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1Современные исследования юридического 
лица публичного права в отечественном право-
ведении сконцентрированы главным образом на 
его материально-правовых аспектах (сущности, 
признаках, видах и т.п.) 2и зарубежном опыте за-
конодательного регулирования3. Однако данный 
институт не менее значим в его процессуальном 
измерении. Законодательное оформление инсти-
тута юридического лица публичного права ста-
новится как нельзя более актуальным с учетом 
перспективы введения в действие Кодекса ад-
министративного судопроизводства РФ (далее – 
КАС РФ), проект которого был внесен в Государ-
ственную Думу Президентом РФ4 и принят ею 
21 мая 2013 г. в первом чтении.

В этом контексте основное внимание в данной 
статье обратим на позитивно-правовую (прагма-
тическую) составляющую проблематики юриди-
ческого лица публичного права, абстрагируясь 

1  Директор Центра публичного права юридического факуль-
тета Российского университета дружбы народов, доктор 
юридических наук, профессор, заслуженный юрист РФ 
(E-mail: zelentsov51@mail.ru).

2  Заместитель директора по научной работе Северо-Запад-
ного (г. Санкт-Петербург) филиала Российской правовой 
академии Министерства юстиции РФ, доктор юридических 
наук, доцент ((E-mail: diterihs@mail.ru).

3  См., например: Чиркин В.Е. Юридические лица публичного 
права. М., 2007; Ястребов О.А. Юридическое лицо публич-
ного права: вопросы теории. М., 2010.

4  См.: Проект федерального закона № 246960-6 // Официаль-
ный сайт Государственной Думы. АСОЗД // http://asozd2.
duma.gov.ru/main.nsf/(Spravka)?OpenAgent&RN=246960-6 

от некоторых деталей категориального аппара-
та публичного права. Для этого вслед за проф. 
В.С. Белых обозначим важнейший для юриди-
ческой практики вопрос: зачем органам пуб-
личной власти обладать статусом юридического 
лица?

Ответ, который сформулировал на свой вопрос 
В.С. Белых, вполне сообразуется с многолетним 
практическим подходом к данной проблеме: 
“Статус юридического лица органам публичной 
власти для осуществления публичных функций 
не нужен. Органы публичной власти, участвуя в 
гражданском обороте, нуждаются в таком статусе 
для решения вопросов хозяйственного обеспече-
ния своей деятельности”5. Иными словами, орган 
публичной власти в сложившейся на настоящий 
момент отечественной системе права должен 
быть юридическим лицом лишь для того, чтобы 
получить гражданскую правосубъектность.

Однако такая логика не обусловлена публич-
ным правом, ибо статус юридического лица в 
таком случае оказывается связанным с граждан-
ским оборотом. Вместо юридического лица пуб-
личного права в результате подобных рассужде-
ний получается традиционное юридическое лицо 
(частного права). Такой итог размышлений не со-
ответствует ни тенденции развития юридической 
мысли, ни потребностям публичного права, ни 
сути практической проблемы.

5  Белых В.С. К вопросу о юридическом лице публичного 
права // http://secandsafe.ru
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Профессор В.Е. Чиркин первой характерной 
чертой юридического лица публичного права 
назвал то, что оно «по своему происхождению и 
основному качеству – публично-правовое обра-
зование. Его “цивилистические” свойства, если 
они есть, не являются основными в его правовом 
статусе». Однако среди многочисленных характе-
ристик, выделенных В.Е. Чиркиным для юриди-
ческого лица публичного права, сложно выявить в 
полной мере смысл данного публично-правового 
явления. Более того, автор не до конца выдержива-
ет публично-правовую идеологию и характеризу-
ет его понятие (помимо прочего) и с цивилистиче-
ских позиций, утверждая, что “юридическое лицо 
публичного права всегда имеет имущество”6. При 
таком смешении частноправовых и публично-
правовых характеристик, применимых с разной 
степенью точности к обеим группам юридических 
лиц (и частного, и публичного права), в юридиче-
ской практике достаточно смещать акценты меж-
ду наблюдаемыми признаками, чтобы для каждого 
случая получать “удобный” результат: юридиче-
ское лицо либо частного, либо публичного права. 
Этого юридическая теория, конечно же, не должна 
допустить. Требуется более определенное понятие 
о юридическом лице публичного права.

Задача формулирования дефиниции юридиче-
ского лица публичного права как явного опреде-
ления универсалии (т.е. через род и видовое отли-
чие) разрешима только конвенциональным путем. 
Сложность создания такого определения подтвер-
ждается многообразием подходов к содержатель-
ному наполнению понятия юридического лица 
публичного права. Наиболее ярко разногласия по 
данному вопросу видны в подразделении юриди-
ческих лиц публичного права на виды, которые в 
совокупности образуют перечислительную дефи-
ницию данного понятия.

