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В учебном пособии рассматривается понятие, содержание, характерные черты публичной собственности как самостоятельного явления в системе экономических и правовых отношений, формируется представление о публичной собственности как особом институте (субинституте) отечественного конституционного права, являющимся важнейшим элементом основ конституционного строя России. 

В работе также представляется система и дается характеристика конституционных принципов регулирования публичной собственности. Учебное пособие адресовано прежде всего студентам, изучающим Конституционное право России, специальный учебный курс «Конституционно-правовое регулирование публичной собственности», научным работникам, преподавателям и аспирантам юридических вузов, а также может быть использовано в законодательной, правоприменительной деятельности органов государственной власти и местного самоуправления. 
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Введение

В советское время категория собственности рассматривалась как основной элемент экономической основы общества и соответственно как важнейшая категория конституционного права. Институт собственности являлся приоритетной конституционной ценностью, значимость которой заключалась в признании общенародной формы собственности в качестве ведущей формы собственности


Сегодняшнее конституционное развитие России основано на приоритете частной собственности и определенном умалении роли нечастных форм собственности в экономическом развитии. Радикализм частноправового подхода обусловил появление как позитивных, так и негативных результатов. К наиболее значимым позитивным моментам можно отнести разрушение монополизма государственной собственности, создание правовой основы современной рыночной экономики. 

В правовой сфере в числе негативных результатов следует назвать, во-первых, ставку на частноправовые институты в качестве правовой монополии регулирования отношений собственности
; во-вторых, отсутствие должной конституционной регламентации общественной формы собственности, ее природы, места в экономической системе наряду с частной собственностью; в-третьих, отрицание взаимосвязи общественных форм собственности и экономической основы власти народа, нации, государства в целом и публичных образований снизило потенциал таких конституционных ценностей как реальный демократизм, полновластие народа, самостоятельность прав местного населения и др.

На сегодняшний день в России нет правового понятия общенародной или народной собственности. Существует собственность Российской Федерации, собственность субъектов Российской Федерации и собственность муниципальных образований. Эта собственность разобщена по разным уровням и субъектам. Эту собственность иначе обозначают собирательным понятием “публичная собственность”. Она занимает значительное место в национальной экономике страны. Несмотря на формальные статистические показатели, по оценкам ряда исследователей реальная доля публичного сектора в экономике составляет свыше 60%,
 а публичная собственность имеет громадный экономический потенциал.

Вместе с тем публичная собственность остается в известной мере непознанным объектом. Каково место публичной собственности в экономической системе в соотношении с частной собственностью? Так ли однозначен приоритет частной собственности в современном постиндустриальном социально ориентированном рыночном хозяйстве? Ответы на эти вопросы более относятся к политическому выбору наиболее оптимальных экономических и социальных моделей. С правовой точки зрения наиболее важен ответ на вопрос о том, имеет ли публичная собственность собственную правовую природу, свое место в правовой системе, является ли полновесным объектом конституционно-правового регулирования. Ведь одной из причин в основном асоциального распоряжения общенародной собственностью явилось и является до сих пор отсутствие должной конституционно-правовой базы категории публичной собственности как особого явления в новых рыночных условиях.

В рамках нынешнего периода развития науки конституционного права практически не было монографических работ, посвященных публичной собственности как самостоятельной конституционной категории. В последнее время научный интерес к проблемам публичной собственности несомненно возрос, появились исследования, посвященные правовому положению государственного имущества (И. В. Ершова, Н.И. Косякова) отдельных объектов государственного и муниципального имущества (М.Б. Егорова), а также вопросам управления государственной собственностью (Э. В. Талапина). Эти работы характеризуют отдельные формы и уровни публичной собственности с позиции гражданского, хозяйственного, административного или природоохранительного законодательства.

Вместе с тем в науке конституционного права недостаточно внимания уделяют комплексному анализу конституционного статуса государственной и муниципальной форм собственности, тем более не проводится анализ единой конституционной природы этих форм собственности, особенностей их публично-правового регулирования, соотношению с частной формой собственности в правовой системе общества. 

При подготовке учебного пособия автором использованы материалы  лекционного курса “Конституционное право Российской Федерации”, который он читает на факультете права Государственного университета – Высшая школа экономики. Также были использованы материалы специального учебного курса “Конституционно-правовое регулирование публичной собственности” преподаваемого автором на факультете права и факультете экономики ГУ-ВШЭ.

Глава 1. Публичная собственность в системе конституционного права 

§1. Общее представление о понятии и признаках публичной собственности

В истории цивилизации феномен частной собственности имеет исключительное значение, выражает одну из глобальных тенденций социально-экономического развития. Публичная собственность является категорией, которая требует уточнения своего собственного места и роли в соотношении с частной собственностью в экономической системе российского общества. 

Конституция Российской Федерации в один ряд с частной собственностью поставила государственную и муниципальную. Государственная и муниципальная формы собственности имеют общие признаки: целевую направленность, однородность объектов и субъектов (публично-властные образования), правовой режим регулирования и т. д. Их статус практически не различается в гражданском законодательстве. Можно сказать, что с позиции хозяйственного оборота, по отношению к частной собственности эти формы относятся к одному типу (форме) собственности. Поэтому нередко названные формы собственности обозначают понятием “публичная собственность”. Здесь встает вопрос: имеет ли данное понятие только собирательное значение или претендует на характеристику самостоятельного качественного явления? Этого нельзя понять без дополнительного анализа. 


Ряд цивилистов вообще ставит под сомнение практический смысл существования публичной формы собственности. Так, в учебнике гражданского права говорится: “принадлежность материальных благ гражданам и юридическим лицам – обычным субъектам гражданского (частного) права, т.е. частная собственность, представляет собой нормальную ситуацию. Тогда как принадлежность этих благ государственным и муниципальным образованиям (публичная собственность) является особым случаем»
. Если публичная собственность при таких представлениях является “ненормальной”, то понятно, что серьезного изучения с точки зрения цивилистической науки она не заслуживает.


Публичной собственности, в отличие от частной, не повезло в научном внимании. Во-первых, она не определена в категорийном аппарате. Очень часто ее путают с родственными понятиями: общей собственностью, государственной собственностью, социалистической или социализированной собственностью, народным достоянием. Во-вторых, понятие публичной собственности изначально получила некий одиозный оттенок, поскольку исторически использовалось политико-правовыми учениями радикального направления (как анархистских, так и крайне эгалитарных). В третьих, юристы, как правило, связаны в своих исследованиях положительным правом, т. е. они изучают не сам социальный феномен, а представления о нем, закрепленные в правовых актах. По этой логике «чего нет в законе, того нет и в жизни». В противоположность этому экономисты довольно широко используют понятие публичной собственности, при этом обращают не столь пристальное внимание на его юридическую специфику.

Понятие публичной собственности достаточно активно используется в литературе зарубежных стран. Оно традиционно понимается как совокупность природных и имущественных объектов, находящихся в общедоступном, публичном пользовании всего общества, всех граждан (пляжи, музеи, леса и т. д.). В этом смысле публичная собственность видится как способ присвоения каждым членом общества особо ценных материальных благ (как правило, природных ресурсов и культурных ценностей). К отличительным признакам публичной собственности в таком понимании можно отнести особый общественно значимый для всего населения характер материальных объектов и особый характер субъектов присвоения – каждый член сообщества выступает сособственником этих объектов. 

Публичная собственность представляется и как совокупность общедоступных, для удовлетворения общего блага объектов, например, пляжей, парков, некоторых видов вод, ценных пород ископаемых и т. д. Эта собственность помещается в рамки государственной собственности с выделением особого правового режима ее регулирования. Так, в соответствии с п. 2 ст. 132 Конституции Испании государственной собственностью в любом случае являются: прибрежная зона, пляжи, территориальное море и природные ресурсы экономической зоны
. В Мексике согласно Общему закону о государственных имуществах к публичной собственности относят имущество общего пользования: дно территориального моря и внутренних морей, исторические, художественные и археологические памятники и т. д.
. 

В последнее время проявилось более широкое понимание публичной собственности. Как правило, оно охватывает две основные формы общественной собственности – государственную (или общественную) и муниципальную (или общинную). В конституциях и законодательстве ряда стран это понятие получило свое конституционное закрепление: например, в Конституции Республики Болгария (ч. 2 ст. 17 - “собственность может быть частной и публичной”), Конституции Испании (ст. 132), Конституции Молдовы (ч. 3 ст. 127- “публичная собственность принадлежит государству или административно-территориальным единицам”) и т. д. 

Понятие публичная собственность применяется и для обозначения особого режима использования государственного и муниципального имущества, имеющего некоммерческий характер. В отношении имущества, находящегося в публичной собственности, может исключаться аренда или концессия, оно не может быть отчуждено и т.д. Особый режим публичной собственности состоит в ее предназначении служению общим интересам общества. Практически это означает, что государственная и муниципальная собственность, она же и публичная, выступает в двух качествах - публичной и частной. Так, Конституционный суд Болгарии по делу №11/1993 г. о толковании ч. 2 ст. 17, ч. 2 и 4 ст. 19 и ст. 106 Конституции постановил, что государственная и общинная собственность может быть публичной и частной
. Подобный подход существует и в ряде других европейских стран. Проще говоря, в соответствии с данной позицией разграничиваются объекты государственной и муниципальной собственности на те, которые участвуют в гражданском обороте, и те, которые не участвуют или их участие ограничено
. Это очень удобная конструкция с точки зрения определения границ разных режимов правового регулирования одного объекта – отношений публичной собственности в более широком ее понимании
.

Соотношение понимания публичной собственности как совокупности государственной и муниципальной (в широком смысле слова) и как особого правового режима для ряда объектов (в узком смысле слова) соотносится по-разному. Г. Н. Андреева выделяет три модели правового регулирования такого соотношения: а) государственная и муниципальная собственность является публичной собственностью (ее объекты изъяты из общего оборота) и ее режим определяется специальным актом или отдельными статьями; б) публичная собственность может быть как публичной, так и частной; в) устанавливается особый режим публичной собственности в целом (государственной и муниципальной)
.

Первый подход основан на том, что публичное имущество неразрывно связано с осуществлением публичных функций, оно должно быть конституционно обозначено, и его режим урегулирован публичным законодательством. Например, Конституция Молдовы (ст. 127) и Органический закон Республики Молдова (186-Х1У от 6.11.1998 г.) четко закрепляют перечень публичного имущества и правила его регулирования. При втором подходе законодатель допускает в качестве участников гражданского оборота публично-властных субъектов, имущество которых подразделяется на частное и публичное. Так, например, в ч. 3 и 4 с. 20 и ч. 1 ст. 23 Конституционного закона Австрии общины упомянуты в качестве корпораций публичного права, а в ст. 116а допускается выполнение общинами функций субъектов частного права. Суть третьего подхода в том, что публичное имущество в зависимости от режима правового регулирования не подразделяется, а устанавливаются общие законодательные нормы его регулирования. Так, в ст. 80 Конституции Португалии закрепляется сосуществование государственного, частного сектора и кооперативного, и общественного сектора, основанного на соответствующих формах собственности. В ч. 2 ст. 84 предусматривается, что закон определяет, какое имущество относится к общественному владению государства, общественному владению автономных областей и общественному владению местных органов власти, а также его режим, условия использования и пределы. Данная конструкция отчасти схожа с российской моделью, но в России до сих пор законодательно не установлен единый правовой режим отношений публичной собственности.

В российской экономической и правовой литературе публичную собственность рассматривают как понятие, объединяющее государственную и муниципальную формы собственности.
 Основными общими признаками этих форм собственности обычно называют: социально-экономическую природу; субъектный и объектный состав, правовой режим регулирования. При этом в качестве важнейшего признака выделяют, прежде всего, субъектный состав права публичной собственности, который представлен публично-властными образованиями.

В литературе существует мнение, что расчленение единых по своей общественной природе форм собственности обусловлено скорее политическими и социальными, нежели экономическими факторами
. Государственная и муниципальная формы собственности качественно не отличаются ни по источникам образования и воспроизводства, ни по методам управления, ни по экономическому содержанию, ни по формам и конечным целям использования. Экономическое и юридическое содержание этих форм собственности остается единым
.

Ряд авторов видит преимущество (отличие) муниципальной собственности перед государственной только в том, что правомочия собственника население может осуществлять непосредственно в соответствии с его волей
. Думается, это слишком упрощенный подход к разграничению государственной и муниципальной собственности. Во-первых, ставить вопрос о приоритетности той или иной формы публичной собственности некорректно. Каждая из них выполняет определенную социальную задачу, дополняя друг друга. Во-вторых, возможность осуществления правомочий собственника непосредственно существует и по отношению к объектам государственной собственности (тот же вариант регионального референдума по вопросам приватизации определенных объектов государственной собственности). Если искать отличия между этими формами публичной собственности, то следует сопоставлять природу государственной собственности как экономической основы государственной власти и муниципальной собственности как экономической основы муниципальной власти, той части публичной власти, которая является инструментом гражданского общества, а не государства
. По всей видимости, почти полное единство характеристик названных форм собственности во многом обусловлено тем, что модель муниципальной власти как института гражданского общества у нас не в полной мере создана и не привита. Поэтому преобладание государственных начал в местном самоуправлении, его несамостоятельный характер предопределяют отсутствие дополнительных отличительных признаков государственной и муниципальной форм собственности.
В западной экономической литературе нет единства понимания публичной собственности. Существует даже терминологическая путаница. Публичная корпорация в США определяется как нечастная, в том числе муниципальная, но с другой стороны, как открытое акционерное общество в отличие от частного (закрытого) акционерного общества. “Отсюда же и массовое представление о том, что публичный сектор экономики сформирован безотносительно, нейтрально к форме собственности и представляет собой совокупность предприятий (собственно государственных, смешанных и/или частных) охватывающих ключевые общенациональные и стратегические сферы экономики”
. Исландский исследователь Эгертссон Трауинн замечает: “Особенно неоднозначно понятие государственной собственности. В демократическом обществе государственной собственности могут быть присущи некоторые характеристики общей собственности; например, граждане не имеют права продавать свои индивидуальные титулы на общественную собственность, в то время как в условиях диктатуры  государственная собственность может иметь сходство с частной собственностью, а вся экономика – с одной гигантской корпорацией”
. К публичной собственности часто относят собственность крупных корпораций, где нет единого собственника контрольного пакета акций, собственность распылена по многочисленным акциям
. В российской экономической литературе этот вид собственности, как правило, относят к коллективным формам собственности
. 

По мнению А. В. Брежнева, публичная собственность является одной из форм собственности, которая, сохраняя сущность собственности как экономической категории, выражает отношения по поводу присвоения, пользования и распоряжения имуществом между государством, субъектами Федерации, муниципальными образованиями и отдельными членами общества в целях национальной безопасности, экономической независимости и социальной защищенности граждан Российской Федерации
. А. В. Брежнев выделяет ряд свойств, характерных для публичной собственности: а) она отвечает критерию публичной полезности – созданию и воспроизводству публичных благ в масштабах всей страны или общества в целом; б) на эти формы публичной собственности в максимальной степени распространяется прямое государственное регулирование отношений собственности; в) именно на публичной собственности лежит ответственность за функционирование отраслей экономики невыгодных, экономически убыточных, но необходимых для существования и защиты государства; регулирование микроэкономических процессов для создания равновесной национальной макроэкономики и др.
. 

Приведенное определение и свойства публичной собственности имеют ряд серьезных спорных моментов. Так, в данном определении в качестве главного аргумента приводятся цели отношений публичных образований и граждан в сфере имущественных отношений. Такими целями являются национальная безопасность, экономическая независимость и социальная защищенность граждан. Вместе с тем данные цели являются общими конституционными целями Российского государства. Их достижение обусловлено общим уровнем экономического развития, который, как правило, в рыночных условиях во многом зависит от уровня отношений в сфере частной собственности. 

Указанные свойства публичной собственности также нуждаются в уточнении. Так, можно ли считать характерными свойствами публичной собственности создание и воспроизводство публичных благ в масштабах Российской Федерации. Важнейшим экономическим ресурсом в обеспечении общественного блага служит и потенциал частного сектора. Нельзя однозначно согласиться и с тем, что на публичную собственность в максимальной мере распространяется государственное регулирование. Государственное регулирование экономических процессов и правил распространяется и на частный сектор. 

Следует отметить, что при всей спорности приведенного определения и характеристик публичной собственности важно то, что исследователи обращаются к публичной собственности как самостоятельной категории. Эта категория представляется не простым набором форм собственности (государственной и муниципальной). Она характеризуется как качественное явление, связанное не только с особенностями субъектов публичной собственности, но с ее экономической и социальной ролью в осуществлении важнейших публичных функций государственных и муниципальных образований
. 

Важнейшие социальные признаки публичной собственности как самостоятельного понятия более точно сформулированы в философской, а не в экономической литературе. Н. Н. Алексеев выделяет ряд таких признаков публичной собственности, отличающих ее от частной.

1) Объект публичной собственности приспособлен к общему пользованию, в то время как объект частной собственности служит для удовлетворения личных или групповых интересов.

2) Господство и распоряжение публичной собственностью имеет характер “социального служения”; господство же над предметами частной собственности имеет характер применения в порядке хозяйском. 

3)Публичные собственники стоят в отношениях “междувластных”; частные собственники по отношению друг к другу являются “свободными и равными”
. 

Понятие публичной собственности очень тесно корреспондирует с понятием общественной собственности. Ряд авторов эти понятия традиционно отождествляет
. Если исходить из противопоставления гражданского общества и государства, общественных и государственных интересов, то государственная и муниципальная формы собственности является относительно самостоятельными, имеющими качественные отличительные признаки от иных общественных форм собственности. Это соотношение находится в одной плоскости с соотношением общественной и публичной власти. Публичная собственность характеризуется, прежде всего, связью с публичной властью или инструментами осуществления публичной власти, например, такими как выборы, референдум, опросы, сходы и т.д.

Характер государственной и муниципальной форм собственности наиболее ярко проявляется в специфике властных субъектов этих форм, в публично-властном способе присвоения и распоряжения собственностью. В этом смысле они являются особым видом обобществленной собственности. 

Таким образом, краткий обзор употребляющегося в литературе и использующегося в конституционном законодательстве понятия публичной собственности позволяет сделать ряд выводов. 

Понятие “публичная собственность” используется в отечественной литературе в основном как комплексный термин объединяющий  государственную и муниципальную формы собственности. 

На наш взгляд, это понятие несет в себе более глубокое качественное содержание. Во-первых, понятие публичной собственности в соотношении с частной собственностью четче очерчивает философскую проблему генетического источника в разделении частного и публичного права, 

Во-вторых, в современных государствах разделяются на частное и публичное не только правовые нормы, но и сами основы экономики и хозяйственной деятельности. В обществе существует разделение экономической сферы на частную и публичную, основой чего является частная и публичная (государственная, муниципальная) формы собственности. 

В словосочетании "публичная собственность" прилагательное "публичная" означает принадлежащий какому-либо сообществу, прежде всего государству как совокупности всего населения и его представителю или различным совокупностям лиц, имущественный интерес которых уже отделен от конкретных личностей и трансформирован в интерес общий, т. е. публичный. Свойство публичности предопределяет целевую направленность использования публичной собственности. Очевидно, что таковыми являются общественно полезные цели, затрагивающие интересы большей части населения. Для достижения этих целей предполагается использование публично-властных инструментов осуществления права публичной собственности. Публичность также означает открытость собственности для пользования гражданами. 

Публичная собственность отличается составом и качеством объектов, которые представляют собой: а) необходимые ресурсы для осуществления публичных функций; б) наиболее ценные объекты с точки зрения общественной значимости; в) источники ресурсов (например, земля, недра); г) уникальные ценности (невосполнимые для общества). Ряд объектов публичной собственности характеризуются своей уникальностью, возможностью удовлетворения потребностей широкого круга потребителей, значимостью для социального воспроизводства. Совокупность таких объектов следует выделить в особую категорию – национальное достояние.

Национальное достояние как важнейшее свойство

 и самостоятельный элемент публичной собственности.

Эта категория имеет колоссальное социальное звучание, является определяющей в характеристике экономической основы народовластия, суверенитета народа. 

Национальное (народное) достояние (общественная собственность), традиционно вызывает неприятие у цивилистов. Например, профессор Е. А. Суханов называет его бессодержательной декларацией
. 

К народному достоянию в советское время относили землю и природные ресурсы, шедевры культуры, воздушное пространство, континентальный шельф, общедоступные места отдыха и т. п. В настоящее время указанный термин в законодательстве не употребляется, хотя само явление существует. Так, Конституционный Суд Российской Федерации по делу от 9 января 1998 г. № 1-П о проверке конституционности Лесного кодекса Российской Федерации признал, что “лесной фонд – ввиду его жизненно важной многофункциональной роли и значимости для общества в целом, необходимости обеспечения устойчивого развития, а также рационального использования этого природного ресурса в интересах Российской Федерации и ее субъектов – представляет собой публичное достояние многонационального народа России и как таковой является федеральной собственностью особого рода и имеет специальный правовой режим”
.


В “Доктрине информационной безопасности Российской Федерации”, утвержденной Указом Президента России от 9 сентября 2000 г. говорится, что основным направлением обеспечения информационной безопасности Российской Федерации в сфере духовной жизни является, в частности, “рациональное использование накопленных обществом информационных ресурсов, составляющих национальное достояние”.


Таким образом, отмечается особый характер, особая значимость определенной категории объектов. Соответственно возникает вопрос об отнесении данной категории объектов к той или иной форме собственности, тому или иному правовому режиму.

Существует упрощенная позиция, отрицающая в принципе качество этих объектов как объектов отношений собственности. Раз они не включены в имущественные отношения, то они находятся вне экономических отношений, которые регулируются институтом собственности
.


