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МИРОВОЙ ОПЫТ ФУНКЦИОНИРОВАНИЯ 
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КАК СУБЪЕКТОВ ПУБЛИЧНОГО ПРАВА

Проводится сравнительный анализ деятельности государственных корпо-
раций и публичных учреждений в контексте их деятельности в России и за ру-
бежом. Учреждения, схожие по наименованию с российскими государственны-
ми корпорациями, действуют и в зарубежных странах. В российской научной 
литературе они называются децентрализованной администрацией или децен-
трализованными учреждениями. Зарубежный и отечественный анализ законо-
дательства в области регулирования деятельности организаций, дают основа-
ние выделить основные признаки корпорации: статус юридического лица; сов-
местное участие группы лиц в ее деятельности, в принятии управленческих ре-
шений и их реализации, а также в собственности и доходах организации; про-
фессиональная или отраслевая целевая направленность этой деятельности. 
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Для наиболее полного рассмотрения формы юридического лица, как «гос-
корпорации» в РФ необходимо обратится к зарубежному опыту, «поскольку 
учреждения, схожие по наименованию с российскими государственными кор-
порациями, действуют и в зарубежных странах. В российской научной литера-
туре они называются децентрализованной администрацией или децентрализо-
ванными  учреждениями»  [1,с.  118-139].  «Децентрализованные  учреждения 
впервые были образованы на рубеже XIX-XX вв. в странах прецедентного пра-
ва. Их создание связывалось с малой эффективностью традиционных органов 
управления, низким качеством оказываемых ими услуг или завышенными цена-
ми на них. Децентрализованные учреждения могут именоваться независимыми 
агентствами, публичными агентствами, государственными корпорациями, пуб-
личными корпорациями, внеминистерскими учреждениями и т.д. Децентрали-
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зованные учреждения получили широкие управленческие полномочия и стали 
субъектами публичного права. В силу этого они обязаны выражать не частные, 
а общественные интересы. Эти учреждения напрямую не включены в систему 
государственных органов и, напротив, организационно обособлены от них. Та-
кая обособленность выражается в административной автономии, т.е. самостоя-
тельности в решении вопросов собственной компетенции, и финансовой авто-
номии –  наличии собственного  имущества  и  бюджета.  Децентрализованные 
учреждения  представляют собой автономные структуры публичной админи-
страции и как публично-правовые образования выполняют только те функции, 
которые указаны в акте об их создании. При этом децентрализованные учре-
ждения подотчетны одновременно органам законодательной власти и мини-
страм, а в некоторых случаях и Главе государства.

Изначально децентрализованные учреждения были созданы для помощи 
министерствам. Они сочетают методы деятельности, характерные для госу-
дарственных органов и хозяйствующих субъектов. В их задачи входит и ком-
мерческая  деятельность,  поэтому они действуют и  как  субъекты частного 
права.  Децентрализованные  учреждения  лучше приспособлены к  работе  в 
условиях рынка и весьма успешно оказывают гражданам и юридическим ли-
цам публичные услуги. Общепризнанно, что эти учреждения наиболее эф-
фективно функционируют в социальной и экономической сферах» [2].  Как 
уже отмечалось, до настоящего времени в экономической теории и законода-
тельных документах не сложилось единообразной трактовки термина «кор-
порация». Так, по мнению П. Степанова, сам «термин «корпорация» проис-
ходит от латинского выражения «corpus habere», обозначающего права юри-
дической личности». Такие права стали признаваться за частными союзами в 
Римской  империи,  начиная  со  160-х  гг.  н.э.  На  основе  сказанного  можно 
предположить,  что  термин  «корпорация»  изначально  является  синонимом 
термина  «юридическое  лицо».  С.  Чернышев  отмечает  существование 
нескольких  подходов  к  определению термина  корпорация,  утверждая,  что 
«первое значение слова корпорация – конкретный тип юридического лица, 
переводимый калькой  с  английского  «corporation».  Второе  значение  слова 
корпорация  –  профессиональное  объединение.  Такого  рода  объединения 
были широко распространены в средние века (корпорация кожевенников, су-
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конщиков, золотых дел мастеров и пр.). Третье значение слова «корпорация» 
– некое зеркальное отражение или возобновление, возрождение этого исто-
рического  феномена  на  новой  основе.  Таким  образом,  со  ссылкой  на  Д. 
Гелбрейта,  подводит  итог  С.  Чернышев:  «современная  корпорация  –  это 
определенная  группа  лиц,  профессионально  занимающихся  выработкой  и 
принятием управленческих решений, обладающая в этом качестве самосозна-
нием и шаг за шагом употребляющая развитые современные технологии при-
нятия  решений».  Таким  образом,  экономическая  история  показывает,  что 
термин «корпорация» прошел несколько этапов в своем развитии. Если рань-
ше он рассматривался как аналог профессионального союза (объединения по 
профессиональному  признаку),  то  к  настоящему  времени  его  содержание 
трансформировалось в характеристику типа хозяйствующего субъекта. 

