публичной власти не соответ-
ствуют перечисленным критериям (услови-
ям). В концепции развития законодатель-
ства Российской Федерации о юридических 
лицах, рекомендованной Советом при Пре-
зиденте Российской Федерации по кодифи-
кации и совершенствованию гражданского 
законодательства к принятию, отмечается, 
что «в законодательстве Российской Феде-
рации отсутствует ясность в отношении 
того, каковы правовые последствия вы-
ступления в гражданском обороте государ-
ства через его органы, которые одновре-
менно являются юридическими лицами. 
Наличие у органа власти статуса юридиче-
ского лица не должно приводить к тому, 
что стороной совершенной им сделки по 
общему правилу признавалось бы это юри-
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дическое лицо, а не публично-правовое 
образование в целом».  
Полагаем, что более корректным и соответ-
ствующим нормам гражданского законода-
тельства (ст. ст. 124-125 ГК РФ) и правовой 
природе органов публичной власти являет-
ся определение правового статуса этих ор-
ганов как представителей публично-
правового образования (государства или 
муниципального образования), а не юриди-
ческого лица22. Наряду с этим представля-
ется приемлемой и трактовка органа госду-
раственной власти или местного само-
управления не как юридического лица, а 
как субъекта, обладающего правами юри-
дического лица. Примечательно, что фор-
мальное несоответствие государственных и 
муниципальных органов признакам юриди-
ческого лица не препятствует в рамках дей-
ствующего федерального законодательства 
предоставления им бюджетной, бухгалтер-
ской и некоторой организационной обособ-
ленности, необходимой для участия в 
гражданском обороте.  

 
Обзор организационно-правовых форм хо-
зяйствующих субъектов публичной формы 
собственности в Германии 
Все юридические лица в Германии разде-
ляются на юридические лица частного и 
публичного права. Юридическими лицами 
публичного права являются такие юриди-
ческие лица, которые «либо созданы непо-
средственно в силу закона или администра-
тивного акта в качестве исполнителей задач 
публичного характера, и их устройство ре-
гламентируется нормой закона, либо впо-
следствии наделяются правами путем при-
нятия закона или административного акта 
компетентного органа».23  
Основными организационно-правовыми 
формами юридических лиц публичного 
права в Германии являются территориаль-
ные корпорации или публично-правовые 
образования (Gebietskörperschaft), целевые 
объединения (Zweckverband), учреждения 
публичного права (Anstalt des öffentlichen 
Rechts), фонды публичного права (Stiftung 

des öffentlichen Rechts). В качестве родово-
го понятия для перечисленных юридиче-
ских лиц используется понятие «корпора-
ции публичного права» (öffentlich-rechtliche 
Körperschaften), которые отличаются от 
корпораций частного права публично-
правовой организацией и публично-
правовым управлением. Корпорацией пуб-
личного права является правоспособная 
административная единица, организованная 
на основе членства и выполняющая пуб-
личные задачи. Многие (но не все!) корпо-
рации публичного права также характери-
зуются территориальным верховенством 
(правом применять публичную власть в 
отношении субъектов на определенной 
территории), и/или обязательным член-
ством (к примеру, всех проживающих на 
территории физических лиц или зареги-
стрированных/расположенных юридиче-
ских лиц). 
Существуют различные основания класси-
фикации корпораций публичного права. 
Так, например, среди них выделяются тер-
риториальные корпорации (государство, 
муниципалитеты), самоуправляемые кор-
порации (по сути, это публичные службы, 
вычлененные из органов государственной 
власти и местного самоуправления), него-
сударственные корпорации публичного 
права (учреждаются не публичной властью, 
а физическими и/или юридическими лица-
ми, но выполняют публичные, общественно 
значимые функции и признаются государ-
ством в качестве таковых – например, Об-
щество Красного Креста, Академия наук и 
т.п.), религиозные объединения (в силу 
прямого указания Основного закона явля-
ются негосударственными корпорациями 
публичного права). Среди корпораций пуб-
личного права выделяют объединения лиц 
– «корпорации лиц» (Personalverband) и 
территориальные корпорации 
(Gebietskörperschaft). Первые из них осно-
ваны на объединении лиц в соответствии с 
их профессиональным, социальным стату-
сом и направлены как на достижение соб-
ственных целей, так и на исполнение пуб-
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личных функций. В организационно-
правовой форме Personalverband создаются, 
например, палаты адвокатов, торгово-
промышленные палаты, образовательные 
учреждения высшего образования. Подоб-
ные корпорации приобретают правоспо-
собность в результате принятия публичного 
акта, в котором определен их правовой ста-
тус, основные характеристики и публичные 
задачи, для осуществления которых они 
созданы. Территориальные корпорации 
отличаются от объединений лиц составом 
участников. Основным критерием объеди-
нения лиц в территориальные корпорации 
является их место жительства (место 
нахождения). Все физические и юридиче-
ские лица, проживающие и находящиеся в 
границах территориальной корпорации, 
являются ее членами. Территориальными 
корпорациями являются публично-
правовые образования: Федерация, феде-
ральные земли, общины. Для участия в 
гражданско-правовых отношениях терри-
ториальные корпорации, в свою очередь, 
могут создавать юридические лица публич-
ного и частного права, а также неправо-
субъектные организации – уже упоминав-
шиеся выше «собственные предприятия» 
(Eigenbetrieb) и «управляемые предприя-
тия» (Regiebetrieb). Такие предприятия не 
имеют статуса юридического лица, а обла-
дают лишь некоторой организационной, 
бухгалтерской обособленностью.24 Имуще-
ство этих предприятий является имуще-
ством собственника, учитывается на его 
счетах (в т.н. «бюджете имущества»). Целе-
вые союзы/объединения (Zweckverband) 
являются формой межмуниципального со-
трудничества, создаются для выполнения 
задач местного самоуправления и исполь-
зуются в межмуниципальной деятельности. 
Несколько муниципальных образований 
могут объединяться в целях реализации 
больших проектов для выполнения общих 
задач - таких как строительство общих 
очистных сооружений, системы канализа-
ции сточных вод, обеспечение водоснабже-
ния, местного или пригородного пассажир-