Эта категория объектов, даже находясь вне гражданского оборота, включена в экономические отношения и отношения собственности в том числе, например, разграничение этих объектов по уровням публичной собственности, между соответствующими публичными образованиями, определение судьбы этих объектов, выведение их из категории публичной собственности (приватизация, продажа и т. д.).


Более традиционным является утверждение о том, что национальное достояние относится к государственной собственности. 


По нашему мнению, рамки государственной собственности слишком узки для этого понятия. Это особая категория публичной собственности, которую Президент РФ и Конституционный суд РФ неслучайно обособляют понятием национального, народного достояния. Тем самым обращается внимание на иную качественную природу этого вида собственности (и как отношения и как материального блага).

Традиционный формат государственной собственности, примененный к национальному достоянию, обеспечивает исключительную правовую защиту этих объектов в экономических отношениях. Но в самих отношениях по поводу этих объектов на первый план выступает не государство, а нация, общество в целом или народ, проживающий на территории региона либо население муниципального образования. Уникальность этих объектов обусловливает уникальность нации и населения как целого, а не только государства как политико-территориального образования. 

Поэтому при анализе национального достояния, прежде всего, следует обращаться к идеи суверенитета, полновластия многонационального народа, которая отражена в Конституции России.


В соответствии с п. 1 ст. 3 Конституции РФ источником власти, включая экономическую власть, является народ. Народ передает часть своих полномочий собственника специальным публичным институтам, кроме того, он передает определенные объекты собственности для осуществления задач публичной власти в интересах общества. Вся государственная и муниципальная собственность отражает интересы базового, титульного собственника – народа, общества. И в этом смысле ее рассматривали и рассматривают как народное достояние. Вместе с тем политическая и экономическая практика (в том числе советская) показала иллюзорность отождествления общества и государственного бюрократического аппарата. Природа национального, народного достояния “не помещается” в границы государственной собственности, деятельности аппарата-собственника. Собственность, контролируемая только публичными образованиями, не всегда выступает с позиций общенационального интереса, общего блага. 

Поэтому национальное достояние можно понимать во - первых, как совокупность наиболее значимых общественных благ. Как справедливо отмечает Б. С. Эбзеев применительно к лесному фонду, “именно в силу природы лесного фонда как публичного достояния многонационального народа России лесной фонд является федеральной собственностью особого рода и имеет специальный правовой режим”
. Во- вторых, национальное достояние представляет собой те ресурсы и права, которые народ (нация, население) оставляет за собой, не передавая все полномочия собственника на эти объекты публичным образованиям, оставляет право на непосредственное осуществление прав собственности на них и устанавливает непосредственные формы контроля за их использованием. В этом смысле национальное достояние - это отношения осуществления непосредственного режима собственности по отношению к наиболее значимым общественным объектам и правам со стороны народа, нации, населения.

Итак, народ имеет все права выделять из общего блага именно те объекты, которые служат обеспечению уникальности нации, народа в целом, и решать все вопросы, связанные с владением этими объектами и распоряжением ими как через государство, так и под своим непосредственным контролем, со своим непосредственным участием. При этом народ может не передавать титул собственника на эти объекты публично-правовым образованиям, создавая особый правовой режим их использования и управления ими.

Примером признания того, что национальное достояние (особо ценные, уникальные объекты публичной собственности) может адекватно отражаться в праве является Закон Эстонской Республики о вещном праве 1993 г., в котором законодательно закреплено деление вещей на всеобщие, публичные и частные. Всеобщей объявлена вещь, которая по своей природной сущности не может относиться к чьей-либо собственности, а может использоваться всяким так, как пользуются воздухом или открытым морем. В свою очередь, публичной признана вещь, которая относится к государственной или муниципальной собственности и по своей общественной сущности может использоваться всяким так, как пользуются территориальными и внутренними морями, публичными улицами, площадями, парками. Основным правовым последствием названного деления является исключение всеобщих и публичных вещей из гражданского оборота
.

В этом смысле национальное достояние можно рассматривать самостоятельным элементом публичной собственности. Также национальное достояние характеризуется общими признаками публичной собственности, в том числе обеспеченностью публично-властными инструментами.

Можно возразить, что выделение в категории публичной собственности национального достояния, наряду с государственной и муниципальной собственностью, некорректно, так как не соответствует единому критерию такой классификации. Отчасти это справедливо. В то же время форма собственности обособляется с учетом не одного, а ряда признаков, включая характер объектов. Значит, национальное достояние можно отнести к публичной форме собственности, исходя из особого характера объектов, особого правового режима, особых участников отношений присвоения этих благ. 

Национальное достояние наиболее тесно взаимосвязано с публичной собственностью и более логично видеть его в ряду государственной и муниципальной собственности. А если строго следовать единым критериям классификации, то в выделении государственной и муниципальной собственности указание на субъекты этих форм собственности являются одними из критериев классификации. Важнейшими критериями выделения этих форм собственности являются также объекты. Недаром в ГК РФ эта собственность определяется как имущество, находящееся в собственности государства или муниципального образования. Собственно говоря, национальное достояние также можно определить как имущество, находящееся в собственности нации. Вполне допустимо с точки зрения критериев классификации, объединение в категории “публичная собственность” трех элементов: государственной собственности (имущество, находящееся в собственности государства), муниципальной собственности (имущество, находящееся в собственности муниципальных образований) и национального достояния (имущество, находящееся в собственности нации). В данном случае понятием публичной собственности объединяются различные категории имущества. Вместе с тем национальное достояние является и особой формой экономических отношений по поводу уникальных для общества объектов с участием особенных для отношений собственности участников – нации, народов, проживающих на соответствующей территории, населения муниципальных образований. Именно поэтому национальное достояние имеет право на обособление и на соответствующую правовую форму обеспечения.

Можно утверждать, что национальное достояние является самостоятельным, причем важнейшим элементом публичной собственности. Исходя из приведенной конструкции, категория публичной собственности имеет сложный состав. В нее входят: национальное достояние, государственная и муниципальная собственность. Категория национального достояния наиболее тесно взаимосвязана с народовластием, демократизмом. 


Публичная собственность – это отношения господства над определенными объектами в целях удовлетворения публичных интересов общества, государства, населения отдельных регионов или муниципальных образований, осуществляемые народом или населением непосредственно или посредством публичных образований (государства, государственных образований, муниципальных образований). Публичная собственность также представляется как совокупность материальных благ предназначенных для удовлетворения публичных интересов.

В качестве признаков публичной собственности можно назвать:


1) цель - реализация публичных интересов;


2) территориальность осуществления - границы территории государства, субъекта Федерации, муниципального образования;


3) специфика субъектов - осуществление прав публичной собственности такими субъектами, как народ, нация, народность, население региона, население муниципального образования, а также особыми субъектами, наделенными публично-властными полномочиями (государство, государственные образования, муниципальные образования);

4) специфика объектов– наиболее значимые, уникальные ресурсы с точки зрения обеспечения власти народа, суверенности государства и самостоятельности власти государственных образований и муниципалитетов;

5) органичная взаимосвязь с публичной властью, ее публично-властными образованиями и отдельными инструментами (референдум, выборы, опросы и т. д.).

Право публичной собственности в объективном смысле - это совокупность правовых норм, регулирующих общественные отношения по владению, пользованию и распоряжению государственной и муниципальной собственностью и “национальным достоянием многонационального народа России”. 

Под правом публичной собственности может пониматься право народа, населения непосредственно, через органы государственной власти или местного самоуправления владеть, пользоваться и распоряжаться общественными благами (публичным имуществом) в целях удовлетворения публичных интересов. 

§2. Публичный интерес как основа публичной собственности


Важнейшим критерием разграничения частной и публичной собственности является интерес. Частная собственность выражает господство над вещами в своем интересе. Публичная – отражает отношения по поводу господства над вещами для достижения публичного интереса. Определение природы и содержания публичного интереса, а также границ его распространения - необходимое условие познания качеств публичной собственности.

"Противоположение мира частных, семейных интересов общественным интересам представляется каждому настолько естественным, что им пользуются как основанием для различия между публичным и частным правом"
. Вместе с тем необходимо отметить, что поскольку интерес является, прежде всего, психолого-социологической категорией, постольку для использования ее в праве важно понять ее природу и сущность. Как отмечал Н. Шайкенов, “сущностью интереса является общественное отношение, опосредующее выгодное оптимальное удовлетворение потребности, определяющее общие условия и средства ее удовлетворения”
. О связи интереса и потребности наиболее часто пишут исследователи. Так, С. В. Михайлов определяет интерес как "потребность субъекта, имеющую общественный характер и проявляющуюся в деятельности по осознанию и реализации целей в общественных отношениях"
.

Можно выделить два направления использования категории “интерес” в юридической литературе. Первое направление связано с исследованием проблем прав человека, в частности субъективных прав личности. В этом направлении также выделяется категория законных интересов. “Законный интерес – это отраженное в объективном праве либо вытекающее из его общего смысла и в определенной степени гарантированное государством простое юридическое дозволение, выражающееся в стремлениях субъекта пользоваться конкретным социальным благом, а также в некоторых случаях обращаться за защитой к компетентным органам – в целях удовлетворения своих потребностей, не противоречащих общественным”
. 


Второе направление использования категории “интерес” в праве является социологическим. Академик А. В. Венедиктов дал определение права собственности как права “индивида или коллектива использовать средства и продукты производства своей властью и в своем интересе”
. Категорию интереса он трактует в социологическом смысле, говоря о классовом интересе как общем моменте, но выделяя при этом и интерес группы и отдельного лица. Далее категорию “интерес” он заменяет категорией “цель”, предлагая при анализе форм собственности всегда выяснять “в каких целях, т. е. в чьем интересе они используются…”
. В отечественной юридической литературе интерес рассматривался и зачастую рассматривается как потребность, благо, цель, выгода и польза. Например, ч. 2 ст. 1 Гражданского кодекса России гласит: “Граждане (физические лица) и юридические лица приобретают и осуществляют свои гражданские права своей волей и в своем интересе”. В данном случае понятие “интерес” употреблено, скорее всего, в значении “польза”, “выгода”, “благо”. Вместе с тем следует согласиться с А. И. Экимовым, который делает вывод, о том, что «интерес» нельзя сводить к потребности (осознанной или неосознанной), а также  к благу, выгоде или пользе. «Изучение интереса включает учет всех его сторон, всех проявлений – от начала его формирования до полной реализации»
.


С точки зрения В. П. Грибанова, интерес – это “потребность, принявшая форму сознательного побуждения и проявляющаяся в виде желаний, намерений, стремлений, а, в конце концов, в тех отношениях, в которых вступают лица в процессе своей деятельности”
. 

В перечисленных работах интерес исследуется, прежде всего, как феномен, относящийся к субъекту права – физическому лицу. Хотя и делаются оговорки, что есть интересы социальных групп, коллективов, классов, но никаких качественных отличий между ними не отмечается. Более изученной была категория классового интереса, однако этот анализ имел все же политическую, а не юридическую основу. Публичный  интерес, как правовая категория, не применялся в советской теории права, по-видимому, из-за понятия “публичный”, которое в политико-правовой литературе широко не использовалось. В работах применялись его неполные синонимы – общественный, социальный, государственный. В настоящее время вслед за обновлением законодательства происходит концептуальное реформирование юриспруденции как правовой теории. Одним из направлений его является восстановление теории дуализма права, т.е. его деления на частное и публичное и осмысление  феномена публичного интереса. 

Ю.А. Тихомиров определяет публичный интерес как “признанный государством и обеспеченный правом интерес социальной общности, удовлетворение которого служит условием и гарантией ее существования и развития”
. Данное определение публичного интереса в основном поддерживается в современной литературе. Так, по мнению К. Ю. Тотьева, публичный (общий) интерес следует определить “как жизненно необходимое состояние больших социальных групп (включая общество в целом), обязанность по реализации (достижению, сохранению и развитию) которого лежит на государстве»
. 

На наш взгляд, публичный интерес не сводится к государственному интересу. Принципиально важно в публичном интересе видеть интерес гражданского общества, который поддерживается и защищается не только государством, но и гражданским обществом.
 Близкая позиция отражена в определениях публичного интереса В. А. Кряжкова, Ю. А. Тихомирова
. Публичный интерес нельзя понимать только как интерес государства, отделенный от интересов граждан, общества. Публичный интерес есть общесоциальный интерес, отражающий в концентрированной форме весь спектр интересов в обществе. Удачно дает представление о публичных интересах М. И. Васильева. По ее мнению, публичные интересы включают в себя: 1) государственные интересы в той их части, которая отражает интересы общества в целом; 2) общественные интересы, понимаемые как интересы гражданского общества, в той степени, которая соответствует уровню их познания и которая может быть обеспечена правовой защитой
.

Избранный общий подход к понятию публичного интереса в каждом конкретном исследовании требует уточнения ряда проблемных вопросов. Прежде всего, это проблема объема понятия “публичный”, далее вопрос о субъектах выражения и реализации публичного интереса, о соотношении понятий “законный” и “публичный” интерес. Представляется, что понятие "публичный" включает в себя понятие "общественный". Публичный интерес – это интерес больших социальных групп. В различных отраслях права, поскольку они отражают специфические интересы, размеры данных групп могут быть разными. Так, граждане могут выступать как потребители, и принятие закона о защите прав потребителей есть удовлетворение их публичного интереса. Вместе с тем необходимо предостеречь от чрезмерно широкого понятия публичного интереса. Понятие “публичный” употребляется в контексте публично-властной природы отношений. Поэтому под публичными, прежде всего, понимаются интересы, связанные со сферой государственной власти, с наиболее важными потребностями общества, которые невозможно удовлетворить помимо государственной организации. В то же время под публичными интересами можно понимать и интересы, признаваемые правом, но которые достигаются посредством деятельности таких институтов гражданского общества, как, например, местное самоуправление и др. Конституционно признанные интересы местного самоуправления осуществляются через местные публичные образования, через публичную власть. Также гражданское общество может осуществлять свои публичные интересы через конституционно признанные формы непосредственно: путем проведения выборов, референдумов, сходов и собраний граждан. 


Понятие “публичный” охватывает и понятие “государственный”, т. е. государственный интерес также является публичным. Здесь есть существенный момент, связанный с общим понятием государства. Представителем государственного интереса является государственный аппарат. Вместе с тем существует много теорий, в которых государственный аппарат представляется синонимом государства. В таком случае публичный (государственный) интерес сводится к интересу государственной бюрократии и, соответственно, противопоставляется общественному. Это довольно сложная как в теоретическом, так и в практическом отношении проблема, требующая отдельного анализа. В этой связи следует согласиться с С. В. Михайловым, который пишет, что “понятие общественного интереса шире понятия государственного интереса, так как носителем общественного интереса является общество, а не государство, выступающее как особое правовое образование”
. 


Таким образом, можно констатировать, что понятие “публичный интерес” выражает потребности или государственно оформленного общества (народа, нации), или достаточно больших частей его, а также потребности гражданского общества, конституционно оформленные и имеющие установленные формы правового признания. Причем для его формирования  количественная сторона не всегда является главной. Активное меньшинство вполне может добиться признания своего интереса общим или публичным. Агентами публичного интереса могут выступать все общество, например на выборах, государство как представитель общества, общественные объединения как представители больших социальных групп.


Поскольку публичный интерес связан с политико-правовой сферой, то всякий публичный интерес является в то же время законным интересом. Наличие в обществе власти и норм поведения (права) является его конституирующими признаками. Поэтому никакой публичный интерес уже по определению не может быть противоправным. Конечно, он может выступать против конкретных государственно-правовых форм и норм, однако это не делает его незаконным в принципе. Здесь имеется в виду обязанность власти привести состояние системы управления и права в соответствие с публичными интересами, а не наоборот. 

Публичный интерес выступает в нормах и частного права. Так, В. П. Павлов пишет: “Публичный интерес и элементы его реализации являются неотъемлемыми составными частями системы гражданского права и одновременно связующими звеньями гражданского права как подсистемы с системой российского права в целом”
. Обоснование здесь простое. Общество, закрепляя право частной собственности, передает из публичного владения, т. е. отчуждает от себя часть ограниченных ресурсов. Взамен этого оно требует от собственника надлежащего эффективного использования таких ресурсов. В этом смысле собственник становится должником, а  общество – публичным контролером, оставляя за собой право вмешаться в случае нарушения публичных интересов. 

Основным правовым документом, в котором должны быть сосредоточены как критерии определения публичных интересов, так и наиболее важные способы их признания, является конституция страны. Ю. А. Тихомиров отмечает, что “понятие публичного  интереса, не будучи в буквальном смысле слова конституционно-нормативным, по своему содержанию отражено на конституционном уровне”
. Вместе с тем необходимо уточнить, что не все статьи Конституции можно прямо интерпретировать как выражение публичного интереса. В Конституции достаточно процедурных моментов, которые участвуют в реализации публичных интересов, однако не выражают их. Например, установление процедурных, технических норм по разграничению предметов ведения и полномочий между федерацией и ее субъектами имеют отношение к технике государственного управления и напрямую не связаны с публичным интересом (часть 3 статьи 11). Поэтому если какой-либо из способов разграничения не будет использован, то это не станет поводом для народных волнений. В противном случае нужно было признать, что аннулирование заключенных ранее договоров между органами государственной власти Федерации и органами государственной власти ее субъектов противоречит публичным интересам, однако такой вывод был бы ошибочным.

На наш взгляд, публичный интерес нельзя понимать как сумму частных интересов, которую можно выявить, например, опросом общественного мнения. Так, если опросить население по поводу его согласия платить налоги, то результат был бы негативным. 

В конституциях в одинаковой мере определяются как цели, т. е. интересы, так и средства их достижения. К ним можно отнести вопросы устройства механизма российской государственности. Здесь просматривается общий принцип. Он заключается в том, что публичные интересы связаны с субъектами права, т. е. гражданами и их объединениями. Средства же относятся к объектам правоотношений, под которыми в теории права понимаются те материальные и духовные явления, на которые направлены субъективные права и юридические обязанности субъектов права. 

Конституционные уровни публичной собственности соответственно предполагают и три уровня (вида) публичных интересов в экономической сфере: интересы федерации (общенациональные), интересы субъектов РФ (населения региона) и интересы муниципальных образований (населения муниципального образования). 

Российская практика взаимоотношений Федерации и субъектов РФ, особенно по вопросам публичной собственности, показывает наличие в этой сфере непростых противоречий между федеральными, региональными и местными публичными интересами. В связи с этим ряд авторов для теоретического разрешения данной проблемы предлагает ограничить понятие публичного интереса интересом Федерации. Субъекты Федерации в своей деятельности выражают публичный интерес, будучи в рамках федеральной правовой системы и “федеральных мандатов”. Поэтому предлагается лишить субъекты Федерации гражданско-правового статуса, права собственности
. Муниципальная собственность также лишь в рамках так называемых “федеральных мандатов” участвует в реализации публичных интересов. В соответствии с данной позицией основная нагрузка в реализации публичных интересов ложится на государственную собственность. 

Приведенная позиция иллюстрирует попытку повысить степень защиты общенационального публичного интереса, подчеркнув идею жесткой иерархии интересов национальных, региональных и местных. На наш взгляд, такой подход концептуально неверен. Во-первых, публичный интерес явление объективное. Он может формироваться на разных уровнях и в разных частях гражданского общества. Во-вторых, Конституция РФ выделяет разные уровни государственной власти и признает публичную власть местного населения, тем самым конституирует наличие разных уровней публичных интересов, в том числе по вопросам публичной собственности, а также разные самостоятельные институты публичной власти, которые должны признавать и защищать публичные интересы. Действительно, основная сложность в реализации публичных интересов разных уровней заключается в их соотношении, расстановке приоритетов. В одних случаях безусловный приоритет имеет общенациональный публичный интерес, в других – публичный интерес населения региона, особенно в тех случаях, когда приоритет этого интереса предусмотрен Конституцией РФ, например, в ст. 73 (исключительные полномочия субъекта РФ). 

Российское законодательство (включая указы Президента РФ и иные федеральные подзаконные акты) наибольший объем регулятивного внимания уделяет закреплению интересов федерального государства: например, Федеральный закон от 14.04.1998 года №63-ФЗ (в ред. 27.07.2002) «О мерах по защите экономических интересов Российской Федерации при осуществлении внешней торговли товарами»; Указ Президента РФ от 18.08.1996 №1210 «О мерах по защите прав акционеров и обеспечении интересов государства как собственника и акционера»; Постановления Правительства РФ “Об утверждения Положения о межведомственной комиссии по защите государственных интересов, прав потребителей и отечественных товаропроизводителей в сфере производства и реализации алкогольной продукции” (от 12.08.1994 № 950); “Об обеспечении представительства интересов государства в органах управления акционерными обществами, часть акций которых закреплены в федеральной собственности”(от 21.05.1996 №625). 

Вместе с тем федеральное законодательство фиксирует наличие трех основных уровней публичных интересов. В статье 2 Арбитражно-процессуального кодекса РФ к задачам судопроизводства в арбитражных судах относится защита прав и законных интересов Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных образований (в сфере предпринимательской и иной экономической деятельности). В федеральных подзаконных актах также используется эта классификация. Например, об этом речь идет в Постановлении Правительства РФ “О мерах по учету интересов субъектов Российской Федерации при управлении объектами федеральной собственности” (от 11.10.1994 №625).

Особо следует отметить, что федеральный законодатель выделяет еще одну группу правовых интересов. Так, в той же статье 2 АПК РФ защите в арбитражных судах подлежат интересы органов государственной власти Российской Федерации, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, иных органов, должностных лиц в указанной сфере. В Постановлении Правительства РФ “О порядке назначения представителей интересов Правительства РФ в судах” (от 12.08.1994 №950) говорится об интересах Правительства. В этой связи можно ли рассматривать интересы органов государственной власти, органов местного самоуправления, должностных лиц в качестве публичных. Думается, что нет. Если исходить из того, что источником публичного интереса является общественный, социальный интерес, то интерес органа публичной власти является производным от публичного. Его можно считать определенным средством формализации и реализации публичного интереса.