Трудности в разработке дефиниции юридиче-
ского лица публичного права при плюрализме 
мнений о содержании этого понятия привели 
к тому, что до настоящего времени не удалось 
сформулировать никакого его определения, при-
годного для использования в юридической прак-
тике. Из-за этого пробела упорно проявляется 
тенденция характеризовать юридическое лицо 
публичного права, явно или неявно апеллируя к 
понятию, признакам, статусу или иным предика-
там юридического лица частного права, и особен-
но – к его имущественному положению. В част-
ности, О.Ю. Усков предложил под юридическими 
лицами публичного права понимать организации, 

6  Чиркин В.Е. Юридическое лицо публичного права // Жур-
нал росс. права. 2005. № 5.

которые наряду с гражданской правосубъектно-
стью обладают еще и публично-властными пол-
номочиями, что отличает их от обыкновенных 
юридических лиц (т.е. юридических лиц частно-
го права). При этом, по мнению автора, понятие 
юридического лица публичного права предпола-
гает, что оно имеет все признаки обыкновенного 
юридического лица (частного права), поскольку 
понятие юридического лица и понятие юридиче-
ского лица публичного права соотносятся как род 
и вид7.

Стремление связать между собой два указан-
ных понятия (причем, безусловно, близких друг 
другу) разумно в том отношении, что в отсут-
ствие легального определения и приемлемого 
теоретического консенсуса относительно поня-
тия юридического лица публичного права можно 
пытаться провести аналогию с хорошо прорабо-
танным институтом юридического лица частного 
права. Для прагматика вопрос о наличии статуса 
юридического лица (частного права) уже решен 
через перечислительную дефиницию, заданную 
системой актов законодательства. В юридической 
практике определены организационно-правовые 
формы юридических лиц (частного права), и 
обладание такой формой на практике свидетель-
ствует о наличии указанного статуса и признании 
за соответствующей коммерческой или неком-
мерческой организацией юридической личности. 
Недостаток таких аналогий состоит в том, что 
законодательно признанный статус юридическо-
го лица (частного права) сам по себе еще не свя-
зывает юридическое лицо с публичным правом, а 
смешение публично-правового и частноправового 
подходов к определению понятия юридического 
лица публичного права нивелирует публичную 
природу его юридической личности.

Можно по-разному ответить на вопрос о том, в 
чем состоит (или должно проявляться) различие 
правовой природы юридических лиц частного и 
публичного права, но все ответы будут заведомо 
верны, если даются в контексте различения си-
стем публичного и частного права. Ведь именно 
эти явления составляют видовое различие двух 
названных групп юридических лиц. Сложнее 
противоположный вопрос: что объединяет юри-
дических лиц частного и публичного права и 
должно стать родовым признаком юридического 
лица как универсалии и общетеоретической кон-
струкции?

В российской юридической науке высказаны 
различные мнения на этот счет. Наибольшей экс-

7  См.: Усков О.Ю. Юридические лица публичного права: 
понятие и виды // Там же. 2010. № 6.
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тенсиональной точностью, на наш взгляд, обла-
дает обоснованная О.А. Ястребовым категория 
организации как родового понятия по отношению 
к юридическому лицу8. Этот подход в российском 
правопорядке оправдан для юридических лиц 
частного права, которые все без исключения яв-
ляются организациями, так что родовое понятие 
организации даже прямо закреплено в легальном 
определении юридического лица (п. 1 ст. 48 Граж-
данского кодекса РФ).

Однако для публичного права трактовка юри-
дического лица как организации представляется 
затруднительной, а использование категории “ор-
ганизация” для построения общеправовой и пуб-
лично-правовой дефиниции юридического лица 
сомнительно. Зарубежный опыт институцио-
нализации юридического лица в “единоличной 
корпорации” свидетельствует о том, что данным 
понятием может обозначаться не только органи-
зация, но и один-единственный человек, причем 
заведомо без возможности его юридической 
трансформации в объединение людей.

Конструкция “единоличной корпорации” 
(corporation sole) первоначально возникла как 
правовая форма закрепления в собственности 
английской церкви земельных угодий и управле-
ния церковным имуществом. Она использовалась 
для того, чтобы наделить лицо или преемника 
его функции (как правило, другое лицо того же 
ранга) правоспособностью и юридическими при-
вилегиями, которые отсутствовали у обычного 
физического лица, в частности непрерывной пра-
восубъектностью. Такой правосубъектностью на-
делялись, например, архиепископ, епископ Кен-
терберийский и др. Впоследствии конструкция 
“единоличной корпорации” стала применяться 
в Великобритании для персонификации короны 
и государственных должностей, например таких 
как министр почт, публичный доверительный соб-
ственник, солиситор казначейства, корпоратив-
ный чиновник Палаты лордов (Corporate Offi cer 
of the House of Lords) и корпоративный чиновник 
Палаты общин (Corporate Offi cer of the House of 
Commons)9.

Следует отметить, что с юридико-технической 
точки зрения конструкция короны как “единолич-
ной корпорации” в Великобритании играет ту же 
роль, что и концепция государства как юридиче-
ского лица в Германии, во Франции, в Италии и 
других странах континентальной Европы. Эта 

8  См.: Ястребов О.А. Юридическое лицо публичного права: 
сравнительно-правовое исследование. Автореф. дисс. … 
доктора юрид. наук. М., 2010. С. 13, 22.

