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Р
имляне сводили различие частного и 
публичного права к различию охра-
няемых интересов, разделяя инте-

ресы на частные и общие. Это определение 
находит себе сторонников и до сих пор. Но 
большинством юристов уже давно это деле-
ние было признано несостоятельным. И 
действительно, выставленное римлянами 
различие представляется до такой степени 
неопределенным, что не достигает своей 
цели – разграничить и определить различ-
ные области права. Общий интерес есть не 
что иное, как та или другая совокупность 
частных интересов. Нельзя сказать, что 
публичное право касалось всегда более 
общих, частное – менее общих интересов. 
Нерадивость интенданта во время войны, 
могущая иметь своим последствием голод 
армии и в результате неудачу всей кампа-
нии или, по крайней мере, задержку опе-
раций, представляет гораздо более общий 
интерес, нежели выборы депутата думы. 
Тем не менее подряд есть отношение част-
ногражданское, а отношение по выборам 
– публичное. Проблема исследователей 
права состоит в том, что правоведы пыта-

ются с помощью теоретических конструк-
ций обеспечить стерильность частного и 
публичного в праве. Но мы никогда не 
сможем провести четкую демаркацион-
ную линию между частным и публичным 
правом, хотя такое деление, безусловно, 
необходимо. Сама система нашего законо-
дательства построена на основе различе-
ния частного и публичного права, причем 
различие коренится в существе правовых 
отношений. Другой вопрос состоит в том, 
что в частноправовых отношениях нередко 
принимают участие публично-правовые 
образования. Если вопрос в понимании 
разделения частных и публичных право-
вых отношений так или иначе решен, то с 
субъектами права проблема так и осталась 
нерешенной. Д.В. Винницкий полагает 
необходимым в основу деления субъектов 
права на частные и публичные положить 
наличие или отсутствие публичной власти 
у правосубъекта [Винницкий 2000: 70]. Он 
затронул важный аспект разграничения, 
но отнюдь не единственный. К примеру, 
нотариальные палаты создаются по кано-
нам частного права и в то же время осу-
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ществляют публично-правовые функции. 
Конечно, нужно учитывать особенности 
в создании комплексных субъектов граж-
данского права: частноправовые субъекты 
создаются на основании частной автоно-
мии учредителей, публичные образования 
создаются путем принятия государствен-
ного акта. Есть особенности и в право-
способности – у публичных комплексных 
субъектов гражданского права, как пра-
вило, специальная правоспособность. 

Таким образом, частное и публичное 
право разделяются в зависимости от пра-
вового положения и функциональных 
характеристик субъектов права. В основе 
деления также лежит разный характер 
правовых отношений, в которые вступают 
комплексные субъекты права. Однако в 
совокупности эти признаки будут проти-
воречить друг другу. 

Высший уровень классификации под-
разумевает деление комплексных субъек-
тов гражданского права РФ на публичные 
и частные. В рамках публичных комплекс-
ных субъектов права можно выделить два 
основных субъекта права – это государ-
ство в лице уполномоченных органов и 
муниципальные образования. В рамках 
частных комплексных субъектов граждан-
ского права основным субъектами права 
являются юридические лица в различ-
ных организационно-правовых формах: 
товарищества, крестьянские фермерские 
хозяйства, индивидуальные предприни-
матели, также следует выделить частные 
аутсорсинговые, аутстаффинговые и под-
рядные комплексы и т.д. Признавая вза-
имопроникновение частного и публич-
ного права, надо признать и существова-
ние особых комплексных субъектов граж-
данского права РФ, которые заполняют 
нишу частноправовых отношений, обра-
зуя особую группу субъектов, которым 
не нашлось места в современной системе 
субъектов права. Это публичные юридиче-
ские лица в форме акционерных обществ 
с преобладающим участием государства; в 
форме оперативного управления и хозяй-
ственного ведения – государственные и 
муниципальные унитарные предприятия; 
предприятия как имущественные ком-
плексы; в форме доверительного управ-
ления – государственные корпорации 
и компании; а также особые комплекс-
ные субъекты гражданского права РФ: 
Центральный банк РФ, Российская ака-
демия наук, нотариальные палаты, ауди-

