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Аннотация. Определено понятие публичного имущества, выделены его виды в зависимости от 
функций государства. Особое внимание уделено административно-правовому регулированию 
публичного имущества. Рассмотрена проблематика регулирования отношений, связанных с го-
сударственным и муниципальным имуществом, которые находятся в области управления как 
гражданскими нормами, так и административным законодательством. Приведен сравнительно-
правовой анализ зарубежных стран. Сделан вывод о необходимости разработки и принятия фе-
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ВВЕДЕНИЕ 
 
Публичное имущество выступает од-

ним из важнейших экономических ресур-
сов любого государства, что обусловли-
вает актуальность выбранной тематики. 
Исходной предпосылкой для существова-
ния в России публичной формы собст-
венности являются ее исторические кор-
ни. С древности государство обладало 
большим объемом территории и имуще-
ства, такая тенденция прослеживается во 
всех периодах российской истории, за-
канчивая советским. Эффективно управ-
ляя своей собственностью, государство 
может как увеличить доходы бюджета, 
так и улучшить экономические институ-
ты, обеспечить их развитие. В современ-
ном мире предпосылками к существова-
нию названной формы собственности яв-
ляется развитие основ социального госу-
дарства, а также уязвимость некоторых 
мест рынка, требующих государственного 
вмешательства. В настоящей работе перед 
нами определена цель – изучить норма-
тивно-правовую регламентацию отноше-
ний, связанных с использованием пуб-
личного имущества, его современное со-
стояние и перспективы развития в рос-
сийской правовой системе. Это предопре-
делило ряд задач: рассмотрение понятия 
публичного имущества, проведение срав-
нительно-правового анализа института за 
рубежом, выявление степени и содержа-
ния правового регулирования рассматри-
ваемых отношений. Изучение степени 
нормативно-правовой институционализа-
ции публичного имущества потребовало 
применения специально-юридических 
(формально-правовой, который заключал-
ся в исследовании правовых понятий и 
категорий; сравнительно-правовой, кото-
рый заключался в сопоставлении института 
публичного имущества в России и за рубе-
жом) методов наряду с такими общенауч-
ными методами, как анализ, индукция, де-
дукция, сравнение и моделирование. 

РЕЗУЛЬТАТЫ ИССЛЕДОВАНИЯ 
 
Публичное имущество – совокуп-

ность природных и имущественных объ-
ектов, находящихся в общедоступном 
пользовании всего общества. Оно необ-
ходимо для реализации внешних и внут-
ренних задач, возложенных на государст-
во, «именно целевое назначение имуще-
ства, отражающее тот или иной публич-
ный интерес, способно снабдить деятель-
ность государственной и муниципальной 
администрации требуемым вектором и 
достаточной «энергией для движения» [1, 
с. 106]. Проблематика, связанная с инсти-
тутом государственной собственности, 
является актуальной, так как механизм 
правового регулирования этого института 
имеет тесную связь с суждениями о сте-
пени участия государства в экономике. На 
сегодняшний день существует множество 
подходов к пониманию роли государства 
в экономической сфере, из них можно 
выделить два основных: либерализм и 
этатизм. Либерализм базируется на пози-
ции уменьшения роли государства в сфе-
ре экономики. Этатизм, напротив, осно-
вывается на положении обоснованной и 
значительной роли присутствия государ-
ства в регулировании экономических 
процессов. Несмотря на широкое прояв-
ление и внедрение идей и подходов либе-
рализма, в Российской Федерации пуб-
личные образования по-прежнему высту-
пают наиболее масштабными собствен-
никами. Это предопределено как истори-
ческими предпосылками, так и структу-
рой современной экономики. 

Группировка объектов публичной 
собственности осуществляется с помо-
щью классификации, которая раскрывает 
суть и предназначение имущества, опре-
деляет порядок его использования. В Рос-
сийской Федерации существует базовое 
разделение публичного имущества на: 
общего пользования; представляемое ча-
стным лицам; обеспечивающее публично 



Право / Law 
А.П. Койнова / Anastasia P. Koinova 

 

55 

значимую деятельность [2, с. 86]. Изуче-
ние данного института невозможно без 
обращения к опыту зарубежных стран. 
Так, во Франции, принятой считать роди-
ной классического административного 
права, выделяется институт публичной 
собственности, который подразделяется 
на имущество общенародного пользова-
ния и имущество публичных служб [3,  
p. 9], а, к примеру, в Германии институт 
публичной собственности официально не 
признан, поэтому публично-вещное право 
относится к общему административному 
праву [4, S. 33].  

