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Аннотация. В статье на примере 
практики территориальных органов Ми-
нюста России проведения мониторингов 
законодательства различных видов обще-
ственных отношений, в том числе связан-
ных с объектами публичной собственно-
сти, в частности изучения реализации зе-
мельного законодательства субъектами 
Российской Федерации Южного феде-
рального округа, делаются выводы о важ-
ности и необходимости мониторинговой 

деятельности, обоснованности термино-
логических изменений, единообразного 
их понимания и нормативного использо-
вания с целью обеспечения единства пра-
вового пространства государства.  
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►Введение. Настоящая работа – это
попытка, прежде всего для самого себя, 
разобраться с понятием «публичная соб-
ственность», обоснованностью, необходи-
мостью его использования, в каких видах 
общественных отношений мы имеем с ним 
дело, не употребляя самого термина. Погру-
зившись в изучение данных вопросов, стала 
понятна собственная неосведомленность: 
прежде всего – неупотребление данного 
термина текстами нормативных правовых 
актов, изучение которых, как федеральных, 
так и региональных, а также муниципаль-
ных (в первую очередь, уставов муници-
пальных образований) является повседнев-
ной работой сотрудников Минюста России 
и его территориальных органов, занимаю-
щихся обеспечением единства правового 
пространства Российской Федерации, т.е. 
проведением правовой и антикоррупцион-
ной экспертиз нормативных документов, 
регистрацией уставов муниципальных об-
разований, осуществлением различных мо-
ниторингов, анализов, обобщений действу-
ющего законодательства в самых разных 
сферах общественных отношений. 

Использовать понятие «публичная 
собственность» стали в своих решениях, 
определениях, текстах иных документов 
высшие судебные инстанции (Конституци-
онный Суд Российской Федерации в 2001 
году, Верховный Суд Российской Федера-
ции в 2015-м), при том, что общепринятыми 
и распространенными понятиями, исполь-
зуемыми, в том числе  или прежде всего, 
Конституцией России, являются «государ-
ственная и муниципальная собственность». 

Интересно, что «публичность» соб-
ственность обретает вместе с «публично-
стью» органов власти (в 2021 году принят 
Федеральный закон, устанавливающий об-
щие принципы организации публичной вла-
сти в субъектах РФ вместо аналогичного за-
кона в отношении законодательных (пред-
ставительных) и исполнительных органов 
региональной власти). Это кажется логич-
ным и вполне обоснованным, поскольку 
одна из функций публичной власти, которая 
объединяет государственную и муници-
пальную и отделяется от частной, является 
владельцем, пользователем и распорядите-
лем собственности, отвечающей общим ин-
тересам и связанной с осуществлением 
функций и задач публичной власти. 

►Обзор литературы. Различным ас-
пектам мониторинговой деятельности по 
анализу состояния законодательства посвя-
щены работы, в том числе А.В. Малько [1], 
Ю.А. Тихомирова [2], Е.В. Черепановой [3]. 
Вопросы публичной собственности, ана-
лиза рассмотрения их высшими судебными 
органами изучали В.В. Галов [4], В.В. Лаза-
рев [5], В.С. Кононов [6]. Проблемы обеспе-
чения единства правового пространства 
Российской Федерации продолжают вызы-
вать интерес ученых и практиков нормот-
ворческой деятельности разных уровней 
власти, в том числе И.Н. Барцица [7], С.М. 
Габиева, Х.В. Гаджиева [8], В.В. Суханова 
[9]. 

Таким образом, целью исследования 
является изучение характера обеспечения 
единства правового пространства на при-
мере анализа земельного законодатель-
ства, как элемента регулирования обще-
ственных отношений, связанных с публич-
ной собственностью. 

►Данные и методы. Методологиче-
ской основой исследования послужили об-
щенаучные и специальные методы позна-
ния, главным образом диалектический, си-
стемно-структурный, формально-юридиче-
ский, формально-логический, а также метод 
толкования права. 

►Результаты исследования. Воз-
вращаясь к полномочиям Минюста России 
и его территориальных органов, в частности 
задачам по проведению аналитической ра-
боты по изучению правового пространства, 
мы регулярно проводим мониторинги зако-
нодательства, регулирующего публичную 
собственность, не называя ее таковой, 
например, в сфере недропользования, по 
различным природоохранным вопросам, в 
том числе охраны животного мира, земле-
пользованию, охраны и использования вод-
ных объектов и т.д. 