торские организации, самоуправляемые 
организации арбитражных управляющих. 
В качестве особых комплексных субъ-
ектов гражданского права РФ целесо-
образно выделить социальные общности, 
к которым следует отнести религиозные 
группы, семью, студенческие сообще-
ства и т.д. Социальные общности не 
наделены статусом юридического лица. 
Правовая проблематика статуса и право-
мочий народов, национальностей рас-
сматривается в большей части в рамках 
конституционного права и теории госу-
дарства и права. Это вопросы, связанные 
с суверенитетом, правом на самоопреде-
ление  и т.д. А.В. Мицкевич считает, что 
народ, классы, нация – это категории 
политики, а не права [Мицкевич 1962: 
42]. Его мнение не лишено оснований. 
Действительно, вопрос о гражданской 
правосубъектности народа не может быть 
решен положительно. Какие организаци-
онные связи могут существовать внутри 
народа, какова структура этого объедине-
ния?

Если рассматривать правовые про-
блемы комплексных субъектов граждан-
ского права, то особый интерес вызывает 
гражданско-правовой статус государства. 
В современном гражданском законода-
тельстве закреплена самостоятельная 
гражданско-правовая природа Российской 
Федерации, не сводимая к конструкции 
юридического лица. Государство, высту-
пая в гражданском обороте, остается 
публично-властной организацией – суве-
реном, носителем одновременно консти-
туционной и гражданско-правовой право-
субъектности, но при этом в добровольном 
порядке ограничивает свой иммунитет. 

Немало вопросов вызывает природа го-
сударства как субъекта права. Некоторые 
ученые предлагают заменить концеп-
цию государства как особого субъекта 
гражданско-правовых отношений на 
концепцию государства – юридического 
лица, что подразумевает деление юри-
дических лиц на частные и публичные. 
Формулировка государства как особого 
субъекта гражданско-правовых отноше-
ний может вызвать некоторое смущение: 
государство является собственником иму-
щества, участником договорных обяза-
тельств и ответчиком по ним, т.е. имеет 
права юридического лица, но это не зна-
чит, что оно имеет какие-то привилегии. 
Особость выражается в том, что государ-
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ство наряду с этим обладает публичностью 
как основной характеризующей особен-
ностью. Что касается концепции государ-
ства – юридического лица, то она не нова 
и существует со времен Римского государ-
ства. В нашей стране ее придерживалось 
большое число дореволюционных циви-
листов. В дореволюционной цивилистике 
главенствующей была идея, заключаю-
щаяся в том, что «государство по самому 
существу своей юридической природы 
представляет собой совокупность двух 
юридических лиц: одного – публично-
правового субъекта правительственных 
прав и другого – частноправового субъ-
екта прав по имущественным сделкам с 
обывателями» [Лазаревский 1905: 6]. Но 
применима ли такая конструкция к госу-
дарственным органам? Дело в том, что 
государство неотделимо от публичной 
составляющей, и участие ее в частнопра-
вовых отношениях носит факультативный 
характер. Смена вывески не меняет суще-
ство сложившихся отношений и нецеле-
сообразна с финансовой точки зрения. 
Полезно вспомнить в связи с этим выска-
зывание Г.Ф. Шершеневича, который 
в свое время писал, что «государство и 
частное лицо могут быть только противо-
поставляемы, но не сопоставляемы друг с 
другом» [Шершеневич 1901: 68]. Гораздо 
актуальнее говорить об усовершенствова-
нии существующих гражданско-правовых 
механизмов в вопросах состава и компе-
тенции органов, выступающих от имени 
государства, в вопросах выделения средств 
в соответствующих бюджетах на испол-
нение решений по искам к государству, 
чтобы нормы об ответственности государ-
ства не носили декларативный характер. 
В данном случае мы говорим о прямом 
участии государства в лице уполномо-
ченных органов в гражданско-правовых 
отношениях (например, министерств, 
их управлений и отделов федерального 
уровня, уровня субъектов федерации). 
Но помимо прямого участия государство 
также вступает в гражданско-правовые 
отношения косвенно, через различные 
муниципальные и унитарные предпри-
ятия, акционерные общества с преобла-
дающим участием государства, федераль-
ные казначейства, государственные кор-
порации и т.д. Здесь видится актуальным 
вопрос о введении института публичных 
юридических лиц. Что касается опасений 
по поводу нарушения такими образова-