Рассмотрим административно-право- 
вой режим публичного имущества общего 
пользования. Под ним понимаются объек-
ты государственной и муниципальной 
собственности, которые свободно исполь-
зуются неограниченным кругом лиц без 
специального разрешения публичной ад-
министрации. Публичное имущество об-
щего пользования обеспечивает естест-
венные потребности человека и благо-
приятные условия его жизнедеятельности 
[5, с. 38]. 

Данный правовой феномен был выяв-
лен еще Древнем Риме и закреплен в рим-
ском праве, впоследствии это стало осно-
вой для принятия соответствующих док-
трин во Франции, Испании и других 
странах [3, p. 29]. Правовая природа ин-
ститута публичного имущества общего 
пользования вызывает множество дискус-
сий между исследователями; так, Ф. Ре-
гельсбергер и Э.И. Беккер считали его ча-
стным, а О. фон Гирке – субъективным 
публичным правом (цит. по: [6, с. 5]).  

В отечественной науке вопрос о пуб-
личном имуществе общего пользования 
стал разрабатываться в конце XIX – начале 
XX века. А.А. Трифонов склонялся к мне-
нию, что публичные вещи – объект обще-
ственной свободы [7, с. 68], А.А. Рождест-
венский, напротив, отвергал публичный 
характер «публичных» вещей [8, с. 254]. 
И.И. Евтихиев, изучая обзор литературы 

на эту тему, сделал заключение, что при-
рода права общего пользования спорна и 
выступает скорее частью экономической 
свободы. В период советской власти го-
сударственное имущество общего пользо-
вания приобрело статус общенародного 
достояния. Изучение этого вопроса пере-
стало быть актуальным в СССР, по срав-
нению с зарубежными странами и доре-
волюционной Россией, где было четкое 
разделение частного и публичного права. 
На современном этапе субъективные пра-
ва (как физических, так и юридических 
лиц) на имущество общего пользования 
подтверждает действующее законода-
тельство страны.  

Большинство наших активностей, с 
которыми мы сталкиваемся ежедневно, 
неразрывно связаны с государственным 
имуществом общего пользования. При 
этом мы не замечаем взаимодействия с 
ним, но, если наши права будут ущемле-
ны, мы станем участниками правоотно-
шений, сложившихся по поводу имуще-
ства общего пользования. Другими участ-
никами данных правоотношений будут 
являться субъекты управления имущест-
вом, которые обеспечивают должные ус-
ловия использования объектов, а также 
привлеченные ими лица. Субъектами вы-
ступают органы публичной администра-
ции, выполняя обязанности и осуществ-
ляя правомочия публичного собственни-
ка. На федеральном уровне Рослесхоз 
создан для управления лесами, Росавто-
дор – автомобильными дорогами, Росвод-
ресурсы – водными объектами и др.1 
Важным является разграничение субъек-
тов административного управления пуб-
личным имуществом, отвечающих за ор-
ганизационно-распорядительные полно-
мочия, и «управляющих», которые пред-
                                                           

1 О структуре федеральных органов исполни-
тельной власти (ред. от 15.07.2022): Указ Прези-
дента РФ от 21.01.2020 № 21 // СЗ РФ. 2020. № 4. 
Ст. 346. 
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полагают ведение хозяйственной дея-
тельности (специализированные государ-
ственные службы). Содержание приве-
денных отношений состоит в свободной 
реализации физическими и юридически-
ми лицами права на использование пуб-
личного имущества для личных потреб-
ностей, в свою очередь органы публичной 
администрации должны обеспечивать это. 
Права частных лиц и организаций в от-
ношении государственного имущества 
общего пользования обозначены в зако-
нодательстве (пункт 1 статьи 262 Граж-
данского кодекса РФ; часть 4 статьи 11 
Водного кодекса РФ; статья 11 Лесного 
кодекса РФ). 

Перейдем к административно-право- 
вому режиму публичного имущества, 
предоставляемого частным лицам. Мно-
жество государственных объектов может 
эффективно использоваться, если предос-
тавлять их отдельным частным лицам. В 
связи с либерализацией экономики госу-
дарство не вправе оставлять в своей соб-
ственности излишнее имущество, которое 
оно могло бы использовать в своих целях, 
к примеру, исключительно для дохода. В 
то же время перед государством стоят за-
дачи по сохранению стабильности эконо-
мического благополучия, в результате че-
го возникает необходимость в устойчивой 
экономической базе. Для реализации по-
требностей частных лиц в составе пуб-
личной собственности должен образо-
ваться некоторый объем имущества, 
предназначенный исключительно для 
этой категории субъектов.  