9  См.: Parliamentary Corporate Bodies Act 1992 (art. 1, 2).

концепция, оказавшая значительное влияние на 
публичное право европейских стран, появилась в 
Германии в середине ХIХ в. Суть ее выражается 
в трактовке государства как юридической лично-
сти, выступающей носителем суверенитета. При 
этом монарх и парламент рассматривались всего 
лишь как простые органы государства – юриди-
ческого лица: государство не может действовать 
само по себе и потому выражает свою волю по-
средством органов, которые реализуют его право- 
и дееспособность.

Конструкция государства как юридического 
лица стала использоваться, с одной стороны, для 
ограничения власти государства путем распре-
деления ее между различными органами, компе-
тенция которых определялась законом. С другой 
стороны, она превращала государство в носителя 
прав и обязанностей, изменяя (по крайней мере 
в определенных аспектах) базовое отношение 
“государство – гражданин”. Из отношения гос-
подства, не ограниченного законом, власте-
отношение превращается в правоотношение, 
содержанием которого становятся взаимные 
юридические права и обязанности. В результа-
те государство предстает как субъект не только 
международного, но и внутреннего права.

В отличие от других европейских стран, Вели-
кобритания не знает конструкции государства как 
юридического лица. В ее системе права для обос-
нования аналога этой конструкции исторически 
использовался другой подход. Со времени вступле-
ния на престол девятилетнего Генриха III в XIII в. 
стало проводиться разграничение между королем 
как физическим лицом – носителем короны и ко-
ролем как институтом, т.е. между королем и коро-
ной. Королю как институту, т.е. короне, был придан 
статус “corporation sole” – корпорации, бессрочно 
существующей в качестве единственного лица 
в силу автоматического замещения физического 
лица – носителя титула юридической личности 
короля его преемником. Согласно британской пра-
вовой конструкции именно корона осуществляет 
законодательную (the Crown in Parliament), испол-
нительную (the Crown in its Council) и судебную 
(Royal Courts of Justice) власть.

Таким образом, конструкция “единоличной 
корпорации” (corporation sole) исторически была 
предназначена для придания статуса юридиче-
ской личности не организации, а одному долж-
ностному лицу (обычно высокопоставленному), 
уполномоченному представлять интересы госу-
дарства или какой-либо религиозной конфессии.

Исходя из этого, отсутствие в понятии органи-
зации родовой универсальности применительно 
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к категории юридического лица наводит на мысль 
о том, что дефиницию юридического лица следу-
ет связывать не с междисциплинарной (философ-
ской, экономической, политологической, социо-
логической, психологической и т.д.) категорией 
организации, выражающей основное социальное 
содержание этого юридического явления, а с узко- 
правовой категорией лица.

Юридическая личность содержит в себе свой-
ство правосубъектности лица, а лицо признается 
в данном правопорядке через предикат юриди-
ческой личности, так что в семантическом плане 
лицо (субъект) объективного права и юридиче-
ская личность – это тождественные понятия. Еще 
Гегель отметил, что “личность содержит вообще 
правоспособность и составляет понятие и саму 
абстрактную основу абстрактного и потому фор-
мального права”10.

Свойство личности в юридической науке и 
практике издавна приписывается как физическим, 
так и юридическим лицам. Не обсуждая теории 
юридического лица, обратим внимание на сугубо 
логические основания данной конструкции, без-
условно, опирающейся на идею физического лица 
как человека, признаваемого юридической лич-
ностью. В логическом измерении юридическое 
лицо – это абстракция, используемая в юридиче-
ской практике тогда, когда конкретный человек не 
признается носителем правосубъектности. Такая 
ситуация возникает либо в силу распределения 
(действительного или возможного) правосубъ-
ектности между двумя или более людьми, кото-
рым предицируются определенные отношения 
(n-местный предикат, n ≥ 2), либо в силу пред-
метного (одноместный предикат) ограничения 
правосубъектности конкретного человека.

В первом случае ведется речь об организации 
как объединении людей, каждый из которых не 
проявляет себя в заданном отношении как це-
лостная структура (гештальт). В определенном 
отношении личные свойства абстрагируются от 
целостной личности и в таком абстрагированном 
виде агрегируются как элемент в социальную 
систему (организацию), обладающую организа-
ционным единством. Поэтому организационное 
единство многими исследователями признается 
необходимым и обязательным для определения 
статуса юридической личности11.

10  Гегель Г.В.Ф. Философия права. М., 1990. С. 98.
11  См., например: Збарацкая Л.А. Организационное единство 

в системе обязательных признаков юридического лица. 
Автореф. дисс. … канд. юрид. наук. Владивосток, 2003. 
С. 15; Румянцев Ф.А. Организационное единство как при-
знак юридического лица: Автореф. дисс. … канд. юрид. 
наук. М., 2012. С. 8, 9, 14.