Далее мы приводим некоторые ре-
зультаты мониторинга земельного законо-
дательства, проведенного в границах Юж-
ного федерального округа, при этом, для 
наглядности мы анализируем состояние ре-
гионального законодательства в динамике, 
взяв для сравнения показатели 2009 года и 
конца 2024 года.  

Круг отношений, признаваемых зе-
мельными и регулируемых соответственно 
земельным законодательством, включает в 
себя отношения по использованию и охране 
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земель в Российской Федерации как основы 
жизнедеятельности и деятельности наро-
дов, проживающих на соответствующих 
территориях. При этом, под использова-
нием земель можно понимать получение 
различными способами пользы от земель-
ных участков для удовлетворения матери-
альных и иных потребностей граждан и 
юридических лиц. Под охраной земель по-
нимается система правовых, организацион-
ных, экономических и других мероприятий, 
направленных на их рациональное исполь-
зование, предотвращение необоснованных 
изъятий земли из сельскохозяйственного 
оборота, защиту от вредных воздействий, а 
также на восстановление продуктивности 
земель, на воспроизводство и повышение 
плодородия почв. В рамках земельного 
права возможна модификация, т.е. измене-
ние с учетом принципов земельного законо-
дательства как гражданского, так и админи-
стративного законодательства примени-
тельно к соответствующей группе отноше-
ний. 

Конституция Российской Федерации 
предусматривает, что земельное законода-
тельство находится в совместном ведении 
Российской Федерации и ее субъектов, 
определяя федеральный закон в качестве 
основы для определения условий и порядка 
пользования землей (часть 3 статьи 36). 

Формирование собственного законо-
дательства субъектов Российской Федера-
ции актуально и сейчас (в настоящее время 
это стало еще более актуально, чем не-
сколько лет назад, в период, когда основная 
база регионального законодательства была 
сформирована и приведена в соответствие с 
федеральными требованиями, поскольку 
такую же работу сегодня необходимо реа-
лизовать новыми российскими субъек-
тами), однако условия законотворчества, за-
даваемые федеральным центром, измени-
лись. Сейчас основными федеральными за-
конами в области регулирования земельных 
отношений являются Земельный кодекс 
Российской Федерации и Федеральный за-
кон «Об обороте земель сельскохозяйствен-
ного назначения», которыми была установ-
лена иная, чем ранее, модель реализации 
принципа совместного ведения. В ряде слу-
чаев установлены конкретные полномочия 
федерального уровня, регионального или 
местного (муниципального) в области 

принятия нормативных актов, а также 
управления земельным фондом. 

В свое время сложилась ситуация, ко-
гда на федеральном уровне фактически в 
одностороннем порядке распределяются 
полномочия между федеральными орга-
нами власти и органами власти субъектов 
Российской Федерации. При том, что уста-
новление правил о согласовании проектов 
федеральных законов по предметам сов-
местного ведения с законодательными 
(представительными) и высшими исполни-
тельными органами государственной вла-
сти регионального уровня не может рас-
сматриваться в качестве меры, обеспечива-
ющей обязательный учет мнения субъектов 
Федерации при принятии соответствую-
щего федерального закона. Мы не рассмат-
риваем это в качестве недостатка формиро-
вания общероссийского правового про-
странства, скорее наоборот, как одну из га-
рантий его единства. 

Основным консолидированным актом 
на федеральном уровне уже давно является 
Земельный кодекс Российской Федерации, 
принятый в 2001 году. Данный акт направ-
лен на регулирование земельных отноше-
ний и включает в себя, в том числе, плани-
рование использования земель, порядок 
предоставления и изъятия земель, регулиро-
вание рынка земли, зонирование земель и 
землеустройство, ведение государствен-
ного земельного кадастра и мониторинга зе-
мель, государственный контроль и реги-
страцию прав на землю. 

Земельному кодексу должны соответ-
ствовать не только законы, входящие в си-
стему земельного законодательства, но и зе-
мельные правовые нормы, содержащиеся в 
законах других отраслей, например, лес-
ного, водного, аграрного. Во многих ста-
тьях Земельный кодекс определяет, что дан-
ный вопрос регулируется федеральным за-
коном, в других случаях указывается на сов-
местное ведение (регулирование) вопроса 
федеральным и региональным законода-
тельством. 

Непосредственное участие в регули-
ровании земельных правоотношений при-
нимают нормы Гражданского кодекса Рос-
сийской Федерации. 