Важно отметить еще один момент изменения позиции законодателя в отношении понятия публичного интереса. Так, в статье 41 прежнего АПК РФ была закреплена норма, в соответствии с которой прокурор вправе обратиться в арбитражный суд с иском в защиту государственных и общественных интересов. То есть, законодатель до 2002 г. выделял государственные и общественные интересы. В ныне действующем АПК РФ в ст. 53 закрепляется право государственных органов, органов местного самоуправления и иных органов обращаться с исками или заявлениями в арбитражный суд в защиту публичных интересов. Законодатель объединил государственные и общественные интересы в категорию публичных. Хотелось бы думать, что при этом он исходил из того, что категория публичных интересов качественно более содержательная, чем совокупность государственных и общественных интересов.

Следует также отметить, что иерархия публичных интересов, о которой говорилось выше, включает в себя также наднациональные публичные интересы (признанные интересы международного сообщества или его отдельных частей), публичные интересы отдельных народностей, этнических групп (признанные Конституцией РФ и федеральным законодательством). Например, в Федеральном законе от 25 октября 1999 года №191-ФЗ “О ратификации Соглашения между Российской Федерации и Республикой Белоруссия о совместном использовании объектов военной инфраструктуры Российской Федерации и Республики Белоруссия в интересах обеспечения безопасности государств” устанавливаются наднациональные публичные интересы.

Таким образом, упрощенный вариант построения иерархии интересов с признанием в качестве титульного исключительно федерального не соответствует конституционной концепции признания разных субъектов и уровней публичной власти, конституционных интересов различных групп и частей гражданского общества. Поэтому при общем приоритете общенациональных интересов, которые выражены в верховенстве Конституции РФ, необходимо учитывать потребность в более сложной системе, более развитом политико-правовом механизме  гармонизации, согласования осуществления и защиты различных видов публичных интересов.

В качестве еще одной проблемы выявления содержания публичного интереса следует выделить соотношение публичного и частного интересов.

В настоящее время в отечественной литературе продолжают выходит  работы, идеализирующие современную конституционную модель экономической системы, в которой приоритет частного интереса является неоспоримым, а «защита частной собственности должна быть одной из главных социально-экономических функций государственной власти»
. Это говорится при том, что практика Европейского Суда по правам человека относительно применения ст. 1 Протокола №1 к Европейской Конвенции о правах человека и основных правах, касающихся права беспрепятственно пользоваться своим имуществом и возможности лишения его, допускает значительные ограничения права собственности в социальных интересах
. Поэтому в литературе последних лет появилось довольно много работ, более критически относящихся к современной модели экономического развития
. На наш взгляд, оценивая современное состояние экономической сферы государства, социальную ситуацию (например, сильное социальное расслоение общества), следует признать спорность некоторых юридических построений, основанных на традиционных либеральных моделей рыночной экономики. Одним из направлений корректировки конституционно-правового регулирования экономических и социальных отношений должно стать более внимательное отношение к публичным интересам, закрепленным в Конституции страны, а также адекватным средствам их достижения. И одним из таких средств является переоценка роли и места публичной собственности, публичного интереса в развитии нашего общества. 

§3. Место и роль публичной собственности в системе институтов конституционного права

Традиционно право собственности, в том числе право частной и право публичной собственности, является центральной категорией гражданского (частного) права. Право собственности представляет собой юридический институт–совокупность правовых норм, входящих по отраслевой принадлежности в гражданское право, в такую его подотрасль как вещное право. В одной из первых работ по вопросу правовой системы С. С. Алексеев утверждал, что право собственности является подотраслью гражданского права, состоящей из нескольких институтов, в частности общих нормативных положений о праве собственности, предметных институтов, регулирующих формы и виды собственности, функциональных институтов, посвященных общей собственности, приобретению и прекращению права собственности, его защите
. В Гражданском кодексе РФ раздел 2 называется “Право собственности и другие вещные права”. Данный раздел содержит главы об общих положениях, функциональные положения (приобретение и прекращение права собственности), предметные главы (право собственности на землю, жилые помещения, право хозяйственного ведения и оперативного управления) и т. д. Таким образом, с точки зрения действующего Гражданского кодекса право собственности довольно компактное и логически автономное юридическое образование, обладающее общей и особенной частями.

Вместе с тем юридический феномен собственности проявляется во всей системе национального права. Различные правовые отрасли воздействуют на отношения собственности неодинаковым образом в зависимости от особенностей своего предмета и метода правового регулирования. В этой связи естественно, что в современной российской юриспруденции нет единого мнения в вопросе отнесения норм права собственности всецело к той или иной отрасли.

По мнению Е. А. Суханова, в институт права собственности включаются не только нормы гражданского права, но и нормы публично-правового характера: конституционные, административные и даже уголовно-правовые. “Иначе говоря, право собственности как юридический институт представляет собой  не гражданско-правовой, а комплексный  (многоотраслевой) институт права, в котором, однако, преобладающее место занимают гражданско-правовые нормы”
. Такого же взгляда на институт собственности как институт, имеющий межотраслевой, комплексный характер, придерживается Л. А. Морозова, А. Н. Медушевский и др.
. В. В. Гребенников пишет, что “объективно этот подход является наиболее рациональным, поскольку при динамичном развитии правоотношений в современных условиях отделить гражданско-правовые отношения от конституционно-правовых в ряде случаев не представляется возможным”
. 

В этом смысле допустимо говорить о конституционно-правовом, цивилистическом, хозяйственно-правовом, финансовом и т. д. элементах межотраслевого института права собственности. По всей видимости, также допустимо рассуждать не только об отраслевых элементах института права собственности, но и о собственном отраслевом представлении о понятии права собственности и его содержании.

Наиболее широко представление о праве собственности закрепляется конституционным правом, поскольку данная отрасль отражает предельно общие юридические характеристики социальных феноменов. Второй  особенностью конституционного права является необходимость сопряжения в рамках его правовых конструкций всех важнейших сторон, сфер общества. Поэтому могут быть несовпадения между конституционным понятием собственности, которое вбирает в себя экономико-социальный смысл явления, и цивилистическим, построенным на непротиворечивых логических конструкциях, предназначенных для использования, прежде всего, в судах при разрешении конфликтных ситуаций.

Институт собственности закрепляется в конституциях государств. Это общее правило конституций нового времени. Как отмечает Л. А. Морозова, “закрепление права собственности на конституционном уровне свидетельствует о важности данного института, возведении его в ранг одного из основополагающих принципов строя, а также главного фундамента правового положения личности в обществе и государстве”
. Таким образом, государственная власть рассматривает отношения собственности как объект конституционного регулирования. Государство детально регламентирует процессы приобретения, оборота и отчуждения объектов  различных форм собственности, а также способы и порядок правовой защиты любой из форм и видов собственности. Н. А. Богданова отмечает, что все значимые субъекты конституционного права, так или иначе, проявляются через институт собственности. Народ связан с отношениями собственности через категории «общественное (национальное) достояние». Государство управляет своей государственной собственностью. В сложном государстве институт собственности проявляется в разграничении собственности на федеральную собственность и собственность субъектов Федерации. Признание права населения на местное самоуправление обусловливает установление статуса муниципальной (коммунальной) собственности. По мнению Н. А. Богдановой, “институт собственности проявляется в статусных характеристиках всех субъектов конституционно-правовых отношений, приобретая различные правовые формы (нормы, принципы, основы) и играя важную роль в выявлении правового состояния таких субъектов, как на конституционном уровне, так и в законодательстве иных отраслей права, исходящих из конституционно права”
. Институт собственности является также определяющим в характеристике реальности Конституции России
.

Очень важен вопрос о соотношении межотраслевых элементов права собственности между собой, в том числе приоритетности тех или иных отраслевых понятий, оценок, норм в сфере регулирования отношений собственности.

Цивилисты, признавая значимость конституционных норм в этом комплексном институте, приоритет в установлении регулировании отношений собственности все же отдают гражданско-правовым нормам. В конституционном праве укрепляется позиция о первенстве конституционного права в правовом оформлении экономических отношений собственности. Так, Г. А. Гаджиев делает вывод о том, что “объем правовых понятий права собственности, свободы договора, возмещения вреда, сформулированный  в конституционном праве, должен предопределять интерпретацию этих понятий в гражданском праве”
. С этим выводом согласна и Л. А. Морозова, которая предлагает определить “конституционное закрепление института собственности в качестве ведущего, ключевого оценочного критерия в отраслевом регулировании отношений собственности”
.

В сегодняшних условиях институт частной собственности является «локомотивом» новых рыночных отношений и, как отмечалось ранее, естественны попытки абсолютизировать его регулятивное воздействие на все отношения собственности. Поэтому вывод о приоритете конституционных норм в регулировании отношений собственности отчасти противоречит указанному частноправовому подходу. 

Это важный момент в развитии правовой системы, так как он может стимулировать появление новых современных моделей государственного воздействия на социально-экономические отношения. Поэтому крайне важным для исследования является вопрос о содержании комплексного, межотраслевого института права собственности, а главное, о соотношении в нем норм гражданского и конституционного права. Эта проблема влечет за собой ряд практических следствий, влияющих на порядок регулирования общественных отношений в данной сфере. Так, признание права собственности сугубо гражданско-правовым явлением требует отнесения порядка его регулирования к частному праву. Тогда все публично-правовые установления в данной сфере принимают вид досадных, временных ограничений, которые только мешают развитию отношений в указанной сфере. Если же признать право собственности сложным комплексным межотраслевым  институтом, то в таком случае не только частное право, но и другие отрасли права в своей подведомственной части участвуют в его регулировании “на равных”. 

На наш взгляд, следует поддержать позицию, которая основана на приоритете конституционного воздействия на отношения собственности. Она характеризует то, что конституционные нормы могут быть приоритетными не только в учреждении каких-либо базовых принципов отношений собственности. Они могут быть использованы и для установления более конкретных инструментов и правил, в том числе оценочного характера, при регулировании отношений собственности. Они могут применяться и для конкретизации самого содержания права собственности, его объектов, правовых режимов регулирования. 

Более того, конституционное право имеет свой набор норм и принципов, которые составляют какую-то часть межотраслевого института права собственности. Они имеют свой предмет регулирования, свое представление о содержании права собственности и методах его регулирования. 

Таким образом, в правовой литературе признается межотраслевой характер института собственности, определенная роль отдельных отраслевых элементов в комплексном регулировании этих отношений. Характер частной собственности позволяет говорить о том, что это явление в основном относится к сфере гражданско-правового регулирования. При этом конституционные нормы устанавливают базовые принципы существования этого права. Что же касается публичной собственности, то она требует иного подхода к межотраслевому регулированию. 

Во-первых, следует признать реально существующую потребность в повышении правового качества регулирования отношений собственности. В Конституции России не были обозначены основные цели существования публичной собственности и ее роли в социальном демократическом государстве с рыночной экономикой, не установлены основные субъекты и объекты, не определены принципы особого режима ее осуществления и ориентиры эффективности ее использования. Решение этих вопросов законодатель возложил в той или иной мере на отраслевое законодательство, прежде всего гражданское. В то же время важнейший блок отношений публичной собственности был выведен в приватизационное законодательство. Многие важнейшие принципы и положения регулирования отношений публичной собственности были рассредоточены по другим отраслям законодательства – лесному, водному, земельному, природоохранительному и т. д. Несомненно, специфика объектов публичной собственности или особенностей ее субъектов обусловливают необходимость известной дифференциации правил и стандартов правового регулирования публичной собственности. Проблема заключается в том, чтобы иметь системный, менее противоречивый правовой механизм (или режим) воздействия на отношения публичной собственности. Подтверждением существования такой потребности является тот факт, что уже 10 лет в Государственной Думе Федерального Собрания Российской Федерации регулярно предпринимаются попытки рассмотрения концепций федеральных законов, например, «Об основных началах (принципах) управления государственной собственностью», «О государственном и муниципальном имуществе», в которых так или иначе обозначено решение названной проблемы. Задержка с принятием подобных законов в очередной раз подтверждает существующую потребность и в то же время недостаточную разработанность правового регулирования категорий публичной собственности.

Во-вторых, следует ответить на вопрос: насколько гражданско-правовой институт собственности обеспечивает полноту регулирования отношений публичной собственности?

В статьях 214 и 215 ГК РФ установлены основные параметры права государственной и муниципальной собственности; в статье 125 - порядок участия субъектов публичной собственности в хозяйственном обороте на равных с остальными участниками. По мнению Е. А. Суханова, «Гражданский кодекс предусмотрел не только достаточно стройную систему регламентации отношений публичной собственности, но и определенные возможности ее эффективного использования собственниками»
. Поэтому многие практические трудности, связанные с регламентацией отношений публичной собственности, объясняются не последовательным соблюдением правил ГК РФ. 

Нельзя не согласиться с важной ролью гражданско-правового регулирования отношений публичной собственности. Вместе с тем оно не решает ряд проблем в данной сфере. Основной целью частноправового регулирования является модель хозяйственного оборота и юридических лиц как полноправных его участников. Публичные собственники в лице государства, муниципалитета решают не только задачи эффективного использования своей собственности в хозяйственном обороте. Государству приходится решать судьбу публичной собственности, исходя из потребностей экономического развития в целом, с учетом ряда политических факторов. Здесь возникают вопросы и приватизации и национализации, которые не могут решаться без преобладания публично-правового регулирования. 

Объекты публичной собственности могут существовать вне режима хозяйственного оборота или с ограниченным режимом участия в нем. Поэтому публично-правовое регулирование в области, например, лесного, водного, земельного законодательств не может не доминировать над частноправовым или быть в упорядоченной кооперации.

Бюджетные, финансовые отношения также относятся к отношениям, связанным с публичной собственностью. Существует позиция, согласно которой институты гражданского права должны применяться для разрешения бюджетных, финансовых споров, в частности использоваться исковое производство. Но как справедливо отмечает В. Ф. Яковлев, “это – публичные отношения, а не частные отношения. И за бюджетом стоит публичный интерес, интересы общества, которые пострадают при удовлетворении подобных исков”
. Наличие двойных стандартов, точнее, смешение правил функционирования институтов публичной собственности тормозят развитие как публичных, так и частных элементов права собственности
.

Не менее важна проблема участия субъектов публичной собственности на равных основаниях с другими участниками в хозяйственном обороте. При соблюдении всех норм гражданского законодательства в деятельности субъектов публичной собственности часто не достигаются поставленные цели. Пример с отключением электроэнергии, в том числе в таких бюджетных учреждений, как воинские части, больницы выявил всю остроту участия публичных собственников в гражданском обороте. Производители и поставщики электроэнергии – юридические лица с контрольным пакетом акций, находящихся в публичной собственности, названные потребители – организации разных уровней публичной собственности. Их отношения строятся на основе гражданско-правовых договоров. И отключение электроэнергии за невыполнение финансовых обязательств - правомерное действие. Однако в результате этого конституционные цели реализации публичной собственности (обеспечение приоритета прав человека и гражданина, обороноспособности страны) столкнулись с правилами частного интереса – получение законной прибыли. В этой ситуации нельзя утверждать о недостатках частноправового регулирования. Здесь речь идет о неполноте публично-правового регулирования функционирования публичной собственности в условиях хозяйственного оборота. Это проявляется в том, что отсутствует должный механизм взаимодействия различных субъектов публичной собственности, их уполномоченных органов, организаций и должностных лиц по реализации общих интересов публичной собственности. 

Названные проблемы несомненно осложняют вопрос установления баланса частноправового и публично-правового регулирования отношений публичной собственности в хозяйственном обороте
.

В этом смысле справедлива характеристика публично-правового регулирования как абстрактно-архаичного, не современного, не соответствующего новым реалиям
. В то же время следует сделать вывод о том, что гражданско-правовое регулирование не может в полном объеме обеспечивать цели реализации публичной собственности. 

Ярким примером этому может служить новый институт временного осуществления федеральными органами государственной власти отдельных полномочий органов государственной власти субъектов Российской Федерации (в том числе введение финансовой администрации), который учрежден законодателем в ст. 26(10) Федерального закона “О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон “Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации”. Он устанавливает некие правовые основания и условия введения финансового управления со стороны вышестоящего публичного собственника. Однако основания и процедура введения такого института ближе всего к гражданско-правовым понятиям и процедурам (механизм введения временной финансовой администрации напоминает процедуру банкротства хозяйствующего субъекта). Но если действие такого института будет основано на гражданско-правовых нормах, то это в большей мере будет вызывать конфликт с ч. 2 ст. 11 Конституции России, согласно которой государственную власть в субъектах Федерации осуществляют образуемые ими органы государственной власти. Решение вопросов распоряжения своей публичной собственности субъектами Федерации относится, прежде всего, к конституционному регулированию. Некое ограничение конституционного статуса субъектов публичной власти должно происходить только через институты конституционного права. В этой ситуации нельзя их подменять, в противном случае эти действия размывают конституционность многих институтов системы публичной власти и федеративного устройства.

Итак, отношения публичной собственности, прежде всего в хозяйственном обороте, в значительной мере обеспечиваются гражданско-правовым регулированием. Вместе с тем соотношение частноправового и публично-правового регулирования отношений публичной собственности недостаточно сбалансировано, не четко разграничены предметы и объемы их регулирования. Следует также учитывать, что природа публичной собственности и особенности ее объектов требуют преобладающего публично-правового регулирования, а ряд вопросов публичной собственности - только конституционно-правового разрешения.

В-третьих, публичная собственность является самостоятельной категорией института собственности. В связи с этим существует потребность в установлении особого правового статуса публичной собственности, ее функционирования, режима использования. Соответственно, эта ситуация требует более серьезного обособления конституционно-правового регулирования отношений публичной собственности. 

Для определения специального набора конституционных средств и форм воздействия на общественные отношения требуется выделить особые свойства публичной собственности как потенциально качественного самостоятельного объекта (предмета) конституционного регулирования.

Согласно ранее проведенному анализу к таким свойствам следует отнести природу, сущность публичной собственности, цели ее конституционного регулирования, особенности субъектов и объектов публичной собственности. Главным обобщающим свойством общественных отношений, претендующих на конституционно-правовое регулирование, выступает близость к политической власти, важнейшим властеотношениям и таким ценностям, как народовластие, суверенитет народа, нации, свобода личности и т. д.


Сущность публичной собственности заключается в отношениях господства, присвоения и распределения общественного блага в целях удовлетворения публичных интересов. Публичная собственность – это отношения по поводу общественного блага. Публичная собственность, с другой стороны, есть общественное благо, общественная ценность.


Общественное благо несет в себе общедемократический потенциал. В нем выражается наивысшая степень доступности и притязания народа, населения на обладание общественным благом. В отношении к общественному благу отражается степень социальной справедливости в данном обществе. Вопрос заключается в том, насколько публичная собственность отражает реальное общественное благо, а не его иллюзию. В этом соотношении проявляется социально-политическая природа публичной собственности как института, призванного выражать содержание общественного блага. Главным назначением публичной собственности в этом смысле является обеспечение принадлежности общего блага всему народу, нации, населению определенной территории, а не государственно-бюрократическому аппарату, аппарату иных публичных образований.

Публичная собственность – это категория, которая не просто соединяет несколько форм общественной собственности, объединенных особыми субъектами– публичными образованиями. Она характеризует группу общественных отношений по поводу формирования, присвоения и распределения общественного блага в виде определенных имущественных объектов и имущественных прав.


В конституционной природе публичной собственности отражается степень обладания общественным благом со стороны таких субъектов конституционных отношений, как народ, народы, население, граждане.


Категория публичной собственности нацелена, в первую очередь, на выявление характера отношений больших социальных групп, в том числе народа, нации, а также граждан по поводу формирования, использования и распределения общественного блага. Данный характер отношений предполагает особый режим правового воздействия. Подобный режим регулирования может быть установлен публично-правовыми нормами, прежде всего, конституционными. Это положение обусловлено тем, что в отношениях по поводу общественного блага осуществляются важнейшие ценности народовластия и суверенности в экономической и социальной сферах жизни общества.


Справедливость в распределении общественного блага является истинным показателем реальной ценности народной, демократической власти. Поэтому природа публичной собственности как категории конституционного права раскрывается, главным образом, вне рамок гражданского оборота. Пересечение границ гражданского оборота обязывает публичную собственность соответствовать другим конституционным ценностям, например принципу равноправия форм собственности в товарных отношениях. 

Основной целью регулирования отношений публичной собственности является достижение конституционного (публичного) интереса, содержание которого не всегда совпадает с иными правовыми интересами, в том числе частноправовым интересом
.

Адекватное формирование и достижение этой цели является фундаментальной характеристикой права публичной собственности. Поэтому роль субъектов хозяйственной деятельности - представителей публичной собственности не может однозначно определяться по критериям эффективности субъектов частной формы собственности. Так, в Концепции управления государственным имуществом и приватизации в Российской Федерации (одобрена Постановлением Правительства Российской Федерации от 9 сентября 1999 года №1024) основными параметрами эффективного использования государственной собственности (в рамках деятельности государственных унитарных предприятий - ГУПов) устанавливаются категории прибыльности, конкурентоспособности на рынке. В то же время в федеральном бюджете на 2002 год планировалось, что федеральные ГУПы принесут в бюджет около 500 млн рублей. При наличии примерно 10 тыс. предприятий такого вида бюджет мог получить с каждого по 50 тыс. рублей. При малой рыночной эффективности государственной собственности уполномоченный орган государства выбирает самый простой путь- сокращение неприбыльных предприятий госсектора. 