Во втором случае тоже имеет место “рас-
щепление” правом личности человека, но без 
возможности кооперирования со свойствами 
других лиц. Здесь юридическое лицо образуется 
абстракцией, описываемой логикой предикатов, 
а именно: квантификацией физического лица как 
предметной переменной и его предицированием 
константным свойством (политическим, религи-
озным и т.п.).

Таким образом, с логической точки зрения 
существование конструкции юридического лица 
всегда связано с вводимой в данном правопорядке 
персонализированной абстракцией свойств физи-
ческого лица. Но такая абстракция субъективна, 
поскольку логика определяет форму мышления, 
а не его содержание; отсюда и возникают курь-
езные случаи наподобие “единоличной корпора-
ции” (corporation sole).

Признание юридической личности за чело-
веком или объединением людей влечет за собой 
юридическое значение их состояний и действий. 
Правосубъектность реализуется не только в мате-
риально-правовой, но и в процессуальной сфере, 
и способность быть истцом и ответчиком в суде – 
это одно из важнейших проявлений юридической 
личности вообще и юридического лица (как об-
щетеоретической конструкции), в частности. При 
этом не имеет значения, о каком юридическом 
лице: частного или публичного права – ведется 
речь. Однако для институционализации юриди-
ческого лица публичного права процессуальная 
самостоятельность как проявление юридической 
личности особенно важна.

В публично-правовых отношениях помимо 
прочих субъектов согласно легальной термино-
логии участвуют органы государственной власти, 
органы местного самоуправления, иные органы. 
При всей теоретической странности положения 
вещей, при котором субъектами правоотношений 
выступают “органы”, а не “лица”, данная ситуа-
ция в материально-правовом аспекте не вызывает 
практических затруднений. Каждый орган инди-
видуализирован, обладает определенной компе-
тенцией, структурой и прочими организационно-
правовыми характеристиками, проявляющими и 
персонализирующими его в юридической прак-
тике в качестве субъекта публичного права. 
В итоге там, где в частном праве центральной 
фигурой являются юридические лица, в публич-
ном праве аналогичную нишу занимают “орга-
ны”. Эта близость, видимо, и привела к мысли 
объединить органы и юридических лиц под об-
щим наименованием коллективных субъектов 
права.
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Проблема с участием “органов” в публичных 
правоотношениях возникает в той сфере, где во-
обще не бывает частного права и потому сомни-
тельна его аналогия, а именно: в юридическом 
процессе. Публичные образования не выступа-
ют процессуальными субъектами, и в этом ко-
ренится суть проблемы. Ведь любое публичное 
образование представлено органами и действует 
через органы, которые зачастую включают в себя 
другие органы (территориальные органы, органы 
органов, органы при органах), а в основании всей 
этой структуры находятся люди (должностные 
лица, государственные и муниципальные служа-
щие и т.д.). Иными словами, публичное образова-
ние – это крупная организация, которая включает 
в себя более мелкие организации, как “матреш-
ка”. И если в регулятивном правоотношении не 
имеет большого значения, какая именно из этих 
организаций обладает юридической личностью 
и вступает в правоотношение, поскольку более 
мелкие организации могут рассматриваться как 
действующие от лица более крупной (в качестве 
ее органов), то в момент, когда возникает публич-
но-правовой спор, сразу же рождается и вопрос о 
той юридической личности, с которой этот спор 
возник и с которой его следует разрешать.

Вопрос этот чрезвычайно значим для юридиче-
ской практики, поскольку от правильного опреде-
ления состава лиц, участвующих в деле, зависят 
подведомственность, родовая (предметная) и тер-
риториальная подсудность и множество других 
вопросов, вплоть до того, на какой адрес данному 
публичному субъекту нужно направлять копии 
заявлений, судебные извещения и копии судеб-
ных актов. Неправильное решение большинства 
из этих вопросов может повлечь серьезные юри-
дические последствия. Но парадокс в том, что 
ныне действующие процессуальные кодексы не 
содержат ясного указания на способ определения 
юридической личности властного субъекта в пуб-
лично-правовом споре.

В гражданском судопроизводстве ответчиком 
по делу привлекается юридическое лицо (част-
ного права) независимо от того, какой элемент ее 
организационной структуры фактически нарушил 
права, свободы и законные интересы потерпевшей 
стороны (истца): реальным нарушителем могут 
быть единоличный исполнительный орган, другой 
орган управления, филиал, представительство, 
другое структурное подразделение и даже рядо-
вой работник. Все эти нюансы несущественны, 
поскольку в силу закона юридической личностью 
обладает только юридическое лицо, и именно оно 
должно привлекаться к участию в деле.

В делах, возникающих из публичных право-
отношений, все совсем не так. В соответствии с 
п. 1 ст. 254 Гражданского процессуального кодек-
са РФ гражданин, организация вправе оспорить 
в суде решение, действие (бездействие) органа 
государственной власти, органа местного само-
управления, должностного лица, государствен-
ного или муниципального служащего. Перечис-
ление “лиц” (назовем их пока так), чьи решения 
и действия (бездействие) могут быть оспорены, 
сразу же вызывает недоумение.

