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Рассмотрены особенности субъектов административного права, наделенных публич-
ными полномочиями. Отмечается, что в указанную группу входят не только публично-
территориальные образования, органы государственной власти, но и организации, 
осуществляющие публично значимые функции, все особенности правового статуса ко-
торых не отражаются легальным определением юридического лица. Автор обраща-
ется к концепции юридического лица публичного права, обладающего особой сущно-
стью, отличной от юридических лиц частного права, поскольку вправе принимать ре-
шения, затрагивающие неопределенный круг лиц. Посредством анализа выделяемых 
в литературе признаков юридического лица публичного права (особая правовая при-
рода; особое социальное качество; особые интересы и воля; связь с публичной вла-
стью; особый способ создания; публично-правовой характер ответственности) обос-
новывается отнесение саморегулируемых организаций к их числу. 
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The subject. The legal status of self-regulatory organizations based on the principle of man-
datory membership was chosen as the subject of the research. 
The purpose of the article is to study the features of subjects of administrative law, vested 
with public powers, and substantiate the possibility of attribution of self-regulatory organ-
izations with mandatory membership to legal entities of public law. 
The methodological basis for the study: general scientific methods (analysis, synthesis, com-
parison, description) as well as formal-legal interpretation of legislation and judicial acts. 
Results, scope of application. Two types of subjects can take part in administrative relations, 
as a rule: subjects performing public functions and endowed with authority for their imple-
mentation, and subjects not endowed with appropriate powers and representing an exclu-
sively private interest. At the same time, the first group of subjects includes not only public-
territorial entities, state authorities, but also organizations performing publicly significant 
functions. 
The legal definition of a legal entity does not reflect all the features of the legal status of 
these subjects, that is why the author refers to the concept of a legal entity of public law. 
Legal entities of public law have a special nature, different from legal entities of private law, 
since they have the right to make decisions affecting an indefinite range of persons. 
Conclusions. The analysis of the features of the legal entity of public law allocated in the 
literature (special legal nature; special social quality; special interests and will; connection 
with the public power; special way of creation; public-legal character of responsibility) al-
lowed to justify that self-regulatory organizations are the kind of legal entities of public law 
– organizations performing publicly significant functions.  
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1. Введение 
Несмотря на то, что с момента принятия Феде-

рального закона «О саморегулируемых организа-
циях»1 прошло более 10 лет, вопрос об определении 
их правового статуса по-прежнему остается не до 
конца решенным.  

Законодатель понимает под саморегулируе-
мыми организациями некоммерческие организа-
ции, созданные в целях, предусмотренных настоя-
щим Федеральным законом и другими федераль-
ными законами, основанные на членстве, объединя-
ющие субъектов предпринимательской деятельно-
сти исходя из единства отрасли производства това-
ров (работ, услуг) или рынка произведенных товаров 
(работ, услуг) либо объединяющие субъектов про-
фессиональной деятельности определенного вида. 

Учитывая, что в ряде сфер профессиональной и 
предпринимательской деятельности обязательное 
саморегулирование пришло на смену лицензирова-
нию и СРО по факту стали осуществлять полномочия, 
ранее осуществляемые государством в лице соот-
ветствующих органов, проблема совершенствования 
института саморегулирования не теряет своей акту-
альности [1 с. 21; 2, с. 27–28; 3 с. 103; 4 с. 30; 5 с. 770].  

Вместе с тем совершенствование института са-
морегулирования невозможно без установления 
особенностей правового статуса СРО.  

В рамках настоящей статьи автором предпри-
нята попытка обосновать возможность отнесения са-
морегулируемых организаций с обязательным член-
ством к числу юридических лиц публичного права на 
основе анализа соответствующей концепции. 

2. Понятие и виды субъектов административ-
ного права 

Под субъектами административного права тра-
диционно понимаются физические и юридические 
лица, обладающие определенными правами, обя-
занностями, а также несущие ответственность в 
сфере государственного управления. 

Еще в советской науке административного 
права появилась традиция делить субъектов адми-
нистративного права на индивидуальных и коллек-
тивных. Указанная традиция сохраняется в работах 
ученых-административистов до сих пор [6, с. 58].  

Кроме того, в доктрине обоснована целесооб-
разность деления субъектов административного 
права на лиц, наделенных государственно-властными 

                                                           
1 Федеральный закон от 1 декабря 2007 г. № 315-ФЗ «О са-
морегулируемых организациях» // Собрание законода-
тельства Российской Федерации. 2007. № 49. Ст. 6076. 

полномочиями, и лиц, не обладающими таковыми [7, 
с. 10]. В качестве основания для такой классификации 
рассматривается правовое положение субъектов в 
механизме государственного управления.  