Все эти мероприятия с позиции конституционного интереса могут не привести к положительной оценке до тех пор, пока на первом месте в иерархии приоритетов использования публичной собственности не будет закреплен конституционный интерес в виде соответствующих конкретных целей. Например, достижение определенного объема производства товаров и услуг для малообеспеченных слоев, развитие наукоемких производств с последующей передачей их национальному частному сектору и т. д. 

Таким образом, своеобразие конституционных отношений в сфере публичной собственности, выражающееся в природе публичной собственности, целях ее регулирования; взаимосвязи публичной собственности и суверенных прав народа, суверенитета государства; своеобразии субъектов, а также объектов публичной собственности, позволяют сделать вывод об относительной самостоятельности публичной собственности как предмета конституционного регулирования.

Поэтому, на наш взгляд, для более основательной разработки понятий, связанных с конституционно-правовым механизмом регулирования отношений публичной собственности, целесообразно обособить категорию публичной собственности как институт (субинститут) конституционного права.

Анализируя конституционные нормы, регулирующие положение публичной собственности в системе права, можно отметить следующее. Будучи своеобразным объединением, находящимся во множестве межотраслевых и внутриотраслевых связей, право публичной собственности в сфере конституционного права сложно однозначно выделить в качестве отдельного конституционного института. Поэтому наиболее подходящее определение с точки зрения системы права видится в признании права публичной собственности субинститутом конституционного права. В отечественной литературе мысль о субинститутах, как об отдельном подразделении в системе права, впервые высказал О. С. Иоффе. Он писал: “Институт не только не последнее после нормы подразделение отрасли права (имеются еще и подотрасли), но и не всегда первое подразделение, следующее за ней, так как самостоятельные органические образования встречаются иногда и внутри института. Такие образования можно назвать субинститутами”
. Данную идею поддержал С. С. Алексеев, который дал определение субинститута: “Это– органические образования относительно самостоятельного характера, формирующиеся внутри институтов”
. По мнению Е. А. Киримовой: “Субинституты представляют собой четко выраженную совокупность норм внутри крупного правового института, регулирующих определенные особенности, специфику видовых общественных отношений”
.

Наиболее удачным подходом к пониманию комплексного межотраслевого института (и субинститута) является положение, сформулированное Ю. К. Осиповым. По его мнению, “каждая определенная часть норм, составляющих такие институты, принадлежит к какой-либо одной определенной отрасли права, но как всякое отдельное, неполно через присущие им и нормам других отраслей общие черты входят в состав общего, то есть межотраслевых и общеправовых институтов”
. Таким образом, конституционные нормы о государственной и муниципальной формах (публичной) собственности можно рассматривать одновременно как субинститут межотраслевого (общеправового) института права собственности и как субинститут конституционного института права собственности. И тот и другой институты, поскольку они состоят из ряда субинститутов, по своей структуре являются сложными
.

Институт (субинститут) публичной собственности должен занимать определенное место в системе категорий конституционного права. Если основы конституционного строя рассматривать как подотрасль, то группу конституционных норм, закрепляющих основы экономических отношений, следует рассматривать как институт конституционного права. В этом институте публичная собственность может претендовать на место субинститута.

Подобное обособление публично - правовых инструментов позволит более успешно продвинуться к упорядочению представлений о своеобразии природы и функций публичной собственности, об основных принципах ее регламентации и управления, о более точных критериях ее распределения между субъектами, механизме формирования и перераспределения публичной собственности, участии населения, граждан в управлении публичной собственностью. 

Итак, субинститут публичной собственности выступает как совокупность конституционно-правовых норм, закрепляющих отношения народа, нации, населения по поводу общественных благ в целях реализации публичного интереса с использованием, прежде всего, публичных образований, а также непосредственного волеизъявления народа и населения определенной территории.


Глава 2. 
Конституционные принципы публичной собственности

§1. Понятие и классификация принципов публичной собственности
Определяющим началом формирования представления о конституционном институте (субинституте) публичной собственности выступают конституционные принципы. 

Под принципами традиционно понимаются руководящие идеи, отражающие природу и наиболее важные свойства предметов и явлений, ведущие начала процесса формирования, развития и функционирования права
. В правовой науке различают принципы права и правовые принципы. Под принципами права понимают категории правосознания, т. е. элементы правовой науки, отражающие основополагающие идеи и начала права, правового регулирования. Принципы права составляют ту совокупность правовых принципов, которая получила закрепление в системе правовых норм
.

Принципы права имеют больше методологическое значение для общего процесса научного познания правовых явлений, исследования тех закономерных связей, которые предопределяют развитие правовых событий и институтов. Правовые принципы имеют более практическое значение. Они, будучи закрепленными в виде норм права, составляют саму правовую материю и предполагают свой правовой механизм реализации. В последнее десятилетие роль принципов в правовом механизме реализации существенно изменилась. Правовые принципы считаются общими началами, важнейшими элементами соединительных каркасов правовых конструкций. Вместе с тем одни авторы не считают их нормами права в подлинном смысле слова
. Другие признают их квазинормами ввиду отсутствия самостоятельного регулятивного характера. Их осуществление мыслится посредством конкретных отраслевых норм, а если признается их непосредственное действие, то только в сфере ориентации законодателя - создателя правовой материи
. На наш взгляд, следует поддержать позицию, характеризующую реальную нормативную природу правовых принципов. Она обусловлена тремя общими причинами: а) развитием общих гуманистических начал и ценностей (приоритет прав человека, демократизм, социализация роли государства и т. д.); б) появлением совершенно новых качественных явлений и предметов правового регулирования, связанных с техногенной эволюцией; в) масштабными интеграционными процессами, глобализацией экономических, политических, правовых ценностей. Поэтому неудивительно появление в нашей Конституции РФ положений о приоритете общих принципов международного права. Это звучит как однозначное признание нормативной природы норм-принципов. Наличие в Конституции общих положений, принципов, справедливо подчеркивает В. О. Лучин, не только не лишает ее нормативности, но, напротив, свидетельствует о более широком использовании в ней свойства нормативности
. Этот тезис о нормативности правовых принципов получил подтверждение в ряде работ специалистов по конституционному праву
. Российский законодатель в последние годы стал более активно использовать потенциал правовых принципов, особенно в сфере публично-правового регулирования общественных отношений. 


С расширением возможностей судов по корректировке практики правоприменения правовые принципы стали необходимым правовым материалом, который непосредственно используется судебной властью.


В связи с осуществлением правовых принципов возникает, на наш взгляд, две основные проблемы. Первая связана с правовым механизмом реализации правовых норм общего характера, норм–установок, к которым можно отнести нормы–принципы. Вторая проблема обусловлена выявлением и формулированием общего содержания норм–принципов и соотнесением его с собственным предметом регулирования. 

Первая проблема достаточно полно описана в литературе по конституционному праву. Вместе с тем вопрос непосредственного действия механизма реализации конституционных норм остается одним из сложнейших в анализе механизма правового воздействия на общественные отношения. Соглашаясь с тем, что правовые принципы имеют самостоятельное нормативное значение и характер прямого регулятивного действия, нельзя допускать уравнение правовых принципов и норм–правил. В противном случае будет нивелирована особая регулятивная природа основных начал–принципов, и каждый правоприменитель возьмет на себя смелость толковать их богатое содержание в меру своего разумения. 

Следует также учитывать соотношение правовых принципов и правовых закономерностей. В работах многих ведущих правоведов звучит идея о том, что законы права, включая принципы права, принадлежат к объективным закономерностям социального развития и правовой системы в частности
. Правовые принципы могут отражать устойчивые взаимосвязи, закономерности правового института, а могут лишь характеризовать отдельные важнейшие свойства правового явления. Поэтому всякий правовой принцип, во-первых, нельзя отождествлять с правовой закономерностью, а во-вторых, при совпадении содержания правового принципа и правовой закономерности нельзя быть уверенным в том, что ее закрепление в праве без лишних волевых усилий оказывает эффективное регулирующее воздействие на общественные отношения.

Самостоятельной проблемой является перенесение в право закономерностей, относящихся к сфере экономических, социальных, политических и иных наук. Экономические законы и методы экономической науки все активнее воздействуют на правовую материю. В том числе это связано с некой “экспансией” отдельных направлений современной западной экономической науки в сферу иных общественных наук. В основе такого подхода лежит теория рационального выбора, которая предоставляет другим наукам совершенные инструменты для научного анализа
. На наш взгляд, в этом нет ничего кардинально нового, кроме требования более принципиального технологического подхода к уяснению закономерностей экономики и тех правовых средств и инструментов, которые позволят более результативно использовать достижения экономической мысли. 

Закономерности экономики не могут переноситься в право без необходимой трансформации в закономерности и соответствующие правовые механизмы права. Юридические закономерности, применяясь в праве, не становятся автоматически правовыми принципами
. “Нельзя согласиться с тем, отмечал в свое время С. Н. Братусь, что основными принципами советского гражданского права являются экономические законы. …надо показать как основные принципы социализма трансформируются в юридические принципы”
. Экономические и социальные закономерности остаются внешними по отношению к правовым явлениям
. Например, к закономерностям рыночной экономики можно отнести свободу рынка труда. Вместе с тем эта закономерность должна быть соотнесена и трансформирована в соответствующих правовых принципах, связанных с суверенитетом государства, приоритетом интересов национальной безопасности, в той или иной мере ограничивающих свободное перемещение, например иностранных граждан на рынке труда России. Поэтому п. 1 ст. 27 Конституции РФ, закрепляя право каждого свободно передвигаться по территории России, связывает это право с принципом законного нахождения на территории страны. Или свобода рынка труда неразрывно связана со свободой рынка жилья. Чтобы переток рабочих рук был возможен, необходимы условия проживания работников. А это с экономической точки зрения предполагает соответствующий рынок жилья, доступный работникам
. Экономические параметры нашей экономики не позволяют осуществить этот принцип. Потому Конституция РФ закрепляя право на жилище (п. 1 ст. 40) и право выбирать место жительства (п. 1 ст. 27), устанавливает принцип частичного поощрения и финансового поддержания осуществления права на жилище (пп. 2 и 3 ст. 40).

Таким образом, перенесение экономических закономерностей и принципов в правовую материю не означает автоматического получения положительного результата. Эффективность их действия предполагает трансформацию в правовые принципы и закономерности, которые могут быть должным образом поняты и взаимоувязаны со всей системой правовых принципов.

Виды правовых принципов 

Принципы права в основном классифицируются по сферам правового регулирования, уровням правового воздействия, способам их внешнего выражения и др. К числу первых обычно относят принципы права, регулирующие: экономические отношения; социальные отношения; политические отношения; систему духовной жизни; правовую систему
. Принципы права, регулирующие правовую систему, обычно выделяются в отдельную группу и классифицируются по уровням и характеру правового воздействия. Так, выделяют несколько видов групп принципов права: общие, действующие в правовой системе России; общепринятые принципы международного права; общие для той или иной правовой семьи; отраслевые и межотраслевые принципы права; принципы подотраслей и институтов права
. Исходя из приведенной логики, можно выделять принципы субинститутов права.

К общим принципам правовой системы разные авторы относят различные принципы права. Например, В. Н. Синюков называет следующие принципы: народовластие, верховенство права, федерализм, политический, идеологический и экономический плюрализм, юридическое равенство граждан перед законом, гуманизм, справедливость, неотчуждаемость прав человека, законность
. М. Н. Марченко дает открытый перечень общих принципов права: социальная справедливость, гуманизм, равноправие, законность, единство юридических прав и обязанностей, демократизм
. В учебнике под редакцией В. К. Бабаева к общим принципам права относят: законность, гуманизм, юридическое равенство, демократизм, справедливость, гласность, неприкосновенность личности, ответственность за вину
. Н. И. Матузов выделяет следующие общеотраслевые принципы: справедливость, юридическое равенство граждан перед законом и судом, гуманизм, демократизм, единство прав и обязанностей, сочетание убеждения и принуждения и др.
. А. В. Федотов выделяет двадцать правовых идей, претендующих на характер принципов права
.

В литературе по конституционному праву также наблюдается свободное авторское выделение тех или иных общих принципов. Так, Г. А. Гаджиев к общим принципам права относит: принцип справедливости; принцип соразмерности (пропорциональности) и сбалансированности при ограничении субъективных прав; принцип юридической безопасности; принципы добросовестности и недопустимости злоупотребления субъективными правами
.

Приведенные позиции выделения принципов права показывает разнородность в определении природы и содержания принципов права. В качестве оснований выбора и формулирования тех или иных общих принципов права являются различные положения, как правоведения, так и иных общественных наук, в том числе экономические законы и принципы (свобода конкуренции, свобода рынка труда и др.); политические принципы (народовластие, демократизм, политический плюрализм и др.); этические категории (справедливость, гуманизм); собственно правовые принципы (равенство граждан перед законом и судом, распределение предметов ведения и полномочий между органами власти и др.) 
.

Данный подход отражает некое схематическое перенесение в право закономерностей и ценностей иных социальных явлений и наук. Но эти принципы получают регулятивную поддержку только при выстраивании соответствующей правовой закономерности, которая может быть выражена иначе и может отражать иную взаимосвязь институтов и явлений в правовой материи.

Конституционные принципы отличаются от отраслевых правовых принципов более высокой степенью обобщения и направленности. Конституционные принципы составляют первооснову правовой материи в целом и всего ценностного ряда в праве. По мнению Н. А. Богдановой, построение принципов конституционного права связано с наиболее высокой степенью логического обобщения, выводящей конституционно-правовое знание на уровень философии права
. С точки зрения представителя европейской школы теории права Ж. Л. Бержеля, существуют две категории общих принципов: одни, наиболее важные, соответствуют фундаментальным правилам, проистекающим из важнейших конституционных актов; другие, предназначенные лишь для того, чтобы сгладить несовершенство аппаратов законов и регламентов, и имеют лишь значение  законов и подзаконных актов
. Правовая природа конституционных принципов наиболее точно раскрыта в Постановлении Конституционного Суда РФ, где отмечается, что “общеобязательность таких принципов состоит как в приоритетности перед иными правовыми установлениями, так и в распространении их действия на все субъекты права” 
.

Важнейшие конституционные принципы сосредоточены в главе 1 Конституции РФ “Основы конституционного строя”. Они имеют высокую степень правовой защиты и наивысшую юридическую силу в иерархии источников конституционного законодательства. А если рассматривать иерархию норм Конституции РФ, то конституционные принципы, сосредоточенные в главе 1, занимают приоритетное место среди них
.

Конституционные принципы можно разграничить в соответствии с предметом регулирования и уровнем конституционного регулирования, конституционные принципы могут быть принципами как отрасли конституционного права, так и отрасли конституционного законодательства. Конституционные принципы также можно подразделить на общие принципы, принципы подотраслей конституционного права, принципы институтов и принципы субинститутов конституционного права. Следует отметить, что нормативная сила конституционных принципов обусловлена системностью, взаимосвязанностью и взаимоопределенностью их положений. Содержание конституционных принципов субинститута конституционного права предопределяется основными началами, содержащимися в общих принципах. Поэтому, например, Г. А. Гаджиев при исследовании конституционных принципов одной из частей института экономической системы общественного строя использует характеристику всей системы принципов права, которые, по его мнению, раскрывают нормативное содержание основных начал конституционного регулирования рыночной экономики. В эту систему он включает конституционные принципы, являющиеся выражением таких общих принципов права, как принцип справедливости, соразмерности (пропорциональности) при ограничении субъективных прав и др.; общие конституционные принципы рыночной экономики, такие как: принцип правового государства, принцип демократии, принцип разделения властей, принцип равенства перед законом и судом, принцип социальной рыночной экономики; а также специальные принципы рыночной экономики, такие как: общедозволительности, свободы экономической деятельности, единства экономического пространства, свободного перемещения товаров, услуг и финансовых средств, поддержки конкуренции и др.
. При этом Г. А. Гаджиев в данную систему принципов включает общие принципы права, которые, как правило, принадлежат научной сфере осознания основных начал правовых явлений. Тем самым он распространяет на принципы права в том числе, не закрепленные законодателем в правовых нормах, некую модель нормативности, которая формулируется и приобретает общеобязательное значение через решения судов, прежде всего Конституционного Суда РФ. Этот вопрос связан с источником нормативности принципов права. И если Г. А. Гаджиев исходит из того, что источником нормативного характера общего принципа права может быть не только законодатель, но и суд, то он обоснованно включает в систему конституционных принципов, воздействующих на один из элементов общественного строя, общие принципы права
. Построение системы конституционных принципов регулирования тех или иных институтов конституционного права во многом зависит от тех критериев, которые избраны авторами для анализа конкретного предмета исследования.

Одна из задач настоящего исследования заключается в выявлении конституционных принципов регулирования публичной собственности. Публичная собственность является составным элементом экономической системы общества. Поэтому анализ конституционных принципов регулирования публичной собственности органично взаимосвязан с конституционными принципами экономической системы нашего общества. 

Принципы права, регулирующие рыночные отношения, зависят от того, какова модель экономики в конкретном обществе
. Для рыночной экономики традиционным является ряд принципов: неприкосновенность частной собственности, свобода частной инициативы, свобода предпринимательской деятельности, свобода экономического пространства, поддержка конкуренции и т. п. В то же время эти принципы нельзя автоматически переносить в сферу права без предварительного уточнения конкретной модели экономического развития того или иного общества. Модель либеральной (неоклассической) рыночной экономики построена на преобладании принципов свободы частной инициативы и экономической деятельности, сдерживания государственного вмешательства в экономику
. Модели рыночной экономики, построенные на более сильной роли государства в экономике, на поддержке и защите социальных начал в общественном развитии, характеризуются и иными принципами, связанными с обеспечением интересов публичной, социальной сфер, определенным ограничением частной инициативы. К таким моделям можно отнести модель кейнсианской смешанной экономики, регулируемой как рынком, так и государством, модель государственного дирижизма, где главным агентом экономического развития выступает не саморегулирующийся рынок, а государство
.

Важно отметить, что какой-то одной классической модели рыночной экономики просто не существует
. На каждом конкретном историческом этапе выделяются определенные стороны, свойства экономической системы, которые наиболее эффективны с точки зрения правящей группы для решения задач конкретного исторического периода. 

Таким образом, анализ принципов рыночной экономики, во-первых, следует проводить в зависимости от той экономической модели, которая оптимальна для развития ценностей общественного строя данной страны в данных исторических условиях. Во-вторых, построение эффективной модели экономической системы требует трансформирования рыночных принципов в общие и специальные правовые принципы, прежде всего конституционные принципы данного общественного строя.

Г. А. Гаджиев к специальным конституционным принципам рыночной экономики относит принципы: свободы экономической деятельности, единства экономического пространства, свободного перемещения товаров, услуг и финансовых средств, неприкосновенности частной собственности, поддержки конкуренции, неприкосновенности частной жизни и др.
. В этом перечне на первый план выносятся принципы неоклассической модели рыночной экономики, основу которой составляет институт частной собственности и ее неприкосновенности.

По мнению В. Н. Карташова, характерными для регулирования рыночной экономики являются следующие принципы: равноправие всех форм собственности, свобода предпринимательской деятельности, планирование (программирование) экономики
. С. Н. Ревина относит к специфическим принципам правового регулирования рыночных отношений: равенство форм собственности, антимонопольное регулирование, правовая форма социальной защиты
.

Здесь в перечень принципов регулирования рыночной экономики попадает планирование, что характерно для экономической системы сильной роли государства и его вмешательства в стихию рынка. 

Для европейской системы правового регулирования экономических отношений характерно наполнение их новыми для классической рыночной экономики принципами. Так, в Конституции Италии содержание частной экономической инициативы выражается в трех принципах (ст. 41): частная экономическая инициатива является свободной; частная экономическая инициатива не может развиваться в противопоставлении общественной пользе или представлять собой угрозу для безопасности, свободы и человеческого достоинства; закон устанавливает программы и контроль, необходимые для того, чтобы государственная и частная экономические инициативы могли быть направлены на выполнение социальных задач и скоординированы между собой. Последние два положения являются новыми для итальянской конституционной системы
. То есть рыночные принципы дополняются качественно новыми принципами, характеризующими новую модель конституционного регулирования экономики с учетом решения социальных задач.

Для российской действительности тон рыночного радикализма до сих пор остается преобладающим в оценке конституционной модели экономической системы России. Отчасти поэтому конституционные принципы регулирования публичной собственности не нашли свое место в исследованиях правоведов. При всей органической взаимосвязи с частной собственностью как второй стороны “медали” экономической системы публичная обладает своим набором существенных взаимосвязей, принципов, выражающих ее природу и назначение. В этих целях плодотворны все усилия исследователей по выявлению принципов регулирования публичной собственности, в том числе принципов ее управления и использования.

И. В. Ершова к принципам правового регулирования использования государственного имущества относит: принципы объективности, демократии, публичности, многообразия и юридического равенства форм собственности и равной защиты всех форм собственности, законности, разумного сочетания свободы при осуществлении деятельности государственными организациями с ее государственным регулированием
. В этот перечень входят наиболее общие принципы права, такие как принцип объективности, законности, а также общие конституционные принципы, относящиеся ко всему общественному строю, например демократизма, многообразия форм собственности. 

Принципы управления государственным имуществом установлены в Концепции управления государственным имуществом и приватизации в Российской Федерации (одобрена Постановлением Правительства РФ от 9 сентября 1999 г. №1024). К ним отнесены: определение целей управления; выбор способа достижения цели; построение системы управления обеспечение эффективности управления; обеспечение профессионализма управления. Однако указанные принципы относятся к сугубо управленческому технологическому процессу в сфере использования государственного имущества.