Во-первых, этот перечень представляет собой 
тавтологию с точки зрения его социального со-
держания. В нем описана одна и та же органи-
зационная структура с разных сторон: с одной – 
органы (органы государственной власти, органы 
местного самоуправления), а с другой – живые 
люди (должностные лица, государственные или 
муниципальные служащие). В реальной ситуа-
ции нарушение прав и свобод допускают сразу 
и первые, и вторые, поскольку органы состоят 
из людей. Но закон не оговаривает, кому: орга-
ну или человеку – следует адресовать судебные 
притязания.

Во-вторых, этот перечень заведомо неполон 
ни в части органов, ни в части людей. В число 
органов не попали “иные государственные орга-
ны” (Администрация Президента РФ, Судебный 
департамент при Верховном Суде РФ, контроль-
но-счетные органы, органы прокуратуры и т.д.), 
“отраслевые (функциональные) и территориаль-
ные органы местной администрации”12, “муни-
ципальные органы”13, а также публичные учреж-
дения и организации, не обладающие статусом 
органа государственной власти или органа мест-
ного самоуправления (например, государствен-
ные внебюджетные фонды и многочисленные 
инспекционные учреждения). В части людского 
субстрата в названном перечне не указаны те 
служащие (работники) органов государственной 
власти, иных государственных органов, органов 
местного самоуправления, иных муниципальных 
органов, публичных учреждений и организаций, 

12  См., например: ч. 8 ст. 37 Федерального закона “Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации” от 6 октября 2003 г. // Собрание зако-
нодательства РФ. 2003. № 40. Ст. 3822.

13  См., например: ч. 1 ст. 1 Федерального закона “О персо-
нальных данных” от 27 июля 2006 г // Собрание законо-
дательства РФ. 2006. № 31 (Ч. 1). Ст. 3451; п. 13 ч. 1 ст. 14 
Федерального закона “О муниципальной службе в Россий-
ской Федерации” от 2 марта 2007 г. // Собрание законода-
тельства РФ. 2007. № 10. Ст. 1152; ч. 1 ст. 1 Федерального 
закона “О полиции” от 7 февраля 2011 г. // Собрание зако-
нодательства РФ. 2011. № 7. Ст. 900.
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которые не обладают статусом должностного 
лица, но при этом не являются и государствен-
ными (муниципальными) служащими. Это мо-
гут быть, например, служащие Банка России 
или работники государственных внебюджетных 
фондов, которые незаконно отказывают в прие-
ме и регистрации заявлений или обязательной 
отчетности.

Указанные выше недостатки давно извест-
ны. В частности, в п. 4 постановления Пленума 
Верховного Суда РФ “О практике рассмотрения 
судами дел об оспаривании решений, действий 
(бездействия) органов государственной власти, 
органов местного самоуправления, должностных 
лиц, государственных и муниципальных служа-
щих” от 10 февраля 2009 г.14 разъяснено, что в 
органах государственной власти, иных государ-
ственных органах, органах местного самоуправ-
ления могут быть предусмотрены должности, 
не являющиеся должностями государственной и 
муниципальной службы, и оспаривание по пра-
вилам гл. 25 ГПК РФ решений, действий (без-
действия) лиц, занимающих такие должности, не 
допускается. Исходя из п. 2 и 3 указанного по-
становления, оспаривание решений и действий 
(бездействия), принятых и совершенных при 
осуществлении прокурорского надзора, возмож-
но только путем привлечения к участию в деле 
должностных лиц органов прокуратуры, а не са-
мих органов прокуратуры.

Впрочем, п. 5 данного постановления гл. 25 
ГПК РФ в порядке расширительного толкования 
закона распространена на дела об оспаривании 
решений, действий (бездействия) органов, ко-
торые не являются органами государственной 
власти и органами местного самоуправления, но 
наделены властными полномочиями в области 
государственного управления или распоряди-
тельными полномочиями в сфере местного са-
моуправления и принимают решения, носящие 
обязательный характер для лиц, в отношении 
которых они вынесены (например, дела об оспа-
ривании решений квалификационных коллегий 
судей, решений призывных комиссий). Этим 
положением Пленум Верховного Суда РФ факти-
чески расширил действие гл. 25 ГПК РФ в части 
оспаривания решений и действий (бездействия) 
“органов” до нормы ч. 1 ст. 197 Арбитражного 
процессуального кодекса РФ, которая включает 
в состав участников публично-правового спора 
государственные органы, органы местного само-
управления и иные органы.

14  См.: Бюллетень Верховного Суда РФ. 2009. № 4.

В результате процессуальное регулирование 
ГПК РФ и АПК РФ оказалось совершенно запу-
танным. Ведь “иным органом” можно считать 
слишком многие звенья публичной администра-
ции. Вкупе с возможностью обжалования реше-
ний и действий (бездействия) должностных лиц, 
государственных и муниципальных служащих 
состав участников публично-правового спора 
становится непредсказуемым. Действующий про-
цессуальный закон допускает принципиальную 
возможность выбора стороны спора, и эта воз-
можность обусловлена не множественностью лиц 
на властной стороне спорного правоотношения, 
а неопределенностью юридической личности 
этой стороны. Подобное процессуальное регули-
рование не удовлетворяет современным потреб-
ностям правовой жизни, поскольку гражданин и 
организация прямо не управомочены делать вы-
бор административного ответчика. Фактически 
решающее слово в вопросе определения надле-
жащего ответчика принадлежит суду со всеми 
вытекающими негативными последствиями для 
гражданина и организации как административ-
ных истцов.