В рамках классификации, данной, например, 
А.Б. Агаповым (индивидуальные и корпоративные 
субъекты административного права), к корпоратив-
ным субъектам автор относит «публичноправовых 
участников административно-правовых отношений» 
и «частноправовых участников». К публично-право-
вым участникам он относит органы государственной 
власти и органы местного самоуправления, органи-
зации, учреждения [8, с. 47–48]. 

А.А. Демин разделяет субъектов администра-
тивного права по критерию наличия властных полно-
мочий, главному признаку административных пра-
воотношений при государственной форме организа-
ции общества на управляющих и управляемых [9, 
с. 56]. 

Таким образом, в административно-правовых 
отношениях, как правило, могут принимать участие 
два вида субъектов: субъекты, осуществляющие пуб-
личные функции и наделенные для их осуществле-
ния властными полномочиями, и субъекты, не наде-
ленные соответствующими полномочиями, то есть 
представляющие исключительно частный интерес. 
При этом к первой группе субъектов относятся не 
только публично-территориальные образования, ор-
ганы государственной власти, но и организации, осу-
ществляющие публично значимые функции. 

Очевидно, что содержащееся в ст. 48 ГК РФ 
определение юридического лица не способно отра-
зить те уникальные характеристики, которыми обла-
дают юридические лица, реализующие переданные 
им публичные полномочия. Решить данную про-
блему способна концепция юридического лица пуб-
личного права. 

3. Концепция юридического лица публичного 
права 

Идея о юридических лицах публичного права 
не является новой для отечественной науки. 
С.Н. Братусь еще в 1947 г. отмечал, что буржуазные 
юридические лица в зависимости от особенностей 
характера и значения своей деятельности подразде-
ляются на публичные (государство, администра-
тивно-территориальные образования, некоторые 
государственные учреждения и так называемые пуб- 
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лично-правовые корпорации) и частные (все иные 
общественные образования) [10, с. 62–63]. Ц.А. Ям-
польская оценивала привлечение некоммерческих 
организаций в сферу государственного управления 
как одно из «многих проявлений происходящего при 
социализме объективного процесса дальнейшего 
развития демократии» [11, с. 4]. 

Основоположником современной теории юри-
дических лиц публичного права является В.Е. Чир-
кин. По мнению автора, сугубо цивилистический 
подход к юридическим лицам как субъектам права 
является недостаточным для других отраслей права, 
особенно для сферы государственного управления, 
в которой применяются особые методы правового 
регулирования [12, с. 26]. Под юридическим лицом 
публичного права В.Е. Чиркин понимает «признан-
ное публичной властью в этом качестве материаль-
ное и публично-правовое некоммерческое образо-
вание, выступающее в правоотношениях в различ-
ных организационно-правовых формах в целях об-
щего блага путем законного применения публичной 
власти, сотрудничества с ней, давления на нее, име-
ющее название, другие идентифицирующие при-
знаки, обладающее имуществом, имеющее права и 
обязанности и несущее ответственность за свои пра-
вовые акты и действия» [12, с. 94].  

Юридические лица публичного права обла-
дают особой сущностью, отличной от юридических 
частного права. Юридические лица публичного 
права имеют управленческий статус, позволяющий 
им принимать решения, затрагивающие неопреде-
ленный круг лиц. 

Несмотря на то, что делегирование ряда пуб-
личных полномочий юридическим лицам, не являю-
щимся государственными органами, – это реально 
существующее в нашей стране явление, термин 
«юридическое лицо публичного права» до сих пор 
не получил своего нормативного закрепления. В оте-
чественном законодательстве также отсутствует де-
финиция понятия «организация, осуществляющая 
публично значимые функции», а также перечень от-
носящихся к ним субъектов. 

4. СРО как юридические лица публичного права 
Для изучения особенностей статуса саморегу-

лируемых организаций наиболее значимой является 
классификация СРО в зависимости от наличия либо 

                                                           
2 См., напр.: ст. 22 Федерального закона от 26 октября 
2002 г. № 127-ФЗ «О несостоятельности (банкротстве)»; 
ч. 4 ст. 17 Федерального закона от 30 декабря 2008 г. 
№ 307-ФЗ «Об аудиторской деятельности». 

отсутствия обязанности субъекта профессиональной 
деятельности быть членом СРО. 

Отличия между двумя разновидностями само-
регулируемых организаций, помимо наличия либо 
отсутствия обязанности вступать в них, заключается 
в следующем. Отличительным признаком СРО, осно-
ванных на принципе обязательного членства, явля-
ется наделение их публично-властными полномочи-
ями: полномочием по установлению стандартов и 
правил профессиональной деятельности, соблюде-
ние которых является императивным условием осу-
ществления соответствующей деятельности; полно-
мочием по контролю за соблюдением их членами не 
только стандартов и правил саморегулирования, но 
и положений федеральных законов об отдельных 
видах профессиональной деятельности2; полномо-
чием по рассмотрению жалоб на действия членов 
саморегулируемой организации и дел о нарушении 
ими требований не только стандартов и правил са-
морегулируемой организации, условий членства в 
саморегулируемой организации, но и требований 
законов об отдельных видах профессиональной де-
ятельности3, а также по применению к своим членам 
мер дисциплинарного воздействия, вплоть до ис-
ключения из членов саморегулируемой организа-
ции, влекущего запрет на осуществление соответ-
ствующего вида деятельности. 