Важно выделение такого принципа управления государственной собственностью, как демократизация
. В экономической литературе выделяют несколько содержательных направлений осуществления этого принципа: демократизация управления государственной собственностью; демократизация управления государственным капиталом; демократизация управления государственными (контролируемыми государством) предприятиями (АО). В целом суть данного принципа отражает закономерную взаимосвязь государственной собственности и общественного блага, публичного интереса. При этом выделяются несколько основных направлений осуществления данного принципа: установление общественного (парламентского) контроля за расходованием государственных средств и использованием государственного имущества; переход к новой системе управления, опирающейся на участие работников в управлении производством на основе их трудовых прав или права собственности; привлечение работников к участию в распределении результатов хозяйственной деятельности государственного или находящегося под контролем государства предприятия; привлечение к управлению государственной собственностью органов местного самоуправления, профсоюзов, общественных организаций и др.
. Отмеченные направления, несомненно, относят содержание данного принципа к наиболее важным конституционным ценностям регулирования общественных отношений в сфере публичной собственности. 

В правовой литературе уделяется явно недостаточно внимания анализу и выявлению принципов регулирования государственной и муниципальной форм собственности, регулированию статуса публичного имущества и его использования. Более того, появившиеся в последнее время долгожданные федеральные законы и проекты таких законов по вопросам регулирования статуса публичного имущества не имеют в своем содержании необходимых исходных принципов. Это относится, например, к Федеральному закону “О государственных и муниципальных унитарных предприятий”. Формулирование и закрепление важнейших принципов в этих актах позволили бы более системно проводить нормативный анализ и применение правового материала этих актов. 

На наш взгляд, система конституционных принципов регулирования публичной собственности должна состоять из двух основных частей: общих конституционных принципов и конституционных принципов публичной собственности. Первая группа представлена принципами конституционного строя и принципами экономической системы. Вторая группа объединяет конституционные принципы, отражающие внутренние взаимосвязи собственно субинститута публичной собственности.

Первая группа включает принципы: а) правового государства; б) народовластия (демократизма); в) приоритета прав и свобод человека и гражданина; г) разделения властей; д) федерализма; е) социального государства; ж) экономического плюрализма; многообразия и защиты равным образом разных форм собственности; з) единства экономического пространства; и) поддержки конкуренции в их соотношении с публичной собственностью.

Ко второй группе относятся принципы:

- единства природы публичной собственности;

· целевого назначения;

- субсидиарной ответственности;

- приоритета регулирования публичной собственности вне гражданского оборота;

- публичности в использовании публичного имущества.

Несомненно, названные группы принципов взаимосвязаны между собой логикой конституционных ценностей, что необходимо учитывать в процессе определения их регулятивного воздействия. 

§2. Общие конституционные принципы публичной собственности

2.1  Принцип правового государства 

Правовым государством признается демократическое государство, в котором обеспечивается верховенство закона, последовательно проводится принцип разделения властей, признаются и гарантируются права и свободы каждого гражданина, а также деятельность партийных и иных общественных организаций
. Принцип правового государства предполагает подчиненность праву, закону как той высшей форме, посредством которой в обществе обеспечивается необходимая мера справедливости. Это принцип самоограничения государства и гражданского общества в целях достижения определенной меры стабильности конституционного строя для достижения высших гуманитарных ценностей данного общества. 

Принцип правового государства применительно к регулированию отношений публичной собственности наиболее определенно проявляется в трех аспектах. 

1. Самоограничение государства и институтов гражданского общества (институт местного самоуправления) правом и законом в вопросах формирования и распоряжения публичной собственностью. Публичная собственность является неким консолидированным выражением общественного блага для осуществления публичных целей. Поэтому формирование этого общественного блага с целевым назначением удовлетворения общественных интересов должно идти только через закон. Целесообразность экономической и социальной политики Президента РФ, Правительства РФ, ведомственные интересы, а также интересы корпоративных групп в сфере формирования и распоряжения публичной собственностью должны быть проведены через форму закона в соответствии с основными конституционными ценностями. 


Формирование публичной собственности и источники такого формирования в основном определены законодательными актами Российской Федерации, прежде всего Конституцией РФ, Гражданским кодеком РФ, Налоговым кодексом РФ, Земельным, Водным, Лесным кодексами, рядом важнейших отраслевых законодательных актов. В то же время исполнительная власть периодически старается взять на себя инициативу в решении вопросов, например, пополнения публичной собственности, в том числе выходя за рамки закона, присваивая верховное право законодателя на определение источников формирования и объемов публичной собственности. Множество тому примеров в области налогообложения и фискальной политики как федеральных, так и региональных властей. Серьезным нарушением данного принципа является, например, постановление Правительства РФ № 601 от 17 мая 1997 года “О маркировании товаров продукции на территории Российской Федерации знаками соответствия, защищенными от подделок”
. В этом случае идея повышения степени защиты интересов потребителей на приобретение товаров надлежащего качества дополняется фактически еще одним фискальным сбором с субъектов хозяйственной деятельности. Конституционный Суд РФ в связи с жалобой гр. В. П. Редекопа установил, что изданное в целях реализации Закона РФ “О сертификации продукции и услуг” упомянутое постановление Правительства РФ налагает дополнительные, не предусмотренные Законом обременения, затрагивающие конституционные права и свободы субъектов предпринимательской деятельности. Поэтому Конституционный Суд РФ признал не соответствующим Конституции РФ, (ч. 1 ст. 34, чч. 1, 2 ст. 35, ч. 3 ст. 55) положение указанного Закона РФ об оплате работ по обязательной сертификации в той мере, в какой оно допускает возможность введения не относящейся к сертификации обязательной маркировки с оплатой соответствующих расходов субъектами предпринимательской деятельности
. Этим решением Конституционный Суд РФ подтвердил незыблемость верховенства закона по вопросам создания дополнительных источников формирования публичной собственности.


Важнейшую роль играет принцип правового государства в сфере распоряжения публичной собственностью. В какой форме и в рамках каких процедур принимается решение о судьбе публичного имущества, имущественных прав на него? Учреждены ли они законом, наделены ли соответствующие органы и должностные лица надлежащими полномочиями? Поэтому проведение массовой приватизации не через законодательные акты, а через указы Президента РФ и постановления Правительства РФ, а также отсутствие надлежащих, основанных на законе процедур отчуждения публичной собственности до сих пор будоражат общественное мнение, грозят дестабилизацией отношений собственности.

2. Связанность государства и его органов целевым назначением государства и функций органов государственной власти по осуществлению прав публичного собственника. Это означает, что государство и его органы не должны использовать публичную собственность в целях, не установленных конституцией и законом, не соответствующих природе государственной публичной деятельности. Коммерциализация деятельности государства и его органов – это серьезная опасность для природы государства как агента общества и народа. 

Властная деятельность в сфере государственного управления и коммерческая работа по оказанию услуг и извлечению прибыли не могут совмещаться в одном лице, не должны осуществляться одной организацией. Даже при добросовестном отношении к делу и отсутствии заведомых злоупотреблений такое совмещение деформирует каждый из этих видов деятельности. Отсюда следуют два вывода:

- государственные органы и органы местного самоуправления не должны получать доход или извлекать для себя иную выгоду из осуществления властных полномочий;

- государственные органы не должны осуществлять наряду с властными полномочиями какую-либо иную деятельность, направленную на извлечение для себя дохода или получение иной выгоды.

Эти правила должны быть прямо закреплены в законодательстве. Первые шаги в отношении государственных служащих сделаны. Действует Федеральный закон "Об основах государственной службы Российской Федерации"
. Лицам, занимающим государственные должности, запрещено заниматься предпринимательской деятельностью лично или через доверенных лиц, состоять членами органов управления коммерческих организаций, заниматься любой другой оплачиваемой деятельностью, кроме научной, педагогической и иной творческой работы. Закон РСФСР “О конкуренции и ограничении монополистической деятельности на товарных рынках” года содержит специальную норму: “Запрещается совмещение функций федеральных органов исполнительной власти, органов местного самоуправления с функциями хозяйствующих субъектов, а также наделение хозяйствующих субъектов функциями и правами указанных органов за исключением случаев, предусмотренных законодательными актами Российской Федерации” (п. 2 ст. 7)
. Пункт 4 статьи 66 Гражданского кодекса запрещает государственным органам и органам местного самоуправления выступать участниками хозяйственных обществ и товариществ, если иное специально не установлено законом.

Однако принятых мер недостаточно. Вопрос требует не фрагментарного, а кардинального решения. Указанные выше два правила, исключающие совмещение государственной властной деятельности с извлечением дохода в пользу самого органа, должны носить всеобщий характер и распространяться на любые органы, наделенные властью. По своей сущности это нормы конституционные, и их место не в антимонопольном законе. По мнению Г. А. Гаджиева, вне всякого сомнения, органы государства не могут финансироваться исключительно за счет оказываемых ими услуг. Коммерциализация деятельности органов государства, оказывающих услуги, допустима лишь в пределах, проистекающих из конституционного принципа правового государства
. 

Данная проблема имеет две взаимосвязанных стороны: коммерциализация функций государства, государственных органов и коммерциализация публичного имущества. Коммерциализация государственных функций наиболее простая и удобная форма реализации чиновничьего интереса. Система лицензирования, регистрации, сертификации, квотирования, направленная, в том числе, на пополнение бюджета соответствующих ведомств и являющаяся важным источником наполнения этих бюджетов, представляет собой механизм ведомственной приватизации государственных функций. Более болезненная проблема связана с тем, что государственные функции существовавших до последнего времени таких ведомств как налоговая полиция, таможенный комитет и др. приравнивались к услугам и оплачивались субъектами хозяйственной деятельности. Часть этой оплаты поступала непосредственно на счета этих ведомств или на счета ведомственных фондов. Таким образом, этим ведомствам в законодательном порядке дозволялось формировать не публичную собственность, а ведомственную собственность. Эта категория собственности по своей сути противопоставляется публичной собственности как общему благу, способствует обособлению ведомства на базе публичной собственности. В этом случае законодатель допускает стратегическую конституционную ошибку, подталкивая государственные органы к официальному ведомственному “рэкету” в экономической сфере. 

Коммерциализация собственно публичной собственности, которая находится в управлении различных ведомств, предприятий и учреждений, также является каналом ее нецелевого использования, например, посредством всевозможных посреднических и партнерских коммерческих организаций. Для уменьшения издержек такого использования публичной собственности законодатель принял Федеральный закон “О государственных и муниципальных унитарных предприятиях” от 14 ноября 2002 № 161-ФЗ. В этом законе ограничивается процесс коммерциализации публичного имущества унитарными предприятиями на праве хозяйственного ведения. Статус унитарных предприятий, основанных на праве оперативного управления, установлен только в форме казенных предприятий с четко установленными границами распоряжения имуществом казенного предприятия, где, с одной стороны, требуется согласие собственника такого имущества, с другой, требование распоряжаться имуществом только в пределах, не лишающих казенное предприятие возможности осуществлять деятельность, предмет и цели которой определены уставом такого предприятия (п. 2 ст. 19).

Не менее серьезная проблема связана со снижением степени коммерциализации публичного имущества, находящегося в оперативном управлении учреждений здравоохранения, образования, науки и культуры. Хорошо известен правовой дуализм их статуса: он совмещает жесткое требование согласовывать с собственником любое его использование и право свободно в рамках уставных задач распоряжаться средствами, полученными в результате хозяйственной предпринимательской деятельности (ГК РФ, Федеральный закон “Об образовании”, Федеральный закон “О здравоохранении”). Государство, предоставляя публичное имущество для предоставления публичных услуг с использованием коммерческой деятельности, создает возможность смешения публичных и частных задач на базе публичной собственности. Тем самым государство выходит за конституционные рамки своего назначения и места в экономической системе общества. 

3. Третьим аспектом проявления данного принципа является требование равного доступа к результатам использования публичной собственности и ее распределению. В сфере управленческой деятельности принцип правового государства предполагает равноудаленность органов государственной власти от различных коммерческих организаций
. Эта позиция совершенно верна. Более того, равноудаленность государственных органов особенно в сфере распоряжения публичной собственностью должна распространяться на все субъекты хозяйственной деятельности, в том числе и на те, которые относятся к институтам гражданского общества. Этот принцип требует отказа от всех индивидуальных льгот и привилегий для всех негосударственных организаций, как крупных финансово-промышленных групп, так и для отдельных некоммерческих организаций, например, национального фонда спорта, ряда организаций ветеранов-инвалидов, фондов религиозных организаций и т.д. Индивидуальные указы и распоряжения Президента РФ, постановления Правительства РФ по предоставлению подобных индивидуальных льгот нанесли колоссальный ущерб как публичной собственности, так и принципу правового государства. 


Поэтому следует поддержать законодателей, которые пошли по пути конкретизации принципа правового государства по отношению ко всем некоммерческим организациям, в том числе по вопросам собственности и финансирования. Так, в Федеральном законе “О некоммерческих организациях”  № 7–ФЗ отдельной статьей (ст. 31) закрепляются вопросы экономической поддержки некоммерческих организаций органами государственной власти и органами местного самоуправления. В этой статье дается исчерпывающий перечень форм экономической поддержки некоммерческих организаций. (п. 1 ст. 31. Но в то же время закрепляется императивная норма, в соответствии с которой не допускается предоставление льгот по уплате налогов в индивидуальном порядке отдельным некоммерческим организациям (п. 2 ст. 31). В ч. 2 ст. 17 Федерального закона “Об общественных объединениях” также устанавливается перечень форм государственной поддержки общественных объединений и устанавливается требование законодательного регулирования предоставления им налоговых и иных льгот и преимуществ.

2.2  Принцип народовластия, демократизма
Принцип демократизма универсальный принцип, характеризующий политическую основу конституционного строя. Сутью этого принципа является такая форма управления государством, которая обеспечивает участие в нем большинства населения
. Свое институциональное выражение демократия находит в существовании политического и идеологического плюрализма, системы парламентаризма, местного самоуправления, институтов непосредственной демократии и т. д., а функциональное воплощение находит в реальном осуществлении власти народа на всех уровнях с использованием современных демократических форм привлечения масс к управлению государством
. В условиях Российского государства в соответствии с принципом демократизма предоставляются все известные современной политико-правовой практике формы и методы участия населения в делах государства
. 

Принцип народовластия в сфере определения судьбы публичной собственности является основополагающим. Во-первых, народ может решать вопросы публичной собственности непосредственно: посредством выборов, референдума (например, на федеральном уровне). В процессе парламентских выборов (депутатов Государственной Думы Федерального Собрания) избиратели делают выбор, в том числе исходя из оценки экономической программы избирательных объединений, политических партий и депутатов. Вместе с тем отсутствие в России реальной политической ответственности Правительства перед Парламентом и отсутствие механизмов участия Парламента в выработке экономической программы Правительства существенно снижают возможности этого выбора избирателей в сфере публичной собственности. Конечно, можно в известной мере рассматривать процедуру утверждения Государственной Думой кандидатуры Председателя Правительства, представленной Президентом РФ, в процессе которой обсуждается некое подобие программы будущего Правительства. Но, как показывает российская практика, выступление кандидата на пост Председателя Правительства - это далеко не программа социально-экономического развития, а некие общие тезисы, отражающие конъюнктуру политического момента. 

Наиболее реальным является выбор Президента РФ и его экономической программы или того, что под ней подразумевается. Но это выбор может быть выбором не большинства населения и даже избирателей. Хотя этот выбор в основном определяет судьбу всего публичного имущества, общего блага. Наиболее ярким примером в нашей истории остаются выборы Президента РФ в 1991 г. и отчуждение основной массы публичного имущества в процессе приватизации посредством указов Президента РФ вопреки воле законодательного органа. 

Наиболее полно отражает потребность народовластия демократически избранные представительные органы. Природа народного представительства призвана выражать всеобщий интерес нации, населения региона или муниципального образования. Механизм принятия решений представительным органом также приспособлен к выявлению консолидированного общественного интереса, общественного блага. Поэтому представительные органы должны быть последовательно наделены правом формирования характеристик общего блага (публичного имущества) и правового режима его использования. Кроме того, только представительный орган должен быть наделен правом распоряжения основными объектами публичной собственности и, прежде всего, объектами национального достояния. Представительные органы должны быть наделены более широкими правами контроля за объектами публичной собственности не только посредством контроля за исполнением бюджета, а и непосредственно с точки зрения соблюдения публичных интересов в их деятельности.

Второй вывод, который следует сделать, исходя из содержания принципа народовластия, состоит в том, что судьба национального (народного) достояния вправе решаться народом, населением непосредственно. Представительная форма демократии должна основываться на парламентском суверенитете. Поскольку воля нации основывается только на “устах” представителей, за которыми не существует никакого контроля, то суверенитет нации является фикцией, скрывающей политическую реальность, обозначаемую как суверенитет представителей
. В российской действительности этот немалый порок западного демократического механизма осложняется рядом факторов, таких как явное преобладание, доминирование президентской власти, неразвитость политических партий, сильное воздействие на предвыборные механизмы административных и экономических ресурсов. В такой ситуации небесполезно рассмотреть вопрос об увеличении роли непосредственных форм демократии в решении важнейших экономических вопросов, прежде всего, вопросов публичной собственности.

Согласно Федеральному конституционному закону “О референдуме Российской Федерации”
 народ ограничен в решении ряда важнейших экономических вопросах. В то же время данный закон не запрещает выносить на референдум вопросы определения судьбы объектов национального достояния или решения судьбы иных важнейших объектов собственности. Вполне правомерны предложения ряда политических партий и депутатских групп решить вопрос о собственности на землю посредством референдума. Определение формы собственности и основные элементы правового режима использования иных природных ресурсов также допустимо отнести к возможным вопросам референдума. Или вопрос о национализации газовой промышленности и т. д. На местных референдумах в большей мере можно использовать прямое волеизъявление народа по вопросам использования и распоряжения важнейшими объектами публичной собственности. 

2.3 Принцип приоритета прав и свобод человека и гражданина
В экономической системе рыночного типа наиболее полно проявляются свойства свободы экономической деятельности. Экономическая свобода является наиважнейшей частью общей свободы
. Свобода экономической деятельности, право частной собственности, неприкосновенность личности, свобода конкуренции составляют основной каркас статуса личности в рыночной экономике
. Поэтому многие представления о принципе приоритета прав и свобод человека связаны с установлением границ государственного (публичного) вмешательства, прежде всего в сфере экономических прав и свобод. Несомненно, социальные права также отнесены Конституцией к основополагающим ценностям. Но при этом экономические и личные права и свободы, составляющие суть рыночных отношений, остаются приоритетными. Это находит свое проявление в повышенном внимании законодателей и исполнительной власти к институтам частной собственности, повышению степени защиты прав частной собственности и экономической свободы. 

В процессе правового регулирования меньше внимания уделяется соотношению публичной собственности и приоритета основных прав человека и гражданина. Как было ранее отмечено, Конституция России не устанавливает перечень субъектов права публичной собственности, не упоминает и о праве гражданина на публичную собственность. Раздача ваучеров в процессе бесплатной приватизации закрыла последнюю страницу существования советской доктрины общенародной собственности, где предусматривалась доля каждого гражданина во всем объеме этой собственности. В любом случае нельзя эту модель признать полностью иллюзорной. Собственно институт ваучеров, как некая правовая модель справедливого решения вопроса о разделе общенародной собственности, не говоря уже о Законе РСФСР “Об именных приватизационных счетах и вкладах в РСФСР”, является доказательством реальности этой идеи.

В рамках развития концепции основных прав и свобод право собственности можно рассматривать как естественное, прирожденное и неотчуждаемое право. Но при этом нужно иметь в виду естественное право человека как общественного коллективного существа на свою долю в общественной, коллективной, публичной собственности
. Этот подход предполагает как минимум построение новых конструкций публичной собственности, где сособственниками должны выступать народ, государство и гражданин, причем за каждым гражданином должна закрепляться определенная условная доля общественного богатства (достояния народа). Данный принцип предполагает также новые качественные формы контроля общества и граждан за распоряжением и использованием публичной собственности.

Важнейшим аспектом осуществления принципа приоритета прав и свобод человека и гражданина по отношению к публичной собственности является идея равноправия возможностей, справедливость в распределении публичной собственности. До сих пор вызывает сомнения подход к распределению имущества в процессе бесплатной приватизации. По сути дела законодатель разделил граждан на несколько категорий, в том числе выделил работников приватизируемых предприятий и руководителей приватизируемых предприятий, которым обеспечил льготы при приобретении акций этих предприятий. В соответствии со ст. 23 Закона РСФСР “О приватизации государственных и муниципальных предприятий в РСФСР” были установлены льготы работникам приватизируемых предприятий, например, скидка с цены акций до 30 % от номинальной стоимости, и предусмотрены дополнительные льготы, устанавливаемые Государственной программой приватизации. В программе приватизации эти дополнительные льготы были  существенно расширены и закреплены в трех вариантах приватизации. Так, во втором варианте приватизации всем членам трудового коллектива приватизируемого предприятия предоставлялось право приобретать обыкновенные акции, составляющие до 51 % от величины уставного капитала; в первом варианте должностным лицам предприятия предоставлялось право приобретения по номиналу обыкновенных акций на величину до 5% уставного капитала предприятия (п. 5.4 Государственной программы приватизации государственных и муниципальных предприятий в Российской Федерации на 1992 год)
. Более того, этот подход разделил граждан на тех, кто работает на суперприбыльных и прибыльных производствах, и на неприбыльных, убыточных предприятиях. И, наконец, система обезличенных ваучеров и заниженная оценка приватизируемого публичного имущества обеспечила колоссальное преимущество тем, кто имел первоначальные денежные накопления (как правило, нелегальные или полулегальные). 