Государственное имущество может 
передаваться в различных правовых фор-
мах, таких как: временное пользование 
(распространенная форма предоставления 
имущества); передача ее в собственность. 
Во временное пользование государство 
передает частным лицам следующие объ-
екты: изъятые или ограниченные в оборо-
те, способные удовлетворить частные по-
требности ввиду ограниченного пользо-

вания (участки природного пользования); 
не подлежащее отчуждению имущество 
для поддержки определенных категорий 
лиц (нуждающихся); временно не обеспе-
чивающие государственные функции. Пе-
редача публичного имущества в собст-
венность происходит, если потребности 
частных лиц не могут быть удовлетворе-
ны посредством временного пользования 
объектами.  

Участниками таких правоотношений 
являются непосредственно субъекты 
управления имуществом, а также претен-
денты на пользование публичным имуще-
ством. Публичная администрация вправе 
привлекать и создавать организации для 
реализации своих функций, как и в случае 
с публичным имуществом общего поль-
зования. Действующее законодательство 
предусматривает возможность привлече-
ния публичной администрацией третьих 
лиц (специализированные организации), 
когда государственный орган выступает 
организатором аукциона в отношении 
публичного имущества. Также важно раз-
личать частных лиц, которые выступают 
претендентами и которые будут являться 
пользователями. Претенденты обладают 
правами на предоставление им объектов, 
а пользователи уже обладают правами на 
само имущество.  

Заключительным видом классифика-
ции рассматриваемых режимов является 
административно-правовой режим пуб-
личного имущества, обеспечивающего 
публично значимую деятельность. Госу-
дарство должно осуществлять функции, 
ориентированные на интересы общества. 
Обладая сформированной имущественной 
базой объектов, оно способно осуществ-
лять деятельность в социально-
экономической сфере для обеспечения 
потребностей граждан. Тем самым пуб-
личная власть гарантированно обеспечи-
вает осуществление государственно зна-
чимой деятельности. Среди публичного 
имущества, предназначенного для пуб-
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лично значимой деятельности, можно вы-
делить такие виды: имущество, обеспечи-
вающее предоставление публичных услуг 
(здравоохранение, образование, культу-
ра); имущество, обеспечивающее обще-
значимую экономическую деятельность 
(унитарные предприятия, пакеты акций); 
имущество, обеспечивающее иную пуб-
лично значимую деятельность (имущест-
во военного назначения).  

Участники данных правоотношений 
являются субъектами управления пуб-
личным имуществом (публичная админи-
страция); субъектами, которые осуществ-
ляют публичную деятельность, пользуясь 
государственным имуществом; а также 
субъектами, в интересах которых осуще-
ствляется деятельность (физические и 
юридические лица). Содержание включа-
ет обязанности и правомочия публичной 
администрации по управлению публич-
ным имуществом. Если же публичная ад-
министрация перекладывает свои функ-
ции на специализированные организации, 
то управление будет осуществляться и 
имуществом, и организациями. Деятель-
ность таких организаций регламентирует-
ся публично-правовыми нормами, чем 
обеспечивается выполнение государст-
венных функций. 

В некоторых зарубежных странах су-
ществует похожая категория организаций, 
которые обеспечивают публично значи-
мую деятельность; рассмотрим ее на при-
мере Франции, где такие субъекты име-
нуются публичными службами (service 
public). Приведенное явление нашло свое 
отражение в трудах Л. Дюги [9, p. 74]. В 
XX веке стали выделять имущество пуб-
личных служб, а на современном этапе 
это представлено в статье L2111-1 Обще-
го кодекса собственности лиц публичного 
права Франции (2006 г.), которая гласит: 
«имущество, которое принадлежит субъ-
екту публичного права и специально при-

способлено для осуществления функций 
публичной службы»2.  

В регулировании института публич-
ной собственности может быть выделено 
три блока норм, носящих как отраслевой, 
так и межотраслевой характер. К первому 
относится гражданское законодательство, 
в его основу легли конституционные 
принципы, что закрепило содержание 
права собственности. Ко второму разделу 
регулирования института добавляют по-
ложения законодательства об организа-
ции государственной власти, местного 
самоуправления; земельный, лесной, вод-
ный и иные кодексы. Третий блок состав-
ляет регламентация деятельности по 
обеспечению имуществом государствен-
ных функций публичной администраци-
ей. Данный раздел характеризуется изме-
нением режима имущества относительно 
конкретных публичных образований, а 
также в нем преобладают административ-
но-правовые нормы. Отсюда следует, что 
правовая регламентация публичной соб-
ственности состоит из норм законода-
тельства, затрагивающих как частные, так 
и публичные отрасли права. Образую-
щаяся при этом взаимосвязь норм отра-
жает межотраслевую правовую природу 
института публичного имущества. С одной 
точки зрения, государство является собст-
венником и должно подчиняться граждан-
ско-правовым нормам, а с другой – управ-
ление государственным имуществом – это 
административные правоотношения, ре-
гулирование которых исходит из норм 
публичного права, отличающихся импе-
ративностью и властным характером. По-
лагаем, что детальный разбор содержания 
правового регулирования рассматривае-
мого института образуют детерминант 
                                                           