В связи с тем что СРО с обязательным членством 
реализуют публично-властные полномочия, осу-
ществляемые ими функции приобретают публично-
правовой характер. Выполнение СРО с обязательным 
членством своих функций затрагивает права и закон-
ные интересы не только их членов, но неопределен-
ного круга лиц, с которыми вступают в частноправо-
вые отношения члены СРО, на которых распространя-
ется соответствующее регулирование [13, с. 37]. 

В связи с этим трудно согласиться с позицией 
Д.А. Петрова, считающего безосновательным проти-
вопоставление двух разновидностей СРО, а также 
деление СРО на публично-правовые и частноправо-
вые [14, с. 56]. 

А.В. Басова подразделяет функции СРО на част-
ноправовые и публично-правовые. По мнению ав-
тора, реализация публично-правовых функций (к 
ним автор относит нормотворческую, контрольную, 
пресекательную, обеспечительную, информацион- 

3 См., напр.: ст. 22 Федерального закона от 26 октября 
2002 г. № 127-ФЗ «О несостоятельности (банкротстве)»; 
ч. 6 ст. 17 Федерального закона от 30 декабря 2008 г. 
№ 307-ФЗ «Об аудиторской деятельности». 
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ную) «затрагивает не только членов СРО, но и других 
лиц, заинтересованных в эффективной деятельности 
на рынке потребителей товаров (работ, услуг), иных 
участников рынка, а также государство и общество в 
целом»; первоочередной задачей частноправовых 
функций СРО (представительской, функции по урегу-
лированию конфликтов и разрешению споров, обра-
зовательно-просветительской) является удовлетво-
рение интересов членов данного объединения [15, 
с. 22]. Полагаем, что такое делений функций уместно 
лишь в отношении функций СРО с обязательным 
членством. В противном случае можно прийти к не-
обоснованному выводу о том, что публично-право-
выми функциями обладает любое юридическое 
лицо: как правило, любое юридическое лицо прини-
мает локальные акты, контролирует их соблюдение, 
в предусмотренных законом случаях раскрывает ин-
формацию о своей деятельности.  

Наделение основанных на принципе обяза-
тельного членства СРО, являющихся некоммерче-
скими организациями, публично-властными полно-
мочиями породило дискуссию относительно их пра-
вовой природы.  

В литературе ранее уже предпринимались по-
пытки отнести саморегулируемые организации к 
числу организаций, которые претендуют на статус 
юридических лиц публичного права [16, с. 105]. 

По нашему мнению, к числу юридических лиц 
публичного права могут быть отнесены не все само-
регулируемые организации, а исключительно СРО с 
обязательным членством в силу их вышеперечис-
ленных особенностей.  

Анализ выделяемых В.Е. Чиркиным признаков 
юридического лица публичного права [12, с. 100–105] 
позволяет обнаружить ряд таких признаков у саморе-
гулируемых организаций с обязательным членством. 

1. Особая правовая природа. Ранее Создавае-
мые как некоммерческие организации СРО с обяза-
тельным членством в результате внесения сведений 
в государственный реестр приобретает особую пуб-
лично-правовую природу. 

2. Особое социальное качество. Назначение 
юридических лиц публичного права, а равно и СРО, 
основанных на принципе обязательного членства, 
состоит не в участии в гражданском обороте, а в ре-
шении задач общественного характера.  

3. Как указывает В.Е. Чиркин, различны не 
только цели и природа юридических лиц частного и 

                                                           
4 Ст. 1 Федерального закона от 2 мая 2006 г. № 59-ФЗ «О 
порядке рассмотрения обращений граждан Российской 

публичного права, но также их интересы и воля. В от-
личие от юридического лица частного права, реали-
зующего общие интересы группы частных лиц, юри-
дическое лицо публичного права действует в обще-
ственных интересах. Несмотря на то что саморегули-
руемые организации – это объединения субъектов 
профессиональной деятельности, они действуют не 
только в интересах своих членов, но и в интересах 
потребителей товаров, работ, услуг, а также в инте-
ресах государства, когда речь идет о саморегулируе-
мых организациях с обязательным членством. 

4. Связь с публичной властью. Саморегулируе-
мые организации с обязательным членством осу-
ществляют переданные им на основе закона пуб-
лично-властные полномочия, то есть имеют особую 
связь с государственной властью. 