Категория принципа равноправия граждан как определяющей ценности при распределении общественных благ, собственности отражена в решениях Конституционного Суда РФ. Например, Конституционный Суд РФ в Постановлении от 24 октября 2000 г.
 по вопросу о моратории на приватизацию жилья учителей в сельской местности высказал свое мнение, основываясь на принципе равноправия граждан. Оспариваемая норма закона вводила дискриминацию учителей по месту жительства: городские учителя могут реализовывать свое право на получение доли публичной собственности в виде квартиры, а сельские – не могут. Конституционный Суд РФ счел, что общие цели законодательства о приватизации жилых помещений состоят в создании равных возможностей и равных правовых условий для осуществления гражданами своих прав на получение установленной части публичного имущества.

В процессе использования публичной собственности должны достигаться социально значимые результаты, удовлетворяться важнейшие социальные права граждан. И если публичная собственность используется помимо или с нарушением этих целей, то она теряет свое главное качество, т. е. ее использование следует признать нецелевым со всеми вытекающими правовыми последствиями. 

2.4. Принцип разделения властей 

В соответствии со ст. 10 Конституции РФ государственная власть как на федеральном, так и на региональном уровне осуществляется на основе разделения на законодательную, исполнительную и судебную. Органы законодательной, исполнительной и судебной власти самостоятельны. Принцип разделения властей, несмотря на его иллюзорность и практическую абстрактность, направлен на защиту от узурпации принятия решений каким- либо одним властным органом, а если быть еще точнее, какой-либо одной политической группой, доминирующей в этом органе. Выделение трех ветвей властных органов дополняется целой системой сдержек и противовесов их взаимодействия. Без такой реально выстроенной системы разделение властей безнадежно фиктивно. 

Принцип разделения властей подразумевает определенные конституционные ограничения в самостоятельном осуществлении властных полномочий законодательными, исполнительными и судебными органами
. В соответствии с этой логикой должен быть какой-то перечень полномочий органов государственной власти по осуществлению полномочий собственника государственного имущества. Ведь в соответствии с ГК РФ именно органы государственной власти осуществляют права собственника. Но разграничение этих прав между органами не так то просто выявить в нашем законодательстве. В Конституции РФ дан лишь ряд общих позиций по разграничению полномочий в сфере отношений публичной собственности. К полномочиям Государственной Думы относится принятие законов по вопросам федерального бюджета; федеральных налогов и сборов (ст. 106). Управление федеральной собственностью Конституция РФ относит к полномочиям Правительства РФ (п. “г” ст. 114). В отраслевых законодательных актах традиционно определяются полномочия органов исполнительной власти разных уровней по использованию и распоряжению объектами публичной собственности. Но в этих актах нет ясной картины системы полномочий собственника публичного имущества.

Поэтому правомерна постановка вопроса об упорядочении системы полномочий органов публичной власти в сфере публичного имущества, более полном и точном выделении и оформлении этих полномочий в едином законодательном акте.

В качестве второго шага реализации принципа разделения властей в сфере отношений публичной собственности можно считать распределение основных полномочий публичного собственника по ветвям государственной власти. Какие вопросы распоряжения публичной собственностью относятся исключительно к полномочиям парламента? Какие можно отнести к полномочиям Президента РФ и какие - к полномочиям Правительства РФ? В этом случае речь предлагается более четко распределить полномочия органов, прежде всего, по вопросам определения судьбы публичной собственности, распоряжения объектами государственного имущества. Например, можно предложить способ разграничения полномочий в зависимости от стоимостного масштаба принятия решений. Например, вопрос о продаже пакета акций нефтяной компании, оценочная стоимость которого превышает 50 млн долларов, осуществляется только по решению парламента. Подобная сделка от 10 до 50 млн долл. должна быть произведена в соответствии с решением Президента РФ. Вопросы отчуждения важнейших объектов государственной собственности, приравненных к национальному достоянию, должны решаться только парламентом или референдумом. 

2.5. Принцип социального государства 

 Принцип социального государства наиболее тесно связан с регулированием публичной собственности. Конституционное закрепление принципа социального государства означает создание дополнительных правовых гарантий для реализации социальных прав граждан.
 Кроме того, этот принцип в федеративном государстве означает установление дополнительных правовых гарантий обеспечения определенного уровня социального развития различных территорий государства. Принцип социального государства предполагает колоссальную ответственность государственной власти за экономические показатели развития общества. В Декларации социального прогресса и развития (от 11 декабря 1969 г.) подчеркивается, что “каждому правительству принадлежит конечная ответственность в деле обеспечения благосостояния всего народа” (ст. 8), а в центре деятельности каждого государства лежат быстрое увеличение национального богатства и их справедливое распределение среди всех членов общества (ст. 7). Государство обязано принять в максимальных пределах имеющихся ресурсов меры к обеспечению социальных прав (ч. 1 ст. 2 Международного пакта об экономических, социальных и культурных правах)
. В соответствии с этим принципом государство обязано прилагать все силы к снижению социальной напряженности, нивелированию чрезмерной социальной и экономической дифференциации общества. 

Публичная собственность не единственный ресурс достижения экономического благополучия общества. Частная и иные формы собственности обладают во многом большим потенциалом. Но публичная собственность ближе к потребностям общего блага, так как ее прямое назначение направлено на достижение этих целей. Публичная собственность по своей природе более социальная. Поэтому общество старается оставить за собой наиболее значимые объекты и ресурсы. На публичной собственности держится сфера оказания социальных услуг населению, производства товаров и услуг широкой социальной направленности и т. д. Именно в связи с этим формирование, использование и распоряжение публичной собственностью должны быть пронизано принципом достижения социального благополучия.

Публичная собственность формируется из строго регламентированных источников. Основным источником ее поступления являются налоги. Социально ориентированная налоговая политика - залог успеха функционирования публичной собственности в социальной сфере: например, снижение налогового бремени для публичных предприятий, производящих продукцию и услуги для малообеспеченных слоев населения; или формирование публичной собственности посредством использования института национализация градообразующего предприятия и др. Принцип учета социальных последствий при отчуждении публичного имущества изначально присутствовал в приватизационном законодательстве России. Так, в Государственной программе приватизации (1992 г.) в качестве важнейшей цели приватизации провозглашалась социальная защита населения и развитие объектов инфраструктуры, а в п.5.6 Программы предусматривалась приватизация в форме продажи по конкурсу при условии выполнения покупателем ряда условий по отношению к объектам приватизации (сохранение числа рабочих мест, финансирование объектов социальной сферы). Вся беда в том, что эти социально ориентированные позиции в ходе приватизации не были соблюдены. Принцип социального государства имеет большой потенциал в процессе управления и использования публичной собственности. В перспективе он видится в идее привлечения работников публичных предприятий к более активному управлению предприятием
.

2.6. Принцип федерализма 

При осуществлении принципа федерализма проявляется взаимосвязь ряда важнейших конституционных принципов: демократизма (демократизации отношений собственности, распределение публичной собственности по территории страны и полномочий публичных органов по ее использованию на основе равноправия субъектов Российской Федерации); социальной справедливости (справедливость в распределении собственности и доходов от ее использования, в том числе бюджетных средств); принципа приоритета основных прав и свобод (регулирование отношений публичной собственности с учетом самостоятельности прав собственности на объекты регионального имущества при соблюдении равного стандарта экономических и социальных показателей жителей того или иного субъекта Российской Федерации).

В принципе федерализма также сочетаются два важнейших начала: равноправие и самоопределение народов и государственная целостность, единство системы государственной власти (п. 3 ст. 5 Конституции РФ). Эти начала предопределяют характер взаимосвязей центра и регионов по вопросам разграничения публичной собственности и распоряжения ею. Поэтому осуществление принципа федерализма в отношениях публичной собственности тесным образом связано с системой принципов федеративных экономических отношений в Российской Федерации.


В этой связи следует поддержать идею систематизации и закрепления в отдельном законодательном акте ряда важнейших принципов федеративных экономических отношений в Российской Федерации. Подобный подход сформулирован в проекте Кодекса Основных принципов федеративных экономических отношений в Российской Федерации, подготовленном экспертами проекта Тасис “Поддержка экономического федерализма и государственно-правовое регулирование экономики” (М., 2001 г.). К основным принципам федеративных экономических отношений в проекте Кодекса относятся: единство экономического пространства России; конституционное разграничение предметов ведения Российской Федерации и субъектов Федерации в сферах экономического регулирования; принцип согласованного формирования и осуществления единой экономической политики Российской Федерации и субъектов Федерации; принцип субсидиарности; принцип создания равных условий экономического развития территорий; принцип кооперации деятельности Российской Федерации и  субъектов Федерации при осуществлении полномочий в экономической сфере; принцип свободного перемещения товаров, услуг, финансовых средств и рабочей силы; принцип равноправия хозяйствующих субъектов и т. д.

Для регулирования отношений публичной собственности наиболее значимы в этом ряду: принцип согласованного формирования и осуществления единой экономической политики; принцип создания равных возможностей формирования и использования объектов публичной собственности; принцип кооперации деятельности федерального центра и субъектов Федерации по использованию публичного имущества и имущественных прав и т. д.

Недостаточное внимание законодателя к названным принципам обусловливает попытки федеральных ведомств перенести рычаги правового регулирования экономических отношений полностью на федеральный центр в ущерб интересам и полномочиям субъектов Федерации и муниципалитетов. Например, в Федеральном законе “Об электроэнергетике” от 22 марта 2003 года № 35-ФЗ определяется правовая база экономических и организационных отношений в сфере производства, передачи, распределения и потребления электроэнергии. В то же время в Законе нарушается конституционный принцип разграничения предметов ведения и полномочий между Российской Федерацией и субъектами Федерации. В статье 4 закрепляется, что электроэнергетика является неотъемлемой частью федеральных энергетических систем, которые относятся к ведению Российской Федерации. Это положение очень спорно, так как федеральные системы являются составляющей электроэнергетики, а не наоборот. В соответствии с п. “и” ст. 71 Конституции РФ наличие федеральных энергетических систем предполагает соответственно наличие региональных и муниципальных энергетических систем. В действующем законодательстве вопрос отграничения одних энергосистем от  других не решен. Поэтому в данном Законе было бы уместно дать понятие и определить признаки федеральных энергосистем, тем самым четко обозначить пределы федеральной компетенции. 


Принцип федерализма в сфере публичной собственности имеет большой потенциал как требование достаточного обеспечения субъектов Российской Федерации определенным объемом публичной собственности и как требование, относящееся к основе экономической самостоятельности субъектов. Этот вопрос наиболее сложен и спорен. Он предполагает выработку более четких критериев выделения доли и качества публичной собственности, которая необходима для выполнения конституционно установленных полномочий субъектов РФ как самостоятельных публично-властных субъектов на своей территории. Первый шаг в этом направлении отражен в Федеральном законе «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», где закреплен принцип соответствия объема полномочий субъекта по предметам совместного ведения и соответствующих имущественных и финансовых ресурсов (ст.26.3)
.

2.7. Принцип экономического плюрализма, равной защиты всех форм собственности
В п. 2 ст. 8 Конституции РФ признаются и защищаются равным образом частная, государственная, муниципальная и иные формы собственности. В толковании этой нормы важен вопрос о словосочетании “равным образом”. Его содержание можно понимать и как равенство форм собственности между собой. Против такой трактовки выступает ряд ведущих специалистов. Содержание и значение закрепленного в ст. 8 конституционного принципа состоит в установлении равного, общего правового режима для всех законно существующих форм хозяйствования
. Вопрос о равенстве форм собственности относится к экономическим категориям права собственности. В юридическом смысле обеспечить равенство форм собственности невозможно
. 

Гарантированные ст. 8 Конституции равные признание и защита различных форм собственности означают одинаковое признание и одинаковую защиту всеми необходимыми средствами и способами любых не противоречащих законодательству форм хозяйствования и признаваемых законом имущественных прав, а также недопустимость установления законодательством каких-либо привилегий или ограничений для тех или иных форм или субъектов хозяйственной деятельности. Данный принцип имеет фундаментальное значение для функционирования гражданского оборота, участники которого выступают как независимые товаровладельцы
. 

Этот принцип признания равным образом разных форм собственности имеет более глубокое публично-правовое содержание. Он означает признание реальности экономического плюрализма в экономике, отрицание системы протекционизма по политическим или философским позициям той или иной формы собственности. Этот принцип обязывает исключить из арсенала аргументов законодателей и иных органов государственной власти понятие приоритетности частной или публичной формы собственности при формировании источников какой-либо формы собственности, при распределении ресурсов и перераспределении объектов собственности в процессе приватизации или национализации и т. д. Основными аргументами в процессе властного регулирования экономических отношений, отношений собственности должны быть объективированные показатели развития экономической и социальной сферы. Это относится как к частной, так и к публичной формам собственности. 

Принцип равного признания форм собственности требует признания равной защиты их существования. Нельзя говорить о равенстве этих форм собственности, даже если иметь в виду юридическое содержание права собственности. Природа и целевое назначение этих форм различно. Публичному собственнику собственность необходима для осуществления его конституционных полномочий. Хозяйственная деятельность и предпринимательская инициатива в публичном секторе вторична. Режим деятельности публичного собственника и объектов публичного имущества также имеет существенные особенности. Поэтому принцип равной защиты форм собственности относится к сфере гражданского оборота. Вместе с тем в этой сфере средства правовой защиты интересов публичного собственника могут быть более разветвленными и весомыми. Контракты по линии федерального бюджета, как правило, обременяются дополнительными мерами по целевому использованию и постоянному контролю, что нередко сильно осложняет рыночную динамику, но являются необходимой платой за использование публичной собственности
. 


Конституционный принцип равной защиты разных форм собственности находит свое регулятивное значение в решениях Конституционного Суда РФ. В Постановлении Конституционного Суда РФ от 22 ноября 2000 года № 14-П
 по делу о проверке конституционности ч. 3 ст. 5 Федерального закона “О государственной поддержке средств массовой информации и книгоиздания Российской Федерации”
 было сформулировано положение о равной защите разных форм и уровней собственности, и применительно к данному постановлению была защищена публичная форма собственности. Согласно ч. 3 ст. 5 указанного Закона редакциям средств массовой информации, издательствам, информационным агентствам, телерадиовещательным кампаниям передаются в хозяйственное ведение помещения, которыми они владеют либо пользуются в процессе своей производственной деятельности. А так как многие из указанных помещений находятся в собственности субъектов Федерации и муниципальных образований, то закономерно возникла спорная ситуация. 


В своем решении по этому делу Конституционный Суд РФ сделал, на наш взгляд, два важнейших вывода. Во-первых, общепризнанные конституционные принципы неприкосновенности и свободы собственности в равной степени имеют распространение на сферу публичной собственности. В соответствии с Конституцией РФ, указывается в решении Конституционного Суда РФ, гарантируется свобода экономической деятельности, признаются и защищаются равным образом частная, государственная, муниципальная и иные формы собственности (ч. 1, 2 ст. 8). Принудительное отчуждение имущества для государственных нужд может быть произведено только при условии предварительного и равноценного возмещения  (ч. 1, 2, 3 ст. 35); местное самоуправления самостоятельно в решении вопросов владения, пользования и распоряжения муниципальной собственность (ч. 1 ст. 130). 


Во -вторых, Конституционный Суд РФ подтвердил единство критериев защиты и ограничения прав как частной, так и публичной форм собственности. Из принципа равной защиты всех форм собственности и ч. 3 ст. 55 следует, что не только право частной собственности, но и право собственности субъектов Российской Федерации и муниципальных образований может быть ограничено федеральным законом и лишь, если это необходимо для защиты указанных конституционных норм. Подобное ограничение прав собственности субъектов Федерации и муниципальных образований ставит их в неравное положение с Российской Федерацией как собственником.


Следует отметить еще один вывод из решения Конституционного Суда РФ по данному вопросу. Он заключается в том, что равная защита форм собственности распространяется и на разные уровни одной формы собственности – государственной, т. е. собственность Российской Федерации и собственность каждого из ее субъектов обладает равной правовой защитой.


2.8. Принцип единства экономического пространства

Содержание данного конституционного принципа неоднозначно. Он довольно тесно связан с принципом свободного перемещения товаров, услуг и финансовых средств.

Ю. М. Богомолов, характеризуя данный принцип пишет, что “свобода перемещения товаров состоит в том, что производимые в пределах России товары могут безо всяких ограничений быть перевезены в любом количестве и проданы в любом другом месте страны. Свобода перемещения услуг в том, что услуги могут оказываться кому угодно на территории России в каком угодно объеме. Финансовые средства могут перемещаться в пределах страны без ограничения”.
 В. А. Рахмилович, комментируя содержание принципа единства экономического пространства акцент делает на принципе свободного перемещения товаров, услуг и финансовых средств
. Характеристика принципа единства экономического пространства дается через раскрытие содержания связанных с ним, но не менее самостоятельных принципов свободного перемещения товаров, услуг и финансовых средств и неприкосновенности частной собственности. На наш взгляд, в категории “единство экономического пространства” следует выделить наиболее важный аспект, характеризующий его взаимосвязь с понятием государственной целостности (п. 3 ст. 5 Конституции РФ). Можно рассматривать обусловленность данного принципа категорией “государственное единство”, используемое в преамбуле Конституции РФ
. В любом случае единство экономического пространства предполагает единые параметры рынка и политико-правовых условий его функционирования на всей территории страны. Единство экономического пространства – это экономическая основа единства государства. Создание или допущение на территории страны самостоятельных экономических анклавов с собственным правовым режимом экономического регулирования и соответствующим объемом публичной собственности объективно ведет к сепаратизации государства и развалу единого рыночного пространства. Лозунг “берите суверенитета сколько проглотите” (1990 г.) был воспринят, прежде всего, как суверенизация экономического пространства страны, которая выражалась в перетягивании на себя публичной собственности. Поэтому правовым выражением принципа единства экономического пространства является закрепление в п. “ж” ст.71 Конституции РФ в качестве исключительного полномочия Федерации установление основ единого рынка. Обеспечение единых правил и стандартов экономической деятельности на всей территории страны является основной гарантией этого принципа. 


Другой аспект проявления принципа единства экономического пространства выражается в недопущении установления таможенных границ, пошлин, сборов и каких–либо иных препятствий для свободного перемещения товаров, услуг и финансовых средств (ч. 1 ст. 74). Данная гарантия распространяется как на принцип единства экономического пространства, так и на принцип свободного перемещения товаров, услуг и финансовых средств. Данная конституционная ценность стоит на пути как экономического сепаратизма отдельных субъектов Российской Федерации (держателей крупных сырьевых запасов и иных экономических ресурсов), так и хозяйственной целесообразности иных публичных властей. 


Принципы единства экономического пространства и свобода перемещения товаров могут конкурировать с задачами обеспечения социальных и экономических интересов жителей данного региона или муниципального образования. Так, практика дотирования производства предприятиями публичного сектора продуктов повседневного спроса предполагает ограничения, устанавливаемые региональными и местными властями по продаже этих товаров в границах территории региона или муниципалитета. Этот принцип в западной практике называется территориальным принципом. Например, в некоторых немецких землях коммунам запрещается заниматься экономической деятельностью за пределами своей коммуны, кроме случаев, когда это договорено с другими заинтересованными коммунами
.

Подобное ограничение осуществляется собственником данного предприятия. Собственник вправе обозначить границы производства и перемещения товаров. Поэтому ограничение публичным собственником рынка размещения своих товаров вполне правомерное действие. 

2.8. Принцип поддержки конкуренции
Данный конституционный принцип означает поддержку конкуренции как основного экономического средства существования и эффективности рыночного хозяйства (п. 2 ст. 8 Конституции РФ). Этот принцип тесно взаимосвязан с осуществлением конституционного права на свободу предпринимательской и иной не запрещенной законом деятельности (п. 1 ст. 34) и дополняется конституционной гарантией запрета на экономическую деятельность, направленную на монополизацию или недобросовестную конкуренцию (п. 2 ст. 34 Конституции РФ). Вся проблема осуществления принципа конкуренции в процессе регулирования отношений публичной собственности заключается в том, что государство в целом, субъект Федерации, муниципальное образование являются по своей властной природе монополистами. Они устанавливают правила игры на рынке, имеют все средства воздействия на рыночную среду – нормативное регулирование, различные способы административного воздействия: регистрация, лицензирование, квотирование и др., финансовое стимулирование тех или иных экономических процессов и мероприятий, контроль за хозяйственной деятельностью экономических субъектов и т. д. Вместе с тем публичные образования являются участниками хозяйственной деятельности, гражданского оборота. Этот дуализм и извечное противоречие порождает массу проблем, связанных с функционированием публичной собственности в гражданском обороте.

В соответствии с российским законодательством участие государства и муниципальных образований в экономической деятельности осуществляется в разных формах. К ним можно отнести непосредственное участие публичных образований в коммерческом обороте; посредством унитарных предприятий и учреждений; посредством контроля за хозяйственными обществами. Как показывает российская практика, форма непосредственного участия публичных органов в хозяйственном оеороте чаще всего влечет за собой злоупотребления правом со стороны этих органов и уполномоченных должностных лиц в связи с предоставлением им конкурентных преимуществ по сравнению с иными участниками коммерческого оборота
. 

В западноевропейских нормативных документах и правовой практике принцип конкурентости рассматривается как фактор прогресса везде, где это возможно
. Согласно ст. 3 Римского договора общая экономическая политика Сообщества должна проводиться в “соответствии с принципами открытости рынка и свободной конкуренции”. Данное положение распространяется и в отношении публичных предприятий. Любое действие государства, осуществляемое в интересах не частного инвестора на рынке, расценивается как государственная помощь и подлежит контролю в соответствии со ст. 92 и 93 Римского договора. Во всех европейских государствах ограничение принципа конкуренции допустимо только в исключительных случаях. 