2 Légifrance – Le service public de la diffusion 
du droit. URL: https://www.legifrance.gouv.fr/ 
codes/section_lc/LEGITEXT000006070299/LEGISC
TA000006148768 /#LEGISCTA000006148768 (ac-
cessé: 20.11.2022). 

https://www.legifrance.gouv.fr/codes/section_lc/LEGITEXT000006070299/LEGISCTA000006148768%20/#LEGISCTA000006148768
https://www.legifrance.gouv.fr/codes/section_lc/LEGITEXT000006070299/LEGISCTA000006148768%20/#LEGISCTA000006148768
https://www.legifrance.gouv.fr/codes/section_lc/LEGITEXT000006070299/LEGISCTA000006148768%20/#LEGISCTA000006148768
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преобладания административно-правовой 
стороны публичного имущества. 

На современном этапе правовое регу-
лирование государственных имуществен-
ных отношений не является до конца 
сложившимся институтом администра-
тивного права. Существует несколько ис-
точников правового регулирования, в ко-
торых определяются основные цели, за-
дачи и функции государственной полити-
ки Российской Федерации, связанные с 
использованием государственного иму-
щества. Одним из них является Постанов-
ление Правительства РФ от 9 сентября 
1999 г. № 1024 «О Концепции управления 
государственным имуществом и привати-
зации в Российской Федерации»3. Приве-
денный акт состоит из двух разделов; в 
первой части приводятся принципы, ме-
ханизмы и цели, в отношении к повыше-
нию эффективности управления публич-
ным имуществом, а во второй части обо-
значаются вопросы направления полити-
ки в сфере приватизации государственной 
собственности. Основные положения 
Концепции 1999 г. были реализованы в 
нормах российского права. Однако со-
временные тенденции доказывают, что 
отдельные отрасли экономики нуждаются 
в государственном участии.  

Для оптимизации структуры феде-
рального имущества (его экономического 
роста), а также формирования экономиче-
ской базы для деятельности публично-
правовых образований Постановлением 
Правительства РФ от 15 апреля 2014 г.  
№ 327 была утверждена государственная 
программа Российской Федерации 
«Управление федеральным имущест-
вом»4. Однако в программе не были опре-
                                                           

3 О Концепции управления государственным 
имуществом и приватизации в Российской Феде-
рации: Постановление Правительства РФ от 
09.09.1999 № 1024 // СЗ РФ. 1999. № 39. Ст. 4626.  

4 Об утверждении государственной програм-
мы Российской Федерации «Управление феде-
 

делены формы и средства правового ре-
гулирования в сфере управления имуще-
ством в государственном секторе эконо-
мики, а также отсутствовали механизмы 
учета и баланса публичных и частных ин-
тересов в сфере отношений, связанных с 
федеральным имуществом.  

Также вопросы управления государ-
ственным имуществом были обозначены 
в Основных направлениях деятельности 
Правительства Российской Федерации на 
период до 2024 г. от 29 сентября 2018 г.5 
В документе провозглашается минимизи-
ровать участие государства на конкурент-
ном рынке, сократить количество образо-
ваний с государственным участием. При-
мечательно, что государство хочет дос-
тичь эффективности, совершенствуя сис-
тему управления публичным имущест-
вом, посредством использования меха-
низма перераспределения имущества или 
передачи на другой уровень собственности.  

Анализ приведенных нормативных ак-
тов позволяет увидеть пробелы в регулиро-
вании отношений, связанных с публичным 
имуществом, а также общие проблемы уча-
стия государства в экономическом секторе.  

Государственное управление осуще-
ствляется при помощи работы органов 
исполнительной власти, для увеличения 
их эффективности функционирования 
требуется административно-правовое 
воздействие. В рамках административно-
го права выделяют административно-
имущественное право, которое регулиру-
ет процессы, связанные с имущественной 
базой государства для выполнения функ-
ций публичной администрацией. К обо-
значенным процессам относят: принятие 
                                                                                        
ральным имуществом»: Постановление Прави-
тельства РФ от 15.04.2014 № 327 (ред. от 
29.03.2019). Доступ из СПС КонсультантПлюс. 