ского сообщения и т.д. Учреждения пуб-
личного права (Anstalt des öffentlichen 
Rechts) являются субъектами, исполняю-
щими публичные задачи собственными 
материальными средствами и силами. Они 
представляют собой организационное объ-
единение административного персонала и 
материальных средств, необходимых для 
обеспечения их функций. Учреждения пуб-
личного права создаются в целях освобож-
дения управленческих государственных 
структур от предпринимательской (по су-
ществу экономической) деятельности25. В 
отличие от корпораций, учреждения осно-
ваны не на членстве. В организационно-
правовой форме учреждений созданы, 
например, сберегательные кассы, радио-
станции, Центральное ведомство по рас-
пределению мест в вузах, учреждения со-
циального обеспечения, почта. Наконец, 
фонды публичного права (Stiftung des öffen-
tlichen Recht) создаются для осуществления 
общеполезных функций. В основном фон-
ды учреждаются с целью поддержания 
науки, искусства, культурных проектов.26 
По сравнению с учреждениями публичного 
права фонды публичного права обладают 
большей независимостью от органов пуб-
личной власти.27 
Хозяйственная деятельность государства 
также может осуществляться в частно-
правовых организационных формах в част-
ности, в форме обществ с ограниченной 
ответственностью (GmbH), акционерных 
обществ (Aktiengesellschaft), зарегистриро-
ванных товариществ (eingetragene 
Genossenchaft), частно-правовых фондов 
(privatrechtliche Stiftung).  Юридические 
лица частного права создаются публично-
правовыми образованиями, чтобы вести 
хозяйственную деятельность в соответ-
ствии с коммерческими торговыми прин-
ципами, а также с целью преодоления гра-
ницы между публичными бюджетными 
правами и личными имущественными пра-
вами. Юридические лица частного права в 
большей степени обособлены от публичной 
власти, чем юридические лица публичного 
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права. Государство оказывает на них влия-
ние не напрямую, а через органы управле-
ния – к примеру, через наблюдательный 
совет или общее собрание. В договоре об 
учреждении юридического лица частного 
права может быть установлен порядок кон-
троля его деятельности со стороны публич-
ной власти. При этом государство обязано 
соблюдать принцип «запрета бегства в 
частное право», что означает недопусти-
мость освобождения себя от публичных 
обязанностей путем создания юридических 
лиц частного права.28 Обратим внимание, 
что использование частно-правовых форм 
организации никак не влияет на наличие у 
соответствующего юридического лица пуб-
личных (общественно значимых) задач. 
Федеральное министерство финансов еже-
годно готовит и публикует отчет об уча-
стии Федерации в хозяйствующих субъек-
тах, который содержит всю значимую ин-
формацию о составе, капитале, задачах, 
развитии за отчетный период, о представи-
телях государства в органах управления, а 
также рекомендации о дальнейшей судьбе 
этих предприятий. Так, согласно отчета за 
2015 год на конец 2014 года Федерация 
была непосредственным учредителем 107 
различных компаний и еще в 562 компани-
ях участвовала опосредованно, имея долю 
не менее 25%29. Аналогичные отчеты еже-
годно публикуют и министерства финансов 
федеральных земель, муниципалитеты. От-
четы направляются в соответствующий 
законодательный (представительный) ор-
ган, а также размещаются в интернете. 