5. Особый способ создания юридических лиц 
публичного права. Применительно к саморегулируе-
мым организациям государством предусмотрен спе-
циальный порядок приобретения и утраты право-
способности.  

6. Ответственность юридического лица публич-
ного права в своей основе имеет не частноправовой, 
а публично-правовой характер. Так, ст. 14.52 КоАП 
РФ предусмотрена административная ответствен-
ность саморегулируемой организации, членство в 
которой в соответствии с законодательством Россий-
ской Федерации является обязательным, за неис-
полнение обязанностей по раскрытию информации. 

В.Е. Чиркин выделяет пять родов юридических 
лиц публичного права: 1) государство и государ-
ственные (государствоподобные) образования 
(субъекты федераций и территориальные автоно-
мии); 2) территориальные публичные коллективы 
разного уровня; 3) органы публичной власти (госу-
дарства, субъектов федераций и муниципальных об-
разований); 4) учреждения публичной власти (госу-
дарственные, субъектов федераций и муниципаль-
ных образований); 5) некоммерческие организации 
общественного характера. 

Представляется, что с учетом сформулирован-
ной в Постановлении № 12-П от 19 декабря 2005 г. 
позиции Конституционного Суда РФ последнюю 
группу юридических лиц публичного права необхо-
димо переименовать в «организации, осуществляю-
щие публично значимые функции», тем более что 
данный термин с недавнего времени закреплен в 
российском законодательстве4. Однако содержание 

Федерации» // Собрание законодательства Российской 
Федерации. 2006. № 19. Ст. 2060; Ст. 5.59 КоАП РФ. 
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данного термина представляется не вполне очевид-
ным в связи с отсутствием легального определения 
и единого научного подхода к пониманию публично 
значимых функций. В литературе в качестве основ-
ного признака публично значимых функций названа 
их направленность на реализацию либо содействие 
реализации прав и законных интересов неопреде-
ленного круга лиц [17, с. 83]. 

Саморегулируемые организации с обязатель-
ным членством могут быть отнесены к организациям, 
осуществляющим публично значимые функции, а зна-
чит, и к юридическим лицам публичного права, по-
скольку осуществляемые ими полномочия (такие как 
разработка стандартов и правил деятельности, со-
блюдение которых является условием сохранения 
членства в СРО и, соответственно, права заниматься 
соответствующей деятельностью, контроль за соблю-
дением их членами требований законодательства и 
внутренних документов СРО и др.), а также осуществ-
ляемые ими функции направлены на защиту интере-
сов неограниченного круга лиц.   

5. Выводы  
В административно-правовых отношениях, как 

правило, могут принимать участие два вида субъек-
тов: субъекты, осуществляющие публичные функции 
и наделенные для их осуществления властными пол-
номочиями, и субъекты, не наделенные соответству-
ющими полномочиями, то есть представляющие ис-
ключительно частный интерес. При этом к первой 
группе субъектов относятся не только публично-тер-
риториальные образования, органы государствен-
ной власти, но и организации, осуществляющие пуб-
лично значимые функции. 

Содержащееся в ст. 48 ГК РФ определение юри-
дического лица не способно отразить те уникальные 
характеристики, которыми обладают юридические 

лица, реализующие переданные им публичные пол-
номочия. Решить данную проблему способна кон-
цепция юридического лица публичного права. 

Основоположник теории юридических лиц 
публичного права В.Е. Чиркин выделяет следующие 
признаки данных субъектов: 

1. Особая правовая природа.  
2. Особое социальное качество.  
3. Особые интересы и воля.  
4. Связь с публичной властью.  
5. Особый способ создания юридических лиц 

публичного права.  
6. Ответственность юридического лица публич-

ного права в своей основе имеет не частноправовой, 
а публично-правовой характер. 

Анализ указанных признаков юридического 
лица публичного права позволил обнаружить ряд та-
ких признаков у саморегулируемых организаций с 
обязательным членством. 

Поскольку саморегулируемые организации с 
обязательным членством осуществляют полномочия 
(такие как разработка стандартов и правил деятель-
ности, соблюдение которых является условием со-
хранения членства в СРО и, соответственно, права за-
ниматься соответствующей деятельностью, кон-
троль за соблюдением их членами требований зако-
нодательства и внутренних документов СРО и дру-
гие), направленные на защиту интересов неограни-
ченного круга лиц, они  могут быть отнесены к орга-
низациям, осуществляющим публично значимые 
функции, а значит, и к юридическим лицам публич-
ного права. 

Четкое определение статуса саморегулируе-
мых организаций, основанных на принципе обяза-
тельного членства, является необходимым условием 
укрепления законности их деятельности и совер-
шенствования системы саморегулирования в целом. 
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