5 Основные направления деятельности Прави-
тельства Российской Федерации на период до 
2024 года (утв. Правительством РФ 29.09.2018  
№ 8028п-П13). Доступ из СПС КонсультантПлюс. 
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публичной администрацией планов в от-
ношении публичного имущества; дея-
тельность публичной администрации по 
координации имущества, а также дея-
тельность по исполнению обязанностей 
как публичного собственника; регулиро-
вание процессов организационного харак-
тера (учет и контроль публичного имуще-
ства). Источники административно-
имущественного права Российской Фе-
дерации достаточно несистематизиро-
ванны, характеризуются пробелами и не-
достатками.  

Проводя аналогию российской систе-
мы регулирования с отдельными зару-
бежными странами, можно заметить дру-
гой подход к нормам административного 
права в направлении публичного имуще-
ства. В табл. 1 представлена регламента-
ция отношений публичной собственности 
в странах Европы, а также в странах 
ближнего зарубежья. 

Заострим внимание на общем Кодексе 
собственности лиц публичного права во 
Франции. К его отличительным чертам 
можно отнести: выделение публичного 
домена и его особый правовой статус, ис-
ключающий ограничение; прямое предна-
значение для осуществления публичных 
функций; регулирование публичного до-
мена административным правом; не вхо-
дит в предмет гражданско-правового ре-
гулирования. 

В 2019 г. Минэкономразвития России 
подготовили проект Федерального закона 
«О государственном и муниципальном 
имуществе»6, где были обозначены осно-
вания и порядок оборота публичного 
имущества. На данном этапе проект не 
получил надлежащего продолжения и 
                                                           

6 О государственном и муниципальном иму-
ществе: Проект Федерального закона (подготов-
лен Минэкономразвития России, ID проекта 
01/05/09-19/00095159) (не внесен в ГД ФС РФ, 
текст по состоянию на 07.10.2019). Доступ из СПС 
КонсультантПлюс.  

формализации в виде законодательной 
инициативы, полагаем, что следует вер-
нуться к этому вопросу и обеспечить уни-
фикацию норм о публичном имуществе. 

 
 

Таблица 1 
Законодательство зарубежных стран  
в сфере регулирования публичного  

имущества 
Table 1 

Legislation of foreign countries in the field 
of regulation of public property 

 
Страна Название  

нормативного акта 

Франция 

Общий кодекс собственности 
лиц публичного права (Code 
general de la propriete des 
personnes publiques)7 

Испания 

Закон об имуществе публич-
ной администрации (Ley 
33/2003, de 3 de noviembre, del 
Patrimonio de las 
Administraciones Publicas)8 

Казахстан 

Закон Республики Казахстан 
от 1 марта 2011 г. № 413-IV 
«О государственном имуще-
стве» (Мемлекеттік мүлік ту-
ралы)9 

 
ЗАКЛЮЧЕНИЕ 

 
Исходя из проведенного формально-

юридического и сравнительно-правового 
анализа института публичной собствен-
                                                           

7 Code général de la propriété des personnes 
publiques – Légifrance. URL: https://www.legifrance. 
gouv.fr/codes/id/LEGITEXT000006070299/ (accessé: 
29.11.2022). 

8 Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del 
Patrimonio de las Administraciones Publicas. 
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2003-
20254 (acceder: 29.11.2022). 

9 О государственном имуществе: Закон Рес-
публики Казахстан от 01.03.2011 № 413-IV. URL: 
https://adilet.zan.kz/rus/docs/Z1100000413 (дата об-
ращения: 29.11.2022). 

https://www.legifrance.gouv.fr/codes/id/LEGITEXT000006070299/
https://www.legifrance.gouv.fr/codes/id/LEGITEXT000006070299/
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2003-20254
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2003-20254
https://adilet.zan.kz/rus/docs/Z1100000413
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ности и его правового регулирования, мы 
приходим к выводу о необходимости сис-
тематизации норм административно-
правового регулирования публично-
имущественных отношений в российской 
правовой системе путем разработки и 
введения в действие федерального закона 
о государственном и муниципальном 
имуществе. Некоторые положения Фран-
цузского кодекса будут представляться 

положительным опытом для российской 
правовой действительности. Стоит отме-
тить, что институт публичного имущества 
в России имеет свою специфику, которой 
стоит придерживаться при разработке за-
конодательного акта. Полагается необхо-
димым создание в России особого право-
вого режима для государственной собст-
венности по причине ее публичного на-
значения.
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