В российском антимонопольном законодательстве закрепляется широкий перечень актов и действий федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления, направленных на ограничение конкуренции. Согласно статье 7 Федерального закона “О конкуренции и ограничении монополистической деятельности …” к таким актам и (или) действиям относятся те, которые ограничивают самостоятельность хозяйствующих субъектов, создают дискриминирующие или, напротив, благоприятствующие условия деятельности отдельных хозяйствующих субъектов, если такие акты или действия имеют либо могут иметь своим результатом ограничение конкуренции и (или) ущемление интересов хозяйствующих субъектов или граждан 

Данные запреты относятся как к частным, так и к публичным субъектам хозяйственной деятельности. По существу, законом предусматривается возможность установления определенных отклонений от принципа защиты конкуренции по отношению, прежде всего, к публичным образованиям, их хозяйствующим субъектам или хозяйствующим субъектам с их участием. 


Следует отметить, что дела о нарушениях антимонопольного законодательства исполнительными органами государства и местного самоуправления выделяются в особое производство, что подчеркивает специфический характер отношения государства к деятельности публичных образований в хозяйственной сфере и что является определенным отклонением от осуществления принципа конкуренции и защиты в равной степени частной и публичной форм собственности. 


Таким образом, конституционный принцип конкуренции по отношению к сфере публичной собственности имеет равное распространение на всех субъектов хозяйственной деятельности как частного, так и публичного секторов. Вместе с тем этот принцип имеет определенную специфику в осуществлении по отношению к деятельности публичных предприятий или тех секторов производства, где преобладает необходимость реализации публичных интересов. 

§3. Специальные конституционные принципы публичной собственности

3.1 . Принцип единства природы публичной собственности.

В соответствии с Конституцией РФ в Российской Федерации признаются государственная и муниципальная собственность, государственная собственность, в свою очередь подразделяется на два уровня – федеральная и собственность субъектов Российской Федерации. Согласно ст. 126 ГК РФ Российская Федерация не отвечает по обязательствам субъектов Российской Федерации и муниципальных образований (п. 4). Субъекты Российской Федерации, муниципальные образования не отвечают по обязательствам друг друга, а также по обязательствам Российской Федерации (п. 5). Данные правила не распространяются на случаи, когда Российская Федерация приняла на себя гарантию (поручительство) по обязательствам субъекта Российской Федерации, муниципального образования либо указанные субъекты приняли на себя гарантию (поручительство) по обязательствам Российской Федерации (п. 6 ст. 126 ГК РФ). Приведенная схема доводит до логического завершения построение самостоятельных видов государственной собственности – федеральной и региональной, а также муниципальной собственности. 


Этот принцип самостоятельности и независимости разных уровней и видов публичной собственности нашел отражение в Бюджетном кодексе РФ. Так, в ст. 31 Кодекса закрепляется принцип самостоятельности бюджетов, который означает:

- право законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти и органов местного самоуправления на соответствующем уровне бюджетной системы Российской Федерации самостоятельно осуществлять бюджетный процесс (в ред. Федерального закона от 05.08.2000 N 116-ФЗ);

- наличие собственных источников доходов бюджетов каждого уровня бюджетной системы Российской Федерации;

- наличие права органов государственной власти и органов местного самоуправления самостоятельно определять направления расходования средств соответствующих бюджетов.


В ст. 26.2 Федерального закона «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации»
 закрепляется, что финансовое обеспечение полномочий субъекта по предметам его ведения осуществляется из средств бюджета субъекта Федерации.

В данном подходе виды и уровни собственности обособляются, «разрываются» таким образом, что вся ответственность за неэффективное управление или нецелевое использование объектов государственной или муниципальной собственности переносится на соответствующие субъекты публичной власти. 

Субъект права региональной собственности не обязан отвечать своим имуществом по имущественным обязательствам, которые возникли в результате использования муниципальной собственности и распоряжения ею и наоборот. Собственность субъекта Российской Федерации, собственность Российской Федерации автономны от тех задач, которые возложены на публичную собственность муниципального образования. То есть в рамках своих имущественных обязательств каждый субъект публичной собственности отвечает своим имуществом в том объеме, который установлен законом, прежде всего ГК РФ. 

В конечном счете, весь риск за бесхозяйственное управление собственностью падает на население конкретного региона или муниципального образования. Падение уровня жизни, развал социальной сферы, отключение электроэнергии, тепла в жилых домах, детских учреждениях и т. д. - все это отчасти является результатом чрезмерного обособления форм и уровней государственной и муниципальной собственности, механизмов управления, контроля и ответственности в этой сфере.

На наш взгляд, эта абсолютная самостоятельность и независимость разных видов публичной собственности относится в большей мере к правилам гражданского оборота. Для конституционного регулирования отношений государственной и публичной форм собственности следует учитывать более сложную систему правовых ценностей. Главным в этой системе являются две конкурирующие идеи. С одной стороны, обособление государственной и муниципальной форм и уровней собственности обеспечивает надлежащий уровень относительной самостоятельности и независимости субъектов публичной власти (в том числе оптимальное удобство публичных собственников в гражданском обороте). С другой стороны, в отношениях собственности должны обеспечиваться наиболее приоритетные конституционные ценности – права и свободы человека и гражданина, в том числе единство стандарта жизни граждан в Российской Федерации, единство государственной власти, единство государства в целом. Поэтому при решении названных задач на первый план в конституционном регулировании государственной и муниципальной собственности должен выступать принцип единства их конституционной природы. 

Публичная собственность – это целостное явление и ее природа едина: во-первых, она направлена на удовлетворение общего интереса населения либо территории всей страны, либо отдельного региона, либо муниципального образования. Во-вторых, единство природы публичной собственности обусловливается единством природы публичной власти. Это единство обусловливается тем, что единственным источником власти в России является многонациональный народ (п. 1 ст. 3 Конституции РФ); Российская Федерация, субъекты Российской Федерации, муниципальные образования, являясь субъектами права публичной собственности разных форм и уровней, вместе с тем являются публичными образованиями, которые призваны осуществлять иерархию публично значимых целей, закрепленных в Конституции РФ. В- третьих, это единство обеспечивается единством правового режима формирования (источники), управления и распоряжения публичной собственностью (целевое назначение). Так, согласно ст. 26.11 Федерального закона «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и ст. 50 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»
 в собственности субъектов Федерации и муниципальных образований находится только то имущество, которое необходимо для осуществления полномочий, указанных в данных законах. Это имущество объединено единством целей - обеспечением полномочий, возложенных на соответствующие субъекты Конституцией РФ и федеральными законами.

Приоритетным направлением осуществления конституционных полномочий Российской Федерации (п. «в» ст. 71 Конституции РФ), субъектов Российской Федерации (п. «б» ст. 72 Конституции РФ) следует считать защиту прав и свобод человека и гражданина. Поэтому важнейшей объединяющей целью использования публичной собственности публичными собственниками являются права человека и гражданина. И если федеральный центр или субъект Федерации уклоняются от решения вопросов обеспечения прав граждан отдельного региона на получение в соответствии с законом оплаты за труд, социальных пособий, предоставления услуг здравоохранения и т. п. в связи с тем, что субъект Федерации или муниципалитет неэффективно использовал свою собственность, неудачно ею распорядился, то в этом случае Российская Федерация, субъект Федерации не выполняют свои конституционные обязанности. Ведь гражданам Российской Федерации безразлично, какой уровень публичной власти не обеспечивает единые стандарты прав и свобод человека и гражданина на территории страны. Поэтому публичная власть перед гражданами должна отвечать консолидировано, в том числе своей публичной собственностью. 

Признание такого подхода, например, отражено в Федеральном законе от 25 июля 1998 года N 130-ФЗ «О борьбе с терроризмом». В соответствии со ст. 17 Закона возмещение вреда, причиненного в результате террористической акции, совершенной на территориях нескольких субъектов Российской Федерации, а также возмещение ущерба, причиненного одному субъекту Российской Федерации и превышающего возможности компенсации из бюджета данного субъекта Российской Федерации, производится за счет средств федерального бюджета.

В этом случае законодатель устанавливает принцип единства ответственности разных уровней публичной власти, тем самым, признавая единство публичной собственности при реализации этой ответственности.

Единство природы публичной собственности выражается и в общих основаниях поступления, использования и отчуждения федерального имущества, имущества субъектов Российской Федерации и муниципального имущества. 

Так, отчуждение публичного имущества в порядке приватизации предполагает общие правила приватизации всех видов публичного имущества. Федеральный закон «О приватизации государственного и муниципального имущества» от 21 декабря 2001 года № 178-ФЗ определенно подчеркивает единство порядка приватизации публичного имущества. В Законе дается единое понятие приватизации государственного и муниципального имущества (ст. 1). В ст. 2 Закона закрепляются единые основные принципы приватизации государственного и муниципального имущества, а в ст. 3 - сфера действия Закона, которая распространяется на отношения, возникающие при приватизации государственного и муниципального имущества, и связанные с ними отношения по управлению государственным и муниципальным имуществом.

Особенность приватизации муниципального имущества отличается тем, что приватизация муниципального имущества осуществляется органами местного самоуправления самостоятельно в порядке, предусмотренном настоящим Федеральным законом.

Единство публичной собственности взаимосвязано с единством бюджетной системы Российской Федерации. Так, в ст. 28 Бюджетного кодекса РФ закрепляется в качестве важнейшего принципа регулирования бюджетных отношений принцип единства бюджетной системы Российской Федерации. Этот принцип означает единство правовой базы, денежной системы, форм бюджетной документации, принципов бюджетного процесса в Российской Федерации, санкций за нарушения бюджетного законодательства Российской Федерации, а также единый порядок финансирования расходов бюджетов всех уровней бюджетной системы Российской Федерации, ведения бухгалтерского учета средств федерального бюджета, бюджетов субъектов Российской Федерации и местных бюджетов. 

Единство публичной собственности также обусловлено единством правового режима участия Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных образований в отношениях, регулируемых гражданским законодательством (глава 5 ГК РФ).

Поэтому для достижения общих конституционных целей, таких например, как достижение достойного уровня жизни граждан на территории России, обеспечение единого стандарта социально-экономических прав населения различных территорий страны в регулировании публичной собственности должен применяться принцип единства природы публичной собственности и делаться акцент на конституционно–правовом механизме ее регулирования.

Собственно говоря, законодатель делает первые шаги в этом направлении. Примером этому может служить появление в федеральном законодательстве оснований ответственности нижестоящих органов публичной власти (в том числе и органов местного самоуправления) перед вышестоящими в виде неудовлетворительного управления бюджетными и иными финансовыми средствами (объектами региональной или муниципальной собственности). В Федеральном законе «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской федерации» в ст.26.9 устанавливается институт временного осуществления федеральными органами государственной власти отдельных полномочий органов государственной власти субъекта Российской Федерации, в том числе вследствие решений органов государственной власти субъекта Российской Федерации, в результате чего просроченная задолженность субъекта Российской Федерации по исполнению долговых и (или) бюджетных обязательств превышает 30 процентов собственных доходов бюджета субъекта Российской Федерации в последнем отчетном году.

В этом случае по ходатайству Правительства Российской Федерации решением Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации в соответствии с федеральным законом вводится временная финансовая администрация.


Тот же институт установлен в ст.75 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».
Отдельные полномочия органов местного самоуправления могут временно осуществляться органами государственной власти субъектов Российской Федерации в случае, если вследствие решений органов местного самоуправления возникает просроченная задолженность муниципальных образований по исполнению своих долговых и (или) бюджетных обязательств, превышающая 30 процентов собственных доходов бюджетов муниципальных образований в отчетном финансовом году. В данной ситуации по ходатайству высшего должностного лица субъекта Российской Федерации и (или) представительного органа муниципального образования, главы муниципального образования решением арбитражного суда субъекта Российской Федерации вводится временная финансовая администрация на срок до одного года.


Нельзя однозначно оценить названный правовой институт. Его можно представить средством ограничения самостоятельных прав субъектов Российской Федерации, вторжением в их конституционную компетенцию. Не так просто воспринять данный механизм по отношению к местному самоуправлению. Любое муниципальное образование несложно представить банкротом в наших российских условиях и с этой стороны оно наиболее уязвимо со стороны государственной власти.

С гражданско-правовой позиции этот институт выглядит как некое вторжение в права самостоятельных публичных собственников. Конституционный подход дает более широкий взгляд на эти вопросы. И позволяет над интересом и статусом отдельного публичного собственника поставить публичные интересы общества в целом, единства природы и задач публичной власти.

Данные новации направлены на решение проблем взаимообусловленности регулирования отношений разных видов и уровней в сфере публичной собственности. Гражданско-правовая самостоятельность государственной собственности различных уровней и муниципальной собственности предполагает в условиях фактической несостоятельности субъектов права публичной собственности вводить процедуру банкротства и обеспечивать интересы кредиторов за счет этого имущества. Однако в этом случае потребуется распродать имущество, которое составляет экономическую основу осуществления властных полномочий публичных образований, а во-вторых, потребуется избавиться от претензий основного кредитора таких публичных собственников – населения данного региона, муниципального образования. Поэтому в названных законах устанавливается конституционно-правовой механизм решения нестандартных вопросов распоряжения и управления публичной собственностью независимо от видов этой собственности. Осуществление принципа единства публичной собственности в данном случае дополняется тем, что в условиях фактического банкротства публичного собственника публичный собственник более высокого уровня, вводя временную финансовую администрацию, будет удовлетворять потребности региональной или муниципальной собственности в конечном счете посредством использования ресурсов публичной собственности более высокого уровня. Этот подход, на наш взгляд, полностью соответствует принципу единства природы публичной собственности, и он должен развиваться на основе совершенствования публично-правовых механизмов регулирования подобных процессов. 

3.2 . Принцип целевого назначения 

Характерным признаком, свойством публичной собственности является ее целевое использование. В последние годы российский законодатель при регулировании вопросов публичной собственности стал более определенно формулировать принцип целевого назначения публичной собственности, прежде всего публичного имущества. 

Характерным примером может служить Бюджетный кодекс РФ. В ст .28 Кодекса закрепляется принцип адресности и целевого характера бюджетных средств. Согласно ст. 28 бюджетные средства выделяются в распоряжение конкретных получателей бюджетных средств с обозначением направления их на финансирование конкретных целей.

В Федеральном законе “О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон “Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации” в ст. 26.12 устанавливается понятие собственности субъекта Российской Федерации. В состав государственного имущества субъектов РФ входит находящееся в собственности субъектов РФ имущество, включая земли и другие природные ресурсы, имущество предприятий и учреждений, необходимое для реализации органами государственной власти субъектов РФ своих полномочий (ч. 1). В ст. 50 Федерального закона “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” также дается понятие муниципального имущества. В состав муниципального имущества входит необходимое для решения вопросов местного значения имущество, находящееся в муниципальной собственности, включая муниципальные земли, имущество муниципальных предприятий и учреждений (ч.1).

Действия субъектов публичной собственности по распоряжению и использованию публичного имущества законодатель более определенно старается увязать с принципом целевого использования. Так, в п. 4 ст. 8  Федерального закона “О государственных и муниципальных унитарных предприятий” предусматривается, что государственное или муниципальное предприятие может быть создано в случае: 

- необходимости осуществления деятельности в целях решения социальных задач;

- необходимости разработки и изготовления отдельных видов продукции, находящейся в сфере интересов Российской Федерации и обеспечивающей безопасность Российской Федерации и др.

В Федеральном законе “О приватизации государственного и муниципального имущества” также используется категория целевого назначения публичного имущества. Так, согласно ст. 6 для реализации единой государственной политики в сфере приватизации Правительство Российской Федерации представляет Президенту Российской Федерации для утверждения предложения о формировании перечня стратегических предприятий и акционерных обществ, включающего в себя:

- федеральные государственные унитарные предприятия, осуществляющие производство продукции (работ, услуг), имеющей стратегическое значение для обеспечения обороноспособности и безопасности государства, защиты нравственности, здоровья, прав и законных интересов граждан Российской Федерации; 

- открытые акционерные общества, участие Российской Федерации в управлении которыми обеспечивает стратегические интересы государства, обороноспособность и безопасность государства, защиту нравственности, здоровья, прав и законных интересов граждан Российской Федерации.

В отраслевом законодательстве принцип целевого использования и назначения объектов, относящихся к государственной собственности, получил широкое распространение. Например, ст. 26 Лесного кодекса РФ устанавливает, что права пользования объектами публичной собственности могут быть ограничены или приостановлены в той мере, в какой это необходимо для обеспечения рационального использования, охраны, защиты и воспроизводства лесов, защиты основ конституционного строя, охраны здоровья населения, окружающей природной среды и т.д. 

Таким образом, целевое назначение публичного имущества является неотъемлемым признаком статуса и функционирования публичной собственности.

3.3. Принцип субсидиарной ответственности

Принцип единства природы публичной собственности определяется тем, что для населения, граждан неважно, как распределены полномочия и ответственность между субъектами публичной власти по использованию различных уровней и форм этой собственности. Отвечать должна вся система публичной власти. Весь вопрос в правовом механизме такой ответственности. Нормы гражданского права в полной мере данной проблемы не решают. 

Поэтому обеспечение обязательств субъектов публичной собственности перед гражданами, населением, иными субъектами публичной власти должно основываться, прежде всего, на публично-правовых нормах. Как было ранее отмечено, введение временной финансовой администрации федеральными законами “О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон “Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации” и “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” означает признание того, что публичное образование более высокого уровня признает распространение на себя ответственности по финансовым, экономическим обязательствам, которые не выполнила публичная власть более низкого уровня. Так, согласно ч. 3 п. 3 ст. 26.9 Федерального закона “О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон “Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации” в целях восстановления платежеспособности субъекта РФ временная финансовая администрация принимает ряд мер, в том числе подготавливает проект бюджета субъекта Федерации на очередной финансовый год, который, в определенных федеральным законом случаях, вносит в Правительство РФ для утверждения федеральным законом. Данное положение предполагает участие бюджетных средств Российской Федерации в выполнении финансовых обязательств субъекта, что еще раз подтверждает признание субсидиарной ответственности Российской Федерации по экономическим обязательствам субъекта. 

Следует заметить, что субсидиарная ответственность по финансовым обязательствам должна толковаться расширительно, как ответственность по социально-экономическим обязательствам, в том числе по обязательствам, связанным с использованием публичной собственности и распоряжением ею (как важнейшей экономической составляющей экономической и социальной политики публичного образования). 

При невыполнении социальных обязательств или не предоставлении законно установленных публичных услуг субъектом публичной собственности (например, муниципалитетом) субъект публичной власти более высокого уровня (орган государственной власти субъекта Федерации) обязан содействовать выполнению этих обязательств из своего бюджета, своими ресурсами. И только затем включать механизм их возмещения и соответствующей ответственности органов публичной власти нижестоящего уровня. В этой связи следует рассмотреть идею субсидиарной публично-правовой ответственности органов публичной власти за надлежащее распоряжение публичной собственностью в целях удовлетворения, прежде всего, социальных обязательств перед населением. 

Принцип субсидиарной ответственности по обязательствам в сфере публичной собственности взаимосвязан с категорией публично-правовой ответственности органов публичной власти. На наш взгляд, одним из элементов такой ответственности следует считать ненадлежащее пользование и распоряжение публичной собственностью (с учетом соответствующих квалификационных признаков: повлекшее тяжелые социально-экономические последствия для населения и т. д.). Для этого можно воспользоваться формой и основаниями ответственности, установленные в ч. 2 ст. 3.1 Федерального закона “Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации” от 6.10.1999 №184 –ФЗ (ред. 08.02.2001). В данной норме предусматриваются общие основания ответственности органов государственной власти субъектов Российской Федерации, в том числе принятие нормативных правовых актов, противоречащих федеральному законодательству и повлекших за собой массовые и грубые нарушения  прав и свобод человека и гражданина, угрозу единства экономического пространства и т. д. Данный закон вводит новые институты публично-правовой ответственности, в том числе ответственность законодательного органа вплоть до его роспуска, ответственность руководителя высшего исполнительного органа государственной власти включая отрешение его от должности. На наш взгляд, в качестве самостоятельного основания наступления ответственности органов государственной власти субъектов Федерации следует определить ненадлежащее использование публичной собственности, повлекшее тяжелые последствия для населения. Несомненно, подобное основание ответственности должно быть предусмотрено федеральным законодательством и для органов местного самоуправления.

Таким образом, правовое регулирование отношений публичной собственности требует законодательного подтверждения существования и функционирования самостоятельного публично-правового института субсидиарной ответственности в экономической сфере, в сфере публичной собственности. Реализация этого принципа требует установления более четких принципов, критериев и процедуры установления публично-правовой ответственности органов публичной власти за ненадлежащее использование публичной собственности.

3.4. Принцип создания равных экономических условий формирования и развития публичной собственности
Содержание данного принципа выражается в ряде существенных моментах. Во-первых, при осуществлении данного принципа должна быть отражена идея взаимосвязи объема собственности и объема реальных полномочий собственника. 

Передача объектов публичной собственности субъектам Российской Федерации, муниципалитетам означает не автоматическое наделение публичных образований дополнительными ресурсами. Зачастую новые объекты имущества предполагают дополнительные расходы и полномочия. И если передача объекта имущества не сопровождается соответствующим наделением публичного субъекта дополнительным финансированием или дополнительными полномочиями по использованию данного объекта (например, снижение процента отчислений в бюджет), то субъект публичной власти изначально программируется как недобросовестный собственник. Он полностью привязывается к дотациям и субвенциям федерального центра или субъекта Федерации, т. е. к публичной собственности другого уровня. 

В настоящее время Правительство России установило определенный порядок передачи объектов федеральной собственности субъектам Федерации, например, в Постановлении “О передаче отдельных видов недвижимости, находящихся в федеральной собственности, в собственность субъектов Российской Федерации”
. Федеральные органы исполнительной власти учитывают стоимость передаваемого имущества и предусматривают уменьшение на эту сумму бюджетного финансирования региона. Это очень простое решение. Передал имущество, получил определенное вознаграждение и освободился от всех обязательств по данному объекту. Федеральная власть несет ответственность за то, чтобы новый публичный собственник был дееспособен по отношению к переданному имуществу, а для этого каждому передаваемому объекту должно соответствовать необходимое обеспечение. 