При этом, сохраняются научные дис-
куссии, их практическая реализация, в том 
числе судебными органами, направленные 
на совершенствование законодательства, 
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уточнение полномочий различных уровней 
нашего многосоставного федеративного ме-
ханизма власти, а также терминологиче-
ского обоснования закрепления оттенков 
общественных отношений. Так, отмечается 
роль Конституционного Суда Российской 
Федерации в толковании понятия «феде-
ральная собственность» в отношении при-
родных ресурсов в качестве категории осо-
бого рода со специальным правовым режи-
мом национального достояния [4]. Обраща-
ется внимание на разное смысловое значе-
ние данного термина в гражданском и кон-
ституционном праве, что осложняет прак-
тическую деятельность в указанной сфере. 

При анализе данного вопроса коллеги 
приходят к выводу, что приведенное толко-
вание Конституционного Суда указывает на 
необходимость в правоприменительной де-
ятельности разграничивать право публич-
ной федеральной собственности на природ-
ные ресурсы как национального достояния 
(категория конституционного права и эко-
логического права) и категорию публичной 
собственности Российской Федерации, 
субъектов Российской Федерации, муници-
пальных образований как категорию граж-
данского права в той степени, в которой до-
пускается гражданско-правовой оборот со-
ответствующего вида ресурсов [4].  

Приведенные выводы и предложения 
подчеркивают, что законодательство в рас-
сматриваемой сфере еще не является совер-
шенным и, по некоторым оценкам, содер-
жит в себе недостаточно урегулированные 
аспекты, что обосновывает необходимость 
усилий по анализу, как самого законода-
тельства, так и практики его применения.  

По состоянию на конец 2024 года на 
территории Южного федерального округа в 
сфере земельных правоотношений действо-
вало 408 нормативных правовых актов, из 
которых в Республике Адыгея – 32, в Рес-
публике Калмыкия – 54, в Республике Крым 
– 22, в Краснодарском крае – 40, в Астра-
ханской области – 40, в Волгоградской об-
ласти – 86, в Ростовской области – 87, в го-
роде федерального значения Севастополе – 
47. 

Было выявлено 6 нормативных право-
вых акта, несоответствующих федераль-
ному законодательству (в Республике Кал-
мыкия – 2, в Краснодарском крае – 2, в Ро-
стовской области – 1, в городе федераль-
ного значения Севастополе - 1). 

Органами государственной власти 
субъектов Российской Федерации, располо-
женных в Южном федеральном округе, в 
основном реализованы все предоставлен-
ные им полномочия. Так, все субъекты РФ 
округа урегулировали вопросы изъятия зе-
мель для региональных нужд (в том числе 
путем выкупа), разработали собственные 
программы по использованию и охране зе-
мель в границах субъектов Федерации, уре-
гулировали вопросы управления и распоря-
жения земельными участками – региональ-
ной собственности, установили случаи бес-
платного предоставления гражданам и юри-
дическим лицам земельных участков в соб-
ственность, определили технические усло-
вия подключения объектов к сетям инже-
нерно-технического обеспечения, устано-
вили предельные размеры земельных участ-
ков, предоставляемых в частную собствен-
ность, из государственной и муниципаль-
ной (т.е. публичной собственности), устано-
вили цены на земельные участки, передава-
емые в аренду и т.д. 

Всего таких полномочий, которые 
необходимо регулировать на региональном 
уровне, двадцать девять, из которых реали-
зовано всеми субъектами РФ Южного феде-
рального округа на конец 2024 года два-
дцать семь. Для сравнения – в 2009 году та-
ких (нереализованных) полномочий было 
25. 

Однако остаются не урегулирован-
ными отдельные полномочия, предостав-
ленные федеральным законодательством, 
например, в Ростовской области отсут-
ствует порядок использования земель про-
мышленности, иного специального назна-
чения, которые находятся в региональной 
собственности, а также не установлены 
зоны с условиями особого использования 
таких земель. 

Также в Республике Крым отсут-
ствуют критерии объектов социально-куль-
турного и коммунально-бытового назначе-
ния, иных категорий, для которых не прово-
дятся торги по размещению (реализации).  

По состоянию на конец 2024 года при-
ведено в соответствие с федеральным зако-
нодательством 6 региональных актов (в Рес-
публике Калмыкия – 2, в Краснодарском 
крае – 2, в Ростовской области – 1, в городе 
федерального значения Севастополе - 1.): 

1. Постановление Правительства Рес-
публики Калмыкия от 02.09.2009 № 314 



Артамонов А.Н. 