Покажем результаты существующего регу-
лирования на примере. В соответствии с Поло-
жением о Министерстве образования и науки 
РФ (утв. Постановлением Правительства РФ от 
15 мая 2010 г. № 337)15 указанное министерство 
является федеральным органом исполнительной 
власти, а потому в силу п. 8, 11 ст. 161 Бюджетно-
го кодекса РФ самостоятельно выступает в суде 
в качестве истца и ответчика. Кроме того, По-
становлением Правительства РФ от 23 сентября 
2013 г. № 836 утверждено Положение о Высшей 
аттестационной комиссии при Министерстве об-
разования и науки РФ16, которое предусматривает 
формирование наряду с ВАК также президиума 
ВАК для оперативного решения текущих и иных 
вопросов государственной научной аттестации. 
В силу названных норм законодательства граж-
данин или организация, считающие свои права 
и свободы нарушенными каким-то решением 
президиума ВАК, могут оспорить это решение 
в суд, указав в качестве заинтересованного лица 
(административного ответчика) или Минобрнау-
ки России, или ВАК, или президиум ВАК, либо 
любое сочетание названных органов. Кстати, в 
юридической практике известны случаи оспа-
ривания по правилам гл. 25 ГПК РФ решений и 
действий (бездействия) президиума ВАК, когда к 

15  См.: Собрание законодательства РФ. 2010. № 21. Ст. 2603.
16  См.: Собрание законодательства РФ. 2013. № 40 (Ч. 3). 

Ст. 5072.
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участию в деле были привлечены одновременно 
ВАК и министерство, но не привлекался прези-
диум ВАК17.

В вышеуказанном примере налицо три орга-
на, образующих организационную “матрешку”: 
1) Минобрнауки России; 2) ВАК при Минобрнау-
ки России; 3) президиум ВАК при Минобрнауки 
России. Однозначный выбор из трех предложен-
ных административных ответчиков с позитивно-
правовой точки зрения невозможен. Если в ре-
шении данного вопроса настаивать на аналогии 
частного права и выбирать тот орган, который 
наделен статусом юридического лица (частного 
права), то выбор ответчика следует остановить на 
Минобрнауки России. Но такая аналогия, на наш 
взгляд, неосновательна, поскольку статус “органа 
при органе” (ВАК) и “органа органа” (президиум 
ВАК) не имеет аналогии в частном праве: с одной 
стороны, компетенция Минобрнауки России не 
включает в себя компетенцию ВАК и его прези-
диума, что не позволяет рассматривать два по-
следних органа как органы управления первого; 
с другой – члены ВАК и его президиума не явля-
ются работниками Минобрнауки России, что так-
же ставит вопрос о допустимости рассматривать 
коллективные решения и действия (бездействие) 
ВАК и его президиума как решения и действия 
(бездействие) Минобрнауки России.

Все вышеуказанные затруднения резко воз-
растают тогда, когда речь идет об оспаривании 
решений и действий (бездействия) органа, ко-
торый не обладает статусом юридического лица 
(частного права) и при этом не причислен ни к 
одному из органов, обладающих таким статусом: 
например, когда оспаривается решение призыв-
ной комиссии. В соответствии с п. 1 ст. 26 Фе-
дерального закона “О воинской обязанности и 
военной службе” от 28 марта 1998 г.18 призыв на 
военную службу осуществляют призывные ко-
миссии, создаваемые в муниципальных районах, 
городских округах и на внутригородских терри-
ториях городов федерального значения решением 
высшего должностного лица субъекта Федерации 
(руководителя высшего исполнительного органа 
государственной власти субъекта Федерации) по 
представлению военного комиссара. Согласно 
ст. 27 этого же Федерального закона в состав при-
зывной комиссии включаются: по согласованию 

17  См.: Решение Центрального районного суда г. Хабаровска 
от 30 октября 2003 г. по делу № 2-1618/03 // Архив Цен-
трального районного суда г. Хабаровска; кассационное 
определение судебной коллегии по гражданским делам 
суда Еврейской автономной области от 29 апреля 2011 г. 
по делу № 33-187/2011 // СПС “КонсультантПлюс”.

18  См.: Собрание законодательства РФ. 1998. № 13. Ст. 1475.

глава местной администрации или иной предста-
витель местной администрации – председатель 
призывной комиссии; должностное лицо военно-
го комиссариата – заместитель председателя ко-
миссии; секретарь комиссии; врач, руководящий 
работой по медицинскому освидетельствованию 
граждан, подлежащих призыву на военную служ-
бу; представитель соответствующего органа внут-
ренних дел; представитель соответствующего 
органа управления образованием; представитель 
соответствующего органа службы занятости на-
селения (в части вопросов, касающихся альтерна-
тивной гражданской службы). В состав призыв-
ной комиссии могут включаться представители 
других органов и организаций.