Во-вторых, полномочиям публичного образования как собственника должны корреспондировать соответствующие ресурсы, прежде всего бюджетные средства. В этой связи необходимо поддержать идею, которая получила свое выражение в Федеральных законах “О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон “Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов российской Федерации” и “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации”. В этих актах устанавливается взаимосвязь полномочий органов государственной власти, способов и источников финансирования соответствующих полномочий. В определении полномочий органов государственной власти субъектов Федерации закрепляется необходимым условием указание на способ и (или) источник финансирования соответствующих полномочий (п. 4 ст. 26. 1) Федерального закона “О внесении изменений и дополнений…”. В указанном Законе устанавливаются принципы финансового обеспечения полномочий органов государственной власти субъектов Российской Федерации как по предметам ведения субъектов, так и по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов РФ. Основным принципом такого обеспечения выступают средства бюджетов субъектов Российской Федерации. Так, полномочия органов государственной власти субъектов Российской Федерации по предметам ведения субъектов РФ осуществляются ими самостоятельно за счет средств бюджетов субъектов РФ (п. 7 ст. 26. 3). Полномочия органов государственной власти субъектов РФ по предметам совместного ведения также осуществляются за счет средств собственных бюджетов. Закон предусматривает исчерпывающий перечень тех вопросов, осуществление которых финансируется из указанных средств. В Федеральном законе “Об общих принципах организации местного самоуправления” также устанавливается жесткая взаимозависимость полномочий местного самоуправления и соответствующего финансирования. Только в случаях и порядке, установленных федеральными законами и законами субъектов РФ, указанные обязательства могут дополнительно финансироваться  за счет средств федерального бюджета и бюджетов субъектов РФ (ч.1, 2,3 ст. 18).

В -третьих, к содержанию рассматриваемого принципа можно отнести идею выравнивания экономических возможностей для достижения задач, стоящих перед публичной собственностью. Перед субъектами Российской Федерации стоят примерно одни социально-экономические задачи. В то же время имеется большая диспропорция в бюджетном и ресурсном обеспечении этих задач разными субъектами Федерации
. Решение общих социально-экономических вопросов государственной власти предполагает необходимость выравнивания бюджетного финансирования на основании стандартов бюджетного обеспечения населения каждой территории и соответствующих полномочий властных субъектов.

Российский законодатель серьезно продвинулся по пути выравнивания бюджетной обеспеченности субъектов РФ и муниципальных образований. В ст. 26.18 Федерального закона “О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон “Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации” закреплен институт выравнивания бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации. Выравнивание бюджетной обеспеченности субъектов РФ осуществляется путем предоставления дотаций из образуемого в составе федерального бюджета Федерального фонда финансовой поддержки субъектов Российской Федерации. 

В ст. 60, 61 Федерального закона “Об общих принципах организации местного самоуправления” также предусматривается институт выравнивания бюджетной обеспеченности городских и сельских поселений, муниципальных районов и городских округов. 

В - четвертых, данный принцип предполагает защиту от несоразмерного ограничения соответствующего бюджетного или иного ресурсного обеспечения субъектов публичной власти для осуществления их полномочий собственника публичного имущества. В этой связи характерным примером является дело о проверке конституционности ч. 3 ст. 5 Закона N 191-ФЗ, согласно которой устанавливалась льгота редакциям СМИ, допускавшая возможность распоряжения имуществом, находящимся в частной и муниципальной собственности, без согласия собственника. Конституционный Суд РФ в Постановлении от 22 ноября 2000 г. N 14-П, указал, что федеральный законодатель вправе установить объем и пределы осуществления права собственности на федеральное имущество. Право собственности субъектов Федерации и муниципальных образований может быть ограничено лишь федеральным законом, если это необходимо для защиты конституционных ценностей и если такое ограничение является соразмерным, т. е. его характер соответствует тем конституционно защищаемым целям, ради которых оно вводится. Передача имущества, принадлежащего на праве собственности субъектам РФ и муниципальным образованиям, без их согласия, если она осуществляется без разумной компенсации, нарушает требования ч. 3 ст. 55 Конституции РФ и корреспондирующих ей положений ст. 1 Протокола N 1 к Конвенции о защите прав человека и основных свобод
. 

Сложилась практика, когда федеральная власть, взяв на себя очередные социальные обязательства, переносит их выполнение на региональные или муниципальные бюджеты без соответствующей компенсации из федерального бюджета и без установления механизмов такой компенсации. Значение этой проблемы достигло фантастических размеров. Содержащиеся в федеральных законах социальные обязательства государства в действующих ценах и зарплатах оцениваются примерно в 6,2 трлн рублей. А консолидированный бюджет страны, т. е. сумма бюджетов всех уровней, составляет только 3,5 трлн рублей
. 

Чаще всего государство ущемляет права публичных собственников через бюджетный процесс
, надеясь на то, что бюджетные отношения в соответствии с Бюджетным кодексом РФ не влекут гражданско-правовой ответственности с соответствующим возмещением и компенсацией убытков. В этой связи совершенно верна позиция, согласно которой конституционные принципы в равной степени действуют как в частной, так и в публично-правовой среде. И если государство, освобождая ту или иную категорию лиц от имущественной обязанности перед собой или перед третьим лицом, переносит свои обязательства на других собственников публичной собственности, оно не может делать должниками этих лиц без их согласия (ст. 391 ГК РФ) и во всяком случае без возмещения причиненного ущерба, что особо подчеркнуто Конституционным Судом РФ. 

Сегодняшняя реформа в отношениях Российской Федерации, регионов и муниципальных образований свидетельствует о стремлении согласовать бюджетные возможности и реальные потребности развития публичной собственности разных уровней. В противном случае федеральная власть в отношениях публичной собственности может оказаться в ситуации, когда российские муниципалитеты будут обращаться в Европейский Суд по правам человека за защитой своих прав публичного собственника. 

3.5. Принцип приоритета регулирования публичной собственности вне гражданского оборота

В соответствии с п. 1 ст. 124 ГК РФ Российская Федерация, субъекты Российской Федерации, муниципальные образования выступают в отношениях, регулируемых гражданским законодательством, на равных началах с иными участниками этих отношений. Следовательно, в отношениях собственности вне гражданского оборота данные субъекты могут выступать не на равных началах. 

Согласно п. 2 ст. 124 ГК РФ к субъектам права публичной собственности применяются нормы, определяющие участие юридических лиц в отношениях, регулируемых гражданским законодательством, если иное не вытекает из закона или особенностей данных субъектов. По сути дела ГК РФ устанавливает возможность исключения из правил гражданского оборота для публичных собственников. Тем самым подтверждает определенный приоритет положения публичного образования, публичного интереса в том же гражданском обороте. Данное положение распространяется и на публичную собственность. Ярким примером этого может служить закрепленное в ГК РФ исключение, касающееся приватизации государственного и муниципального имущества. Согласно п. 2 ст. 217 ГК РФ при приватизации государственного и муниципального имущества предусмотренные настоящим Кодексом положения, регулирующие порядок приобретения и прекращения права собственности, применяются, если законами о приватизации не предусмотрено иное. То есть отчуждение публичной собственности в процессе приватизации не является предметом гражданско-правового регулирования. Но почему? Ведь публичный собственник выходит на рынок со своим предложением о продаже? В этом случае объяснением может быть лишь осуществление принципа приоритетности публичных интересов в регулировании вопросов публичной собственности. В практической плоскости возникает проблема о мере такой приоритетности. Ведь представители публичного собственника в подобной ситуации имеют дополнительную возможность злоупотребить приоритетностью в регулировании отношений публичной собственности и нарушить принцип равной защиты публичной и частной собственности. Одним из таких примеров стало рассмотрение Конституционным Судом РФ дела о проверки конституционности п. 7 ст. 21 Федерального закона “О приватизации государственного имущества и об основах приватизации муниципального имущества в Российской Федерации” в связи с запросом Высшего Арбитражного Суда РФ от 25 июля 2001 года
.

Конституционный Суд РФ установил, что в соответствии со ст. 217 ГК РФ при приватизации публичного имущества применяются положения ГК РФ, регулирующие порядок приобретения и прекращения права собственности, если законами о приватизации не предусмотрено иное. Таким образом, нормы ГК РФ применяются субсидиарно. Это означает что, с момента принятия решения о приватизации имущества, при подготовке и заключении договора о купле–продаже в сфере указанных отношений действуют и нормы гражданского права. Конституционный Суд РФ попытался также определить границы действия норм гражданского права, а точнее, границы приоритетного действия приватизационного законодательства. По мнению Суда, за пределами, определенными положениями Федерального закона “О приватизации государственного имущества и об основах приватизации муниципального имущества в Российской Федерации”, регулирующими продажу публичного имущества на коммерческом конкурсе с инвестиционными и (или) социальными условиями, должны применяться нормы ГК РФ, обеспечивающие победителю коммерческого конкурса возможность судебной защиты в полной мере. Исходя из этого, Конституционный Суд РФ делает вывод о том, что при рассмотрении спорных исков между публичным собственником и частным собственником в процессе приватизации при общих условиях приоритетности регулирования интересов публичной собственности, суды должны выступать как гаранты равенства сторон в договоре и баланса интересов собственника и владельца публичного имущества. 

Национализация также является примером исключения из предмета гражданско-правового регулирования отношений, связанных в данном случае с формированием публичной собственности (ст. 235 ГК РФ). Регулирование отношений национализации относится к специальному публично-правовому законодательству. 

В отраслевом законодательстве прослеживается реализация принципа приоритетности в регулировании публичной собственности, если под этим понимать преобладание публично-правового регулирования данных отношений. Так, в ст. 5 Лесного кодекса РФ закрепляется, что отношения в области использования и охраны земель лесного фонда регулируются лесным и земельным законодательством Российской Федерации. А отношения в области использования, охраны, защиты и воспроизводства древесно-кустарниковой растительности, не включенной в лесной фонд и в леса, не входящие в лесной фонд, регулируются гражданским законодательством Российской Федерации. 

3.6. Принцип публичности

Принцип публичности означает в данном случает открытость, гласность в осуществлении прав публичного собственника. По мнению И. В. Ершовой, этот принцип несколько шире по содержанию, чем гласность и открытость. Принцип публичности в рассматриваемой сфере выражается в доступности информации об использовании государственного имущества, о деятельности государственных организаций, их имущественном и финансовом положении; прозрачности этой информации, ее понятности и сопоставимости с информацией о деятельности других хозяйствующих субъектов; в возможности осуществления государственного и общественного контроля за деятельностью государственных организаций
. В приведенной характеристике принципа публичности можно выделить два момента: 1) доступность, прозрачность информации об использовании публичного имущества, непосредственно о деятельности организаций и учреждений публичной собственности; 2) возможность государственного и общественного контроля за использованием публичного имущества. В этом смысле идея публичности в регулировании функционирования публичного имущества находит в последнее время поддержку у федеральной государственной власти.

Федеральный законодатель больше внимания стал уделять принципу публичности по вопросам регулирования публичной собственности. Так, в ст. 27  Федерального закона “О государственных и муниципальных унитарных предприятиях” закреплен институт публичной отчетности унитарного предприятия, в соответствии с которым унитарное предприятие обязано публиковать отчетность о своей деятельности в случаях, предусмотренных федеральными законами или иными нормативными актами Российской Федерации.

В данном смысле этот принцип характеризует потребность в открытости и доступности информации о конкретных объектах государственного имущества для органов, которые наделены функциями по управлению государственным имуществом. Содержание этого принципа в полной мере распространяется и на сферу частной собственности. Ведь публичность является непременным условием получения инвестиционных средств. В России низкая степень инвестирования в частные компании во многом обусловлена отсутствием эффективной системы раскрытия информации. Этот вывод подтверждается социологическим исследованием, проведенным в 2001 г. по заказу ФКЦБ
.

Принцип публичности в регулировании публичной собственности обладает рядом дополнительных свойств. Он предполагает открытость информации: а) о функционировании и использовании объектов публичного имущества; б) принятии решений по вопросам использования и распоряжения публичной собственностью; в) процедуре принятия решений по этим вопросам. Открытость информации обращена как к субъектам права публичной собственности и их уполномоченным органам и лицам, т. е. к системе органов публичной власти, так и к населению, обществу. 

В Концепции управления государственным имуществом и приватизации в Российской Федерации отмечается, что поскольку цели государства и его интересы, реализуемые, например, посредством участия в хозяйственных товариществах и обществах, не всегда очевидны не только для управляющих, но и для государственных органов, то деятельность указанных субъектов зачастую основывается на своем собственном понимании этих целей и интересов. Получается, что цели осуществления общего блага (публичной собственности) определяются отдельными государственными органами и должностными лицами исходя их собственных взглядов на этот предмет. Постановка задач в сфере публичной собственности должна производиться открыто и гласно от лица собственника, а не от одного из органов государственной власти, который взял на себя смелость формулировать цели публичного собственника единолично. В данном случае имеется в виду требование открытости для всей системы органов публичной власти и общества в формировании единых целей, единой политики по отношению к публичному благу. 

Принцип публичности как требование открытого и понятного формирования единых целей реализации прав публичной собственности в большей мере находит свое отражение в законодательных актах. Так в ст. 6 Федерального закона “О приватизации государственного и муниципального имущества” для реализации единой государственной политики в сфере приватизации Правительство Российской Федерации ежегодно утверждает прогнозный план (программу) приватизации федерального имущества на соответствующий год.

В соответствии со ст. 8 Закона разработка прогнозного плана (программы) приватизации федерального имущества осуществляется в соответствии с основными направлениями внутренней политики Российской Федерации, определенными Президентом Российской Федерации, а также в соответствии с принятыми Правительством Российской Федерации программами социально-экономического развития Российской Федерации.

В этих нормах отражается стремление законодателя, во-первых, установить определенный порядок формирования единой воли публичного собственника с участием основных органов государственной власти, действующих от имени собственника – Российской Федерации. И во- вторых, обеспечить публичность формирования этой воли, а также открытость и доступность получения информации об этих целях всем обществом.

Второй аспект содержания принципа публичности направлен на удовлетворение интереса общества, населения к публичной собственности. Он не менее важен в характеристике конституционного содержания принципа публичности. 

Органы государственной власти и органы местного самоуправления должны обеспечивать публичность информации для общества и населения о всех решениях в сфере использования и распоряжения публичным имуществом. 

Российское законодательство закрепляет ряд важнейших положений в сфере открытости принятия решений по вопросам формирования, использования и распоряжения публичной собственностью. Прежде всего это касается бюджета Российской Федерации, бюджета субъекта Федерации и бюджета муниципального образования. Согласно ст. 11 Бюджетного кодекса РФ от 31 июля 1998 года №145-ФЗ в ред. от 24 12.2002. №176-ФЗ устанавливается правовая форма бюджетов. Федеральный бюджет и бюджеты государственных внебюджетных фондов разрабатываются и утверждаются в форме федеральных законов, бюджеты субъектов Российской Федерации и бюджеты территориальных государственных внебюджетных фондов - в форме законов субъектов Российской Федерации, местные бюджеты разрабатываются и утверждаются в форме правовых актов представительных органов местного самоуправления либо в порядке, установленном уставами муниципальных образований.

Ко всем статьям бюджета предъявляется требование полноты и открытости, доступности информации для всего общества. Бюджетный кодекс РФ закрепляет требования открытости информации о движении бюджетных средств разных уровней.

В качестве самостоятельного принципа бюджетной системы Бюджетный кодекс РФ в ст. 28 выделяет принцип гласности. На наш взгляд, принцип гласности тесно связан с установленным в Кодексе принципом полноты отражения доходов и расходов бюджетов и его следует рассматривать в качестве одного из проявлений принципа публичности. Согласно ст. 36 Кодекса принцип гласности означает: 

- обязательное опубликование в открытой печати утвержденных бюджетов и отчетов об их исполнении, полноту представления информации о ходе исполнения бюджетов;

- обязательную открытость для общества и средств массовой информации процедур рассмотрения и принятия решений по проектам бюджетов.

Секретные статьи могут утверждаться только в составе федерального бюджета. 

Принцип публичности реализуется в процессе решения судьбы важнейших объектов публичного имущества. Прежде всего это касается процесса приватизации. Федеральный закон “О приватизации государственного и муниципального имущества” относит важнейшие положения принятия решений по вопросам приватизации к полномочиям наиболее открытого и доступного обществу органа – парламенту. Согласно ст. 7 Закона Прогнозный план (программа) содержит перечень федеральных государственных унитарных предприятий, акций открытых акционерных обществ, находящихся в федеральной собственности, и иного федерального имущества, которое планируется приватизировать в соответствующем году. В прогнозном плане (программе) указываются характеристика федерального имущества, которое планируется приватизировать, и предполагаемые сроки приватизации. 

В соответствии со ст. 9 Закона отчет о выполнении прогнозного плана (программы) приватизации федерального имущества Правительство Российской Федерации ежегодно, не позднее 1 мая, представляет в Государственную Думу. Вместе с отчетом в Государственную Думу представляется информация о результатах приватизации имущества, находящегося в собственности субъектов Российской Федерации, муниципального имущества за прошедший год (ст. 9).

В действующем Законе предусматривается специальный институт информационного обеспечения приватизации государственного и муниципального имущества (ст. 16). 

В проекте Федерального закона “О государственном и муниципальном имуществе” предусматривается, что решение федерального органа исполнительной власти в области имущественных отношений, органа государственной власти субъектов Российской Федерации или органа местного самоуправления подлежит обязательному опубликованию в порядке, установленном законом для введения в действие и официального опубликования правовых актов. Не опубликованный правовой акт, за исключением актов, содержащих сведения, составляющие государственную или коммерческую тайну, считается не принятым. 

Данная норма имеет фундаментальное значение для осуществления конституционного принципа публичности. Требования публичности при осуществлении прав публичного собственника являются императивным и выражаются в обязательном порядке опубликования решений по этим вопросам уполномоченными органами. Думается, что подобный подход к усилению позиций публичности в вопросах регулирования отношений публичной собственности следует признать основополагающим в регулировании отношений публичной собственности.

Заключение

1. Формирование новых правовых ценностей социально ориентированной рыночной экономики неразрывно связано с категорией собственности. Правовой институт собственности обладает уникальностью и богатством содержания. 


2. Категория собственности, формы собственности в конституционном праве наиболее полно должны отражать объективность взаимосвязи экономического, социального и правового содержания института собственности.


3. Отсутствие должной конституционной регламентации общественных форм собственности, их природы, места в экономической системе наряду с частной собственностью обусловили в известной мере нерациональное отношение к распоряжению народным богатством и к эффективному управлению государственной и муниципальной формами собственности. 

4. Важнейшее место среди общественных форм собственности занимает публичная собственность. Она объединяет общим понятием государственную, муниципальную формы собственности и национальное достояние как отдельный и специфический по своему социально-политическому значению элемент публичной собственности. 

Публичную собственность следует рассматривать в качестве категории, которая имеет свое собственное место экономической системе общества. Публичная собственность отражает самостоятельное правовое явление, имеет практическое значение в правовом воздействии на социально-экономические процессы. 

Публичная собственность отражает единство социально-политической природы государственной и муниципальной форм собственности. Это единство основано на общности публичных интересов и задач публичных образований перед народом и населением. Это единство предопределяет единую ответственность за распоряжение и управление публичной собственностью всеми субъектами публичной собственности. 


5. Конституционная ценность публичной собственности заключается в том, что она является важнейшим элементом и средством обеспечения народовластия, суверенных прав Российской Федерации, самостоятельности субъектов Федерации, муниципальных образований.


6. Конституционное значение публичной собственности заключается также в обеспечении социально значимого развития своей противоположности – частной собственности. Каждая форма собственности несет в себе собственное социальное предназначение. В связи с этим публичная собственность должна иметь свои определенные границы допустимого распространения и функционирования, свои критерии формирования и эффективного использования. 


7.
Публичная собственность является самостоятельным объектом конституционного регулирования. Публичная собственность отличается тем, что наиболее близка к политической власти, к таким ценностям как народовластие, суверенитет народа, нации, самостоятельности населения. Сущность публичной собственности заключается в отношениях господства, присвоения и распределения общественного блага в целях удовлетворения публичных интересов. Публичный интерес является основным критерием осуществления отношений публичной собственности. Социальная природа публичной собственности заключается в близости и доступности широким слоям населения.


Конституционная природа публичной собственности характеризует степень обладания общественным благом со стороны таких субъектов конституционных отношений как народ, народы, население, граждане. Справедливость в распределении общественного блага является истинным показателем реальной ценности демократического строя. Поэтому природа публичной собственности как конституционной категории раскрывается прежде всего вне рамок гражданского оборота.


8. Своеобразие конституционных отношений в сфере публичной собственности (характер социально-правовой природы, цели регулирования, тесная взаимосвязь с политико-правовыми ценностями, особенности субъектов и объектов, особый набор конституционных принципов) позволяет сделать вывод об относительной самостоятельности публичной собственности как института (субинститута) конституционного права. Обособление такого элемента конституционного права имеет цель упорядочения правовых инструментов, установления большей ясности в границах публично-правового воздействия на отношения публичной собственности. 


9. Правовое регулирование отношений публичной собственности на сегодняшний день в основном сосредоточено в отраслевом законодательстве: гражданском, земельном, лесном, водном, бюджетном и т.д. Требуется повысить правовой уровень и системность в регулятивном воздействии на формирование, статус, управление и распоряжение публичной собственностью. В этой связи важно выделение и анализ нормативного содержания конституционных принципов публичной собственности: общих и специальных. 
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