ISSN 2519–2019   ВЕСТНИК ИНСТИТУТА ЭКОНОМИЧЕСКИХ ИССЛЕДОВАНИЙ 2025, № 4(40) 

286 

«Об утверждении Положения о Министер-
стве сельского хозяйства Республики Кал-
мыкия»;  

2. Приказ Министерства по земель-
ным и имущественным отношениям Рес-
публики Калмыкия от 23.03.2016 № 23-од 
«Об утверждении административного ре-
гламента предоставления государственной 
услуги «Предоставление в собственность, 
аренду, постоянное (бессрочное) пользова-
ние, безвозмездное пользование земельных 
участков, находящихся в собственности 
Республики Калмыкия, и земельных участ-
ков, государственная собственность на ко-
торые не разграничена, расположенных на 
территории города Элисты, без проведения 
торгов»;  

3. Приказ департамента имуществен-
ных отношений Краснодарского края от 
15.02.2021 № 274 «Об утверждении адми-
нистративного регламента предоставления 
департаментов имущественных отношений 
Краснодарского края государственной 
услуги по предоставлению в аренду без про-
ведения торгов земельного участка из зе-
мель сельскохозяйственного назначения, 
находящихся в государственной собствен-
ности Краснодарского края, гражданам для 
выпаса скота и сенокошения»;  

4. Приказ департамента имуществен-
ных отношений Краснодарского края от 
15.02.2021 № 274 «Об утверждении адми-
нистративного регламента предоставления 
департаментов имущественных отношений 
Краснодарского края государственной 
услуги по предоставлению в аренду без про-
ведения торгов земельного участка из зе-
мель сельскохозяйственного назначения, 
находящихся в государственной собствен-
ности Краснодарского края, гражданам для 
выпаса скота и сенокошения» (в ред. 
29.12.2021 № 3664) 

5. Постановление Правительства Се-
вастополя от 21.12.2017 № 970-ПП «Об 
утверждении перечня документов, прилага-
емых к заявлению о постановке отдельных 
категорий граждан на учет в качестве лиц, 
имеющих право на предоставление земель-
ных участков в собственность бесплатно»;  

6. Постановление Министерства иму-
щественных и земельных отношений, фи-
нансового оздоровления предприятий, орга-
низаций Ростовской области от 22.12.2022 
№ П-11 «Об утверждении Административ-
ного регламента предоставления 

государственной услуги «Предоставление 
земельного участка, находящегося в госу-
дарственной собственности, в собствен-
ность или аренду на торгах. 

На конец 2024 года нормативных пра-
вовых актов субъектов Южного федераль-
ного округа в сфере земельного законода-
тельства, не приведенных в соответствии с 
федеральным законодательством, выявлено 
не было. 

Сравнивая эти показатели с 2009 го-
дом, обращает на себя внимание существен-
ное снижение количества выявляемых реги-
ональных нормативных правовых актов, в 
которых выявляются дефектные положе-
ния, т.е. противоречия положениям феде-
ральных документов нормативного харак-
тера, коррупциогенные факторы (именно в 
тот год в нашей стране впервые появился 
такой вид экспертизы документов – анти-
коррупционная, Правительством РФ была 
утверждена методика ее проведения, а тер-
риториальные органы Минюста России 
приступили к ее проведению в отношении 
региональных актов и уставов муниципаль-
ных образований), нарушения правил юри-
дической техники. Такие результаты мони-
торинга говорят и о повышении общей 
культуры нормотворческой деятельности 
разных уровней, однако она требует к себе 
еще большого внимания и совершенствова-
ния. 

►Выводы. Анализ проведённого об-
зора позволяет сделать вывод о том, что ор-
ганы государственной власти субъектов 
Российской Федерации, находящиеся на 
территории Южного федерального округа, 
активно осуществляют предоставленные им 
полномочия. Вместе с тем, в настоящий ис-
торический момент реализация данных пол-
номочий не носит всеохватывающего ха-
рактера и не распространяется на все субъ-
екты Российской Федерации, входящие в 
состав Южного федерального округа (при 
том, что мы рассмотрели только один феде-
ральный округ, включающий в себя 8 субъ-
ектов из 89).  

Динамика отечественного законода-
тельства всех уровней, вдохновляющие из-
менения, связанные численным составом 
российских регионов, которым необходим 
собственный путь для полноценного вхож-
дения правовую государственную систему, 
неустоявшиеся и совершенствующиеся тех-
нологии регулирования многих видов 
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общественных отношений, один из приме-
ров которого нами рассмотрен, в том числе 
терминологические, понятийные поиски, 
все это повышает необходимость и 

значение аналитической, мониторинговой 
деятельности и ответственность специали-
стов, обеспечивающих ее выполнение. 
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