ниями рамок частного права, то эти опа-
сения безосновательны. Да, такие публич-
ные правовые образования создаются по 
воле государства, правоспособность у них 
исключительно специальная, в отличие от 
большинства частных юридических лиц, 
специфичный режим имущества, но это 
не влечет коренной ломки гражданско-
правовых отношений. Проблема носит 
больше психологический характер, т.к. 
за такими образованиями маячит образ 
государства и возникает ощущение нали-
чия определенной привилегированности 
(отголосок социалистического понима-
ния государства). Для гражданского права 
государство является таким же субъектом 
права, как все физические или юриди-
ческие лица – это основа частноправо-
вых отношений. Другой вопрос состоит в 
реальном исполнении этого принципа – 
ведь без реальной исполняемости любая, 
даже самая идеальная правовая конструк-
ция ничтожна. Как говорил один из пер-
сонажей чеховской комедии «Чайка»: 
«Как легко, доктор, быть философом на 
бумаге, и как это трудно на деле!»

Деятельность государственного сектора 
и муниципального уровня может быть 
сопоставима по объему, но не сопоставима 
по масштабам деятельности. 

Местное самоуправление нацелено на 
решение вопросов местного значения, 
но ограничено в возможностях зараба-
тывания средств на эти цели. Позиция 
Конституционного суда РФ по поводу 
участия публичных образований в граж-
данских правовых отношениях достаточно 
ясна: «Российская Федерация, ее субъекты 
и муниципальные образования участвуют 
в гражданских правоотношениях как 
субъекты со специальной правоспособно-
стью, которая в силу их особой природы 
не совпадает с правоспособностью других 
субъектов гражданского права – граждан-
ских и юридических лиц, преследующих 
частные интересы» [Гаджиев, Пепеляев 
1998: 498]. 

Муниципальные образования законо-
дательно не относятся к системе госу-
дарства, не являются его подсистемами, 
звеньями. Согласно ст. 12 Конституции 
РФ, органы местного самоуправления не 
входят в систему органов государственной 
власти, а согласно ст. 8 Конституции РФ 
муниципальная собственность не является 
государственной собственностью. Таким 
образом, структурно и организационно 
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местное самоуправление в современной 
России отделено от государственной вла-
сти. Вместе с тем оно, как отмечается в 
литературе, по сути, остается корпора-
цией публичного права, обладает власт-
ными полномочиями по отношению к 
гражданам, учреждениям, коммерческим 
организациям1. С этим стоит согласиться. 
Больше вопросов вызывает правовой ста-
тус унитарных предприятий. 

В соответствии со ст. 113 Гражданского 
кодекса РФ «унитарным предприятием 
признается коммерческая организация, 
не наделенная правом собственности на 
закрепленное за ней собственником иму-
щество». В соответствии со ст. 2 феде-
рального закона «О государственных и 
муниципальных предприятиях» №161-ФЗ 
«имущество унитарного предприятия 
принадлежит ему на праве хозяйственного 
ведения или на праве оперативного управ-
ления, является неделимым и не может 
быть распределено по вкладам (долям, 
паям), в том числе между работниками 
унитарного предприятия».

Как мы видим, это яркий пример суще-
ствования публичных образований, пра-
вовой статус которых носит смешанный 
характер. Закон относит их к коммерче-
ским организациям, но собственником 
их имущества является государство либо 
муниципальное образование. В боль-
шинстве стран государственные и муни-
ципальные предприятия обычно суще-
ствуют в форме акционерных обществ или 
обществ с ограниченной ответственно-
стью с полным или преобладающим уча-
стием государства-учредителя [Салатова 
2008: 233-237]. Унитарные предприятия не 
имеют возможности выпуска акций, т.к. 
предприятия представляют собой недели-
мую собственность, и государство высту-
пает в качестве единственного собствен-
ника, который имеет право распоряжаться 
прибылью. Право общего хозяйственного 
ведения предоставляет менеджменту 
предприятия достаточно ограниченные 
права по распоряжению активами пред-
приятия, т.е., например, продавать их, 
сдавать в аренду, закладывать или отчуж-
дать без получения согласия государ-
ственных органов менеджмент не может. 
Также предприятия не имеют возможно-
сти самостоятельно устанавливать цены 

1 Комментарий к Конституции Российской 
Федерации (под ред. Л.А. Окунькова). 2-е изд., пере-
раб. и доп. 1996. М. Комментарий к ст. 12.