Таким образом, вряд ли возможно обосновать 
ответственность какого-то конкретного органа, 
обладающего статусом юридического лица (част-
ного права), в состав которого можно включить 
призывную комиссию и который отвечал бы за 
ее действия. Как было отмечено выше, Пленум 
Верховного Суда РФ считает необходимым при-
влекать саму призывную комиссию к участию в 
деле в качестве заинтересованного лица в поряд-
ке гл. 25 ГПК РФ.

Какое решение рассматриваемой проблемы 
предлагает проект КАС РФ? Согласно п. 2 ч. 2 
ст. 1 проекта суды общей юрисдикции рассмат-
ривают и разрешают подведомственные им ад-
министративные дела об оспаривании решений, 
действий (бездействия) органов государственной 
власти, иных государственных органов, органов 
военного управления, органов местного само-
управления, избирательных комиссий, комиссий 
референдума, должностных лиц, государствен-
ных и муниципальных служащих. В соответствии 
с ч. 3 ст. 40 проекта административными ответчи-
ками могут быть органы государственной власти, 
иные государственные органы, органы местного 
самоуправления, избирательные комиссии, комис-
сии референдума, иные органы и организации, 
наделенные федеральным законом отдельными 
государственными или иными публичными пол-
номочиями, должностные лица, государственные 
и муниципальные служащие. Иными словами, 
проект КАС РФ в данной части воспринял нормы 
действующих ГПК РФ и АПК РФ и сохраняет 
проблему в ее первозданном виде.

В связи с этим обозначим важнейшие адми-
нистративно-процессуальные проблемы, вызван-
ные неопределенностью юридической личности 
властвующей стороны и прямо касающиеся ин-
ститута юридического лица публичного права. 
Во-первых, процессуальный закон ввиду своей
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неопределенности не позволяет установить 
властного участника публично-правового спора и 
содержит только предельно широкое указание на 
возможность привлечения в таком качестве раз-
личных органов и даже действующих в их составе 
конкретных людей. Во-вторых, возможность уча-
стия в публично-правовом споре органа, не имею-
щего статуса юридического лица (частного права), 
ставит вопрос о порядке реализации имуществен-
ной ответственности, распределения и взыскания 
судебных расходов. Эта же проблема возникает в 
случае привлечения к участию в деле должност-
ных лиц, служащих и работников органов, учреж-
дений и организаций, поскольку возложение на 
конкретных людей имущественного бремени по 
результатам судебного разбирательства противо-
речит букве и смыслу служебного и трудового за-
конодательства, ограничивающего материальную 
ответственность служащих и работников.

Решение названных проблем видится в сле-
дующем. Во-первых, юридическое лицо публич-
ного права должно быть конституировано. Даже 
в отсутствие специального федерального закона 
о юридических лицах публичного права этот ин-
ститут может быть основан на нормах КАС РФ, 
если в нем будет закреплена административно-
процессуальная правосубъектность юридическо-
го лица публичного права, а не подменяющих 
эту юридическую личность органов и людей со-
гласно обширному перечню. В случае, если уч-
редительный акт органа (закон, положение, устав 
и т.п.) будет содержать указание на его статус 
как юридического лица публичного права, этот 
орган сможет выступать административным ист-
цом и ответчиком в суде. Для органов, которым 
статус юридического лица публичного права не 
будет предоставлен, следует закрепить правило, 
согласно которому административными истцами 
и ответчиками вместо этих органов будут высту-
пать юридические лица публичного права, обра-
зовавшие эти органы непосредственно или через 
созданные ими органы, не имеющие статуса юри-
дического лица публичного права.

Во-вторых, участие в административном судо-
производстве должностных лиц, государственных 
и муниципальных служащих следует прямо за-
претить, поскольку они не обладают юридической 
личностью в спорных публичных правоотноше-
ниях и их привлечение к участию в деле зачастую 
оказывается невозможным, затруднительным или 
неэффективным. В отношении тех должностных 
лиц, которые замещают государственные и муни-
ципальные должности и, по существу, являются 
единоличными органами публичной власти (Пре-
зидент РФ, высшее должностное лицо субъекта 

Федерации, глава муниципального образования, 
уполномоченные по правам человека и т.д.), воз-
можно прямое закрепление статуса юридических 
лиц публичного права, чтобы они участвовали в 
административном судопроизводстве независимо 
от смены конкретного физического лица в соот-
ветствующей должности.