 
Обзор организационно-правовых 
форм хозяйствующих субъектов публичной 
формы собственности в России 

Российская Федерация, субъекты Россий-
ской Федерации, муниципальные образова-
ния участвуют в гражданских правоотно-
шениях не только через государственные 
органы и органы местного самоуправления, 
но и путем создания юридических лиц: гос-
ударственных и муниципальных унитарных 

предприятий, государственных и муници-
пальных учреждений различных типов (ка-
зенных, бюджетных и автономных), фон-
дов, публично-правовых компаний (на фе-
деральном уровне). В настоящее время на 
федеральном уровне также существуют 
несколько государственных корпораций и 
одна государственная компания. Государ-
ство также вправе участвовать в обществах 
с ограниченной ответственностью, акцио-
нерных обществах, некоммерческих орга-
низациях других организационно-правовых 
форм постольку, поскольку такое участие 
служит общественным и государственным 
целям. Правовое регулирование организа-
ционно-правовых форм юридических лиц с 
участием государства и муниципальных 
образований осуществляется гражданским 
законодательством, порядок участия пред-
ставителей государства и муниципальных 
образований – напротив, нормами, которые 
могут быть отнесены к системе публичного 
(в первую очередь - конституционного и 
муниципального) права.  

Так, например, правовой статус государ-
ственных учреждений урегулирован как 
гражданским законодательством (ГК РФ, 
Федеральный закон «О некоммерческих 
организациях»), так и Бюджетным кодек-
сом РФ, который следует отнести к системе 
публичного права. Среди государственных 
и муниципальных учреждений выделяют 
автономные, бюджетные и казенные учре-
ждения (ст. 123.22 ГК РФ). Основным от-
личием бюджетного учреждения от авто-
номного является допустимая сфера дея-
тельности30. Перечень сфер деятельности 
бюджетного учреждения наиболее широк и 
является открытым (п. 1 ст. 9.2 Федераль-
ного закона «О некоммерческих организа-
циях»), а сфера деятельности автономного 
учреждения ограничена федеральными за-
конами (ч. 1 ст. 2 Федерального закона «Об 
автономных учреждениях»). Основания 
создания казенных учреждений закрепле-
ны, в частности, в абз. 39 ст. 6 Бюджетного 
кодекса РФ: они создаются для оказания 
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государственных (муниципальных) услуг, 
выполнения работ и (или) исполнения гос-
ударственных (муниципальных) функций в 
целях обеспечения реализации предусмот-
ренных законодательством РФ полномочий 
органов государственной власти (государ-
ственных органов) или органов местного 
самоуправления.  

Правовое регулирование управления и дея-
тельности учреждений и предприятий пуб-
личных хозяйствующих субъектов, созда-
ваемых в «специальных» организационно-
правовых формах вызывает значительные 
проблемы. Среди основных недостатков 
государственных и муниципальных уни-
тарных предприятий можно выделить от-
сутствие коллегиальных органов управле-
ния, чрезвычайно сложную процедуру (а 
порой и невозможность) изъятия собствен-
ником излишнего, неиспользуемого или 
используемого не по назначению имуще-
ства, невозможность привлечения сторон-
них инвестиций даже в тех сферах, где это 
востребовано, особенности ответственно-
сти юридического лица по долгам.31  

В этой связи более эффективным представ-
ляется создание хозяйствующих субъектов 
в частно-правовых формах организации - в 
частности, хозяйственных обществ. К пре-
имуществам хозяйственных обществ перед 
государственными и муниципальными 
учреждениями и предприятиями можно 
отнести возможность привлечения сторон-
него капитала (в тех случаях, когда это до-
пустимо), ограниченность ответственности 
публично-правового образования размером 
вклада в уставный капитал, наличие систе-
мы коллегиальных органов управления, в 
которых участвует учредитель, и четкого 
разграничения компетенции и ответствен-
ности этих органов и некоторые другие.32 В 
связи с принятием федеральных законов от 
05.05.2014 №99-ФЗ «О внесении изменений 
в главу 4 части первой Гражданского ко-
декса РФ и о признании утратившими силу 
отдельных положений законодательных 

актов РФ» и от 29.06.2015 №210-ФЗ «О 
внесении изменений в отдельные законода-
тельные акты РФ и признании утративши-
ми силу отдельных положений законода-
тельных актов РФ» (которыми упразднено 
деление акционерных обществ на открытые 
и закрытые и исключены особенности пра-
вовой формы акционерного общества, со-
здаваемого публично-правовым образова-
нием), есть основания полагать, что госу-
дарство и муниципальные образования 
вправе создавать как публичные, так и не-
публичные акционерные общества. Кроме 
того, Российской Федерацией, субъектами 
Российской Федерации и муниципальными 
образованиями также могут создаваться 
общества с ограниченной ответственно-
стью. В связи с тем, что подавляющее 
большинство публичных собственников в 
России – это муниципальные образования и 
субъекты Российской Федерации, в преоб-
ладающем количестве случаев создаются 
относительно небольшие хозяйствующие 
субъекты, значительная часть которых со-
ответствует критериям субъектов малого 
предпринимательства. Для данного сегмен-
та экономики более адекватной является 
организационно-правовая форма обществ с 
ограниченной ответственностью. 