на собственную продукцию. Тем самым у 
предприятий отсутствуют экономические 
стимулы полностью использовать суще-
ствующие активы (т.е. продавать или сда-
вать в аренду), даже если по праву общего 
хозяйственного ведения, как указано в 
Гражданском кодексе РФ, предприятия 
имеют право так поступать. Недостаток 
автономии порождает общую инерт-
ность управленцев. Управление налогами, 
взимаемыми с предприятия, искажает 
поведение менеджмента предприятий, 
особенно убыточных, с большим уровнем 
дебиторской задолженности, что типично 
для многих унитарных предприятий. 

Таким образом, отсутствие у муни-
ципальных образований возможности 
самостоятельно зарабатывать средства и 
направлять их на удовлетворение исклю-
чительно потребностей населения не 
только противоречит принципам рыноч-
ной экономики, но и не способствует их 
развитию. Сосредоточение у муниципаль-
ных образований исключительно «затрат-
ных» видов собственности порождает не 
хозяина, а просителя, препятствует станов-
лению реального экономически самостоя-
тельного местного самоуправления, осно-
ванного не на нищенской психологии. «В 
таком качестве местное самоуправление 
опять превращается в продолжение верти-
кали государственного управления, теряя 
свою подлинную сущность. Фактически 
опять насаждается устаревшая концепция 
местного самоуправления, уже доказав-
шая свою несостоятельность» [Афонин 
и др. 2004: 197]. В качестве альтернативы 
решения данной проблемы предлагается 
институт акционерных обществ с пре-
обладающим участием государства либо 
муниципалитета.

Стоит констатировать отсутствие про-
блемы внедрения института акционер-
ных обществ с преобладающим участием 
государства либо муниципалитета в ткань 
юридической действительности, потому 
что данный институт существует уже в 
течение довольно длительного периода. 
Вопрос состоит в неясности правового 
статуса таких образований как на законо-
дательном уровне, так и в рамках право-
вой теории. «Социально-экономические 
преобразования последних двух десяти-
летий свидетельствуют о том, что наше 
государство в качестве ведущей формы 
участия в национальной экономике 
избрало владение и управление акциями 
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крупных хозяйствующих субъектов, по-
степенно отказываясь от института уни-
тарных предприятий по причине недоста-
точной эффективности их деятельности» 
[Винницкий 2009: 126].

Перечень акционерных обществ с госу-
дарственным участием весьма обширен: в 
частности, Российской Федерации при-
надлежат 100% акций ОАО «Российские 
железные дороги», не менее 50% плюс одна 
голосующая акция – в ОАО «Газпром», 
ОАО «Сбербанк России», а также суще-
ственные пакеты акций в акционерных 
обществах энергетики и электрификации 
и т.д. Появление акционерных обществ с 
государственным участием берет начало 
со времен приватизации: самый распро-
страненный способ приватизации заклю-
чался в преобразовании государственных 
предприятий в открытые акционерные 
общества. Российская Федерация, субъ-
ект РФ могли осуществить последующую 
продажу акций, сохранить в государст-
венной собственности весь пакет акций 
общества или его часть либо использовать 
специальное право на участие в управ-
лении преобразованным предприятием 
(«золотая акция»), если этого требуют 
стратегические интересы.

Другой вариант поступления акций 
в государственную собственность: 
Российская Федерация, субъекты РФ 
могут участвовать в создании новых 
открытых акционерных обществ путем 
внесения государственного имущества 
в уставные капиталы таких обществ в 
качестве оплаты акций. Акция представ-
ляет собой как самостоятельный пред-
мет управления, так и средство участия 
в управлении акционерным обществом. 
Тем самым, мы можем говорить о двух 
основных формах участия государства в 
акционерных обществах – управлении 
акциями и собственно управлении самим 
акционерным обществом. 

Нельзя обойти вниманием относительно 
новую организационно-правовую форму, 
которую нельзя вписать в рамки частного 
или публичного права, находящуюся в 
пограничном состоянии. Это государ-
ственные корпорации, появление которых 
вызвало неиссякаемые потоки критики со 
стороны ученых и практических работни-
ков, т.к. эти субъекты гражданского права 
РФ по сути своей не являются ни государ-
ственными, ни корпорациями в полном 
смысле. 

В соответствии со ст. 7.1 федерального 
закона «О некоммерческих организациях» 
государственной корпорацией признается 
не имеющая членства некоммерческая 
организация, учрежденная Российской 
Федерацией на основе имущественного 
взноса и созданная для осуществления 
социальных, управленческих или иных 
общественно полезных функций. 