В-третьих, необходимо ввести в администра-
тивное судопроизводство институт гражданского 
истца и ответчика по аналогии с уголовным су-
допроизводством. В соответствии со ст. 5 проекта 
КАС РФ при рассмотрении административных 
дел суд может одновременно разрешить граждан-
ский иск о возмещении вреда, в том числе иск о 
компенсации морального вреда. Однако в проекте 
КАС РФ отсутствует механизм разрешения граж-
данского иска, несмотря на явную плодотворность 
этой идеи. В ситуации, когда юридическое лицо 
публичного права – административный истец или 
ответчик – не обладает гражданской правоспо-
собностью (т.е. не наделено статусом юридиче-
ского лица частного права), наряду с ним следует 
привлекать к участию в деле гражданского истца 
или ответчика, в роли которого должно выступать 
юридическое лицо частного права (т.е. орган пуб-
личной администрации, имеющий также частно-
правовой статус), осуществляющее финансовое, 
имущественное или иное подобающее обеспече-
ние деятельности соответствующего администра-
тивного истца или ответчика.

Аналогичное законотворческое решение пер-
спективно и в отношении тех участников адми-
нистративного судопроизводства со стороны 
частных лиц, которые не наделены статусом юри-
дического лица. В настоящее время таковыми на 
практике выступают общественные объединения 
без статуса юридического лица и религиозные 
группы, которые, не обладая гражданской пра-
воспособностью, реализуют имущественные 
интересы через своих членов19. Согласно ч. 1 
и п. 4 ч. 2 ст. 6 проекта КАС РФ общественным 
объединениям и религиозным организациям, 
не являющимся юридическими лицами, при-
надлежат административная правоспособность 
и административная дееспособность по делам, 
возникающим из спорных административных 
или иных публичных правоотношений, в кото-
рых эти объединения и организации согласно 
законодательству могут участвовать. Однако ме-

19  См.: ч. 4 ст. 3 Федерального закона “Об общественных 
объединениях” от 19 мая 1995 г. // Собрание законодатель-
ства РФ. 1995. № 21. Ст. 1930; п. 1 ст. 7 Федерального за-
кона “О свободе совести и о религиозных объединениях” 
от 26 сентября 1997 г. // Собрание законодательства РФ. 
1997. № 39. Ст. 4465.
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ханизма имущественного участия в деле проект 
КАС РФ для них не предусматривает. По нара-
ботанной гражданской процессуальной практике 
такие общественные и религиозные объединения 
выступают истцами и ответчиками в порядке 
соучастия в деле совместно со своими членами, 
смысл участия которых состоит главным образом 
в несении имущественных обязанностей, связан-
ных с гражданским судопроизводством (в оплате 
государственной пошлины, экспертиз, правовой 
помощи представителя, иных судебных расходов, 
услуг связи и т.п.).

Институт гражданского истца и ответчика, 
призванный разделить публично-правовые и ча-
стноправовые стороны юридического конфликта 
(административный и гражданский иски, по тер-
минологии проекта КАС РФ), хорошо согласуется 
с юридической практикой, которая не наделяет ста-
тусом юридического лица частного права органы 
публичной администрации и частные объединения 
(общественные и религиозные), предназначенные 
не для участия в частноправовых отношениях 
(гражданско-правовых, трудовых и т.д.), а исклю-
чительно для публичной деятельности (публично-
го управления, реализации конституционных прав 
и свобод человека и гражданина).

Конструкция юридического лица публичного 
права с прагматической точки зрения требует-
ся для конкретизации юридической личности в 
публичных правоотношениях, и прежде всего – 
в публично-правовом споре. Особенно актуален 
этот статус для органов публичной администра-
ции, не признаваемых органами государствен-
ной власти и органами местного самоуправле-
ния (и, соответственно, юридическими лицами 
частного права20), а также для общественных и

20  В статусе государственных или муниципальных казенных 
учреждений согласно п. 11 ст. 161 БК РФ и ст. 120 ГК РФ.

религиозных объединений, не имеющих статуса 
юридического лица частного права. Имущест-
венный статус и гражданская правоспособность 
для юридического лица публичного права не 
требуются. Они являются атрибутом только юри-
дического лица частного права. При этом орга-
низация может обладать статусом юридического 
лица как публичного, так и частного права, если 
соответствующий статус признан за организа-
цией законодательством и ее учредительными 
документами.

В более общем виде следует указать, что юри-
дическое лицо публичного права как институт, 
закрепляющий самостоятельную юридическую 
личность, является признанием того факта, что 
административные и иные публичные правоотно-
шения, складывающиеся с их участием, нередко 
развиваются вразрез с конституционными право-
отношениями (отношениями между личностью 
и государством, федеративными отношениями 
и т.д.). Юридические лица публичного права в 
юридической практике могут оказаться правона-
рушителями, и создавшие их Российская Феде-
рация или иное публичное образование должны 
проявить решительность и официально признать 
такую возможность, отмежевав от правонаруши-
телей свою юридическую личность, основанную 
на конституционных ценностях, и встав на сторо-
ну закона, а не ведомственного интереса своего 
органа. Иначе может получиться, что государство 
в лице одного своего органа (суда) признает свое 
же нарушение, допущенное другим своим орга-
ном (административным ответчиком). Nemo judex 
in propria causa (никто не может быть судьей в 
своем деле). Нарушение этой правовой аксиомы 
должно быть преодолено введением в российское 
право института юридического лица публичного 
права.