Специфической организационно-правовой 
формой государственных юридических лиц 
на федеральном уровне являются государ-
ственные корпорации. В соответствии со 
статьей 7.1 Федерального закона «О не-
коммерческих организациях» государ-
ственной корпорацией признается не име-
ющая членства некоммерческая организа-
ция, учрежденная Российской Федерацией 
на основе имущественного взноса и со-
зданная для осуществления социальных, 
управленческих или иных общественно 
полезных функций. Несмотря на наимено-
вание, государственные корпорации не яв-
ляются корпоративными объединениями 
(не имеют членства) и в основном создают-
ся для осуществления коммерческой дея-
тельности. Основной особенностью таких 
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организаций является закрепление их пра-
вового статуса в отдельных федеральных 
законах, которыми устанавливаются значи-
тельные изъятия из общих правил ГК РФ. 
Данная организационно-правовая форма 
многократно подвергалась критике в науч-
ной литературе33, а затем и в Концепции 
развития гражданского законодательства 
РФ. Так, в Концепции указывается, что 
государственная корпорация является не 
организационно-правовой формой юриди-
ческого лица в смысле гл. 4 Гражданского 
кодекса РФ, а специальным способом со-
здания субъектов права, уникальных по 
своему правовому (частно-правовому и 
публично-правовому) статусу. В связи с 
несоответствием государственных корпо-
раций правовой природе организационно-
правовой формы юридического лица пред-
лагалось упразднить такой вид юридиче-
ского лица и преобразовать существующие 
государственные корпорации в иные орга-
низационно-правовые формы, закреплен-
ные в ГК РФ. В развитие указанного поло-
жения Федеральным законом № 99-ФЗ гос-
ударственные корпорации не были включе-
ны в исчерпывающий перечень организа-
ционно-правовых форм некоммерческих 
организаций, установленный в ст. 50 ГК 
РФ. При этом в пп. 11 п. 3 ст. 50 ГК РФ 
появилось указание на публично-правовые 
компании, которые были призваны заме-
нить государственные корпорации. Вместе 
с тем, несмотря на это в 2015 г. создана 
новая государственная корпорация «Рос-
космос», а Федеральный закон «О публич-
но-правовых компаниях», принятый в 2016 
г., не смог реализовать цели, заложенные в 
его основе. 

В пояснительной записке к проекту упомя-
нутого Закона указывалось, что предлагае-

мые изменения направлены на унификацию 
законодательства о государственных кор-
порациях (государственных компаниях), 
повышение эффективности и степени про-
зрачности их деятельности путем введения 
новой организационно-правовой формы – 
«публично-правовая компания», и после-
дующего преобразования государственных 
корпораций, действующих в неконкурент-
ной среде. Однако положения Закона ока-
зались во многом аналогичны федеральным 
законам о государственных корпорациях. 
Помимо этого, Закон содержит значитель-
ное количество отсылочных норм, допус-
кающих установление особого статуса пуб-
лично-правовой компании в специальных 
законах и иных актах, на основании кото-
рых создана публично-правовая компания 
(например, ст. ст. 3-5 Закона). Более того, 
ст. 2 Закона непосредственно перед его 
принятием была дополнена положением, 
согласно которому публично-правовая 
компания не может быть создана путем 
реорганизации в форме преобразования 
большинства существующих в настоящее 
время государственных корпораций. Таким 
образом, Закон создает правовую основу не 
для изменения организационно-правовой 
формы государственных корпораций, а для 
создания новых юридических лиц, право-
вой статус которых во многом аналогичен 
государственным корпорациям. Изложен-
ное позволяет сделать вывод, что публич-
но-правовые компании являются не каче-
ственно новой, экономически эффективной 
организационно-правовой формой участия 
Российской Федерации в гражданско-
правовых отношениях, а таким же специ-
альным способом создания субъектов пра-
ва, уникальных по своему правовому (част-
но-правовому и публично-правовому) ста-
тусу, как и государственные корпорации. 

 
                                                            
1 Здесь и далее термин «публичные компании» используется для обозначения хозяйствующих субъ-
ектов публичных форм собственности; для обозначения самостоятельной организационно-правовой 
формы, введенной в 2016 году российским законодателем, используется термин «публично-правовая 
компания», закрепленный в соответствующем Законе (см. ниже) 
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