Также в этой статье установлено, что го-
сударственная корпорация создается на 
основании федерального закона, а иму-
щество, переданное государственной кор-
порации Российской Федерацией, явля-
ется собственностью государственной 
корпорации. Российская Федерация как 
учредитель государственной корпорации 
не имеет и обязательственных прав тре-
бования на ее имущество. Российская 
Федерация обладает в отношении госу-
дарственной корпорации только правами 
участия в управлении, в т.ч. контроля. 
Имущественные взносы Российской 
Федерации в уставный капитал состав-
ляют огромные средства из федерального 
бюджета, а возможностей для злоупотре-
бления данными средствами более чем 
достаточно. К примеру, государственные 
корпорации могут вносить полученные из 
бюджета деньги в уставные капиталы ими 
же созданных дочерних и зависимых ком-
паний. Соучредителями этих дочерних 
компаний могут быть частные предпри-
ятия, в т.ч. зарегистрированные за рубе-
жом, в офшорных зонах. Тем самым бюд-
жетные средства могут вполне оказаться в 
собственности неподконтрольных юрис-
дикции нашего государства частных ком-
паний.

Помимо представления ежегодной 
финансовой отчетности для бо лее под-
робного раскрытия информации о дея-
тельности государственной корпорации 
со стороны государства требуется созда-
ние механизмов по оценке обоснован-
ности расходов государственных корпо-
раций, финансовой экспертизе ее проек-
тов, установлению меры ответственности 
должностных лиц и органов управления 
государственной корпорации. Для при-
мера можно рассмотреть опыт функцио-
нирования государственных корпораций 
в зарубежных странах, например методы 
контроля деятельности британской го-
сударственной корпорации Network Rail. 
Министерство транспорта устанавливает 
набор показателей и их значения, кото-
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рые должны быть достигнуты за счет 
выделяемых бюджетных ассигнований. 
Правление железных дорог осуществляет 
мониторинг этих показателей (объемных, 
финансовых, а также отражающих уровень 
безопасности и удовлетворенности потре-
бителей), используя в качестве основы для 
сравнения нормативы, указанные в долго-
срочном бизнес-плане корпо рации и в 
регулятивных документах. Ненадлежащая 
деятельность корпорации влечет за собой 
публичную критику со стороны общего 
собрания членов корпорации, ее партне-
ров (в соответствии с поло жениями их 
контрактов) и адми нистративные санк-
ции со стороны Управления железных 
дорог в соответствии с нормативными 
актами. Network Rail действует в условиях 
достаточно жестких требований в отно-
шении информационной открытости, в 
частности, она обязана публиковать все 
отчеты, начиная с ежеквартальных1. 

Таким образом, сложно не заметить, что 
британская государственная корпорация 
находится под более жестким контролем 
со стороны государства, чем у нас. 

Безусловно, внедрение таких инсти-
тутов в сферу частноправовых отноше-
ний требует осмысленного подхода и 
хирургической точности. Как отмечает 
В.А. Бублик, «одной из моделей взаимо-

1 Доступ: http://www.networkrail.co.uk.

действия публичного и частного права 
является внедрение частноправовых начал 
в публично-правовую материю, когда 
публичные отношения начинают все 
более широко регулироваться с исполь-
зованием элементов частноправового 
метода (цивилистического инструмента-
рия)...» [Бублик 2000: 7]. Это тенденция, 
которую мы не можем проигнорировать. 
Действительно, государство косвенно 
участвует в частноправовых отношениях, 
наполняя своим субстратом акционерные 
общества, государственные корпорации и 
унитарные предприятия. И это не юриди-
ческие лица в классическом понимании 
этого института. Это особая форма, кото-
рая во многих зарубежных странах носит 
название публичных юридических лиц. 
Будет неправильным думать, что учрежде-
ние института публичного юридического 
лица будет являться одной из форм управ-
ления государственной собственностью. 
Думается, правильнее считать, что это 
один из механизмов реализации правоспо-
собности государства. Ввиду сказанного 
не стоит забывать о различии прямого и 
косвенного участия публично-правовых 
образований в гражданско-правовых 
отношениях; именно косвенное участие 
следует облечь в форму публичных юри-
дических лиц.
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