Зарубежный и отечественный опыт, анализ законодательства в области регу-
лирования организационно-правовых форм деятельности организаций в услови-
ях рыночной экономики дают основание выделить три основных признака кор-
порации: во-первых, статус юридического лица, во-вторых, совместное участие 
группы лиц в ее деятельности, в принятии управленческих решений и их реали-
зации, а также в собственности и доходах организации, в-третьих, определенная 
профессиональная или отраслевая целевая направленность этой деятельности. 
Чаще всего корпорации организуются в форме акционерного общества [3,с. 26].

На основе анализа критериев деления корпораций на публичные и част-
ные, рассмотрим зарубежный опыт их функционирования на примере США, 
Франции, Великобритании. Американская доктрина различает теорию фир-
мы и теорию корпорации [4, с. 525-608]. Фирма – это не всегда юридическое 
лицо, ее создание обусловлено, в первую очередь, потребностью снижения 
транзакционных  издержек  при  упорядочивании  экономической  деятельно-
сти. В рамках же корпорации решаются проблемы, связанные с созданием 
крупного  капитала  и  ограничением  личной  ответственности  учредителей 
(участников, акционеров) по долгам этой «юридической фикции». Бессроч-
ность  корпорации  устраняет  необходимость  в  специальном  соглашении, 
ограничивающем возврат средств или ликвидацию. Ответственность акцио-
нера  в  ней  пропорциональна  стоимости  его  акций,  а  заемные инвестиции 
имеют дополнительную защиту в виде системы юридических прав в отноше-
нии менеджмента и любой контролирующей группы акционеров; разделения 
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капитала корпорации на доли сравнительно небольшой ценности,  которые 
могут обладать полной или ограниченной оборотоспособностью. 

В США выделяют следующие виды корпораций: «де-юре» и «де-факто», 
публичные и частные,  федеральные и штата,  коммерческие и некоммерче-
ские, а также закрытые корпорации, S-корпорации, профессиональные кор-
порации и пр. [5]. Публичные корпорации по американскому праву учрежда-
ются в правительственных или общественно значимых целях (обычно для 
прямого  управления,  например,  поселком,  городом,  округом)  [5,  с.  335]. 
Большинство корпораций подпадает под категорию частных, т.е. созданных 
для частных целей. Общественные коммунальные службы имеют черты кор-
пораций обоих видов (так называемые квазипубличные корпорации – частно-
собственнический бизнес, созданный в публичных целях). Публичная корпо-
рация (public corporation) – неоднозначный термин. Изначально он употреб-
лялся  для  обозначения  корпораций,  предназначенных  для  решения  обще-
ственных задач, создаваемых или поддерживаемых государством, правитель-
ствами штатов или муниципалитетами. По мере развития акционерной соб-
ственности данный термин стал все чаще применяться к частным корпораци-
ям,  акции  которых  без  ограничений  обращаются  на  фондовых  биржах 
(publicly traded corporations) [6, с. 64-65].

В доктринальных источниках сочетание «публичная корпорация» нередко 
используется как антоним «закрытой корпорации». «В США корпорации могут 
быть частными или публичными. При этом входить в листинг на фондовой бир-
же могут только публичные корпорации. Различие между публичной и частной 
корпорацией не всегда может быть проведено по признаку объема предприни-
мательской деятельности» [7, с. 127]. Публичная компания может привлекать 
акционерное финансирование, используя следующие механизмы: 

● частное размещение, когда выпущенные акции являются ограниченны-
ми в распространении на 2 года, т.е. не могут продаваться неквалифи-
цированным (частным, средним и мелким) инвесторам в течение этого 
периода. Некоторые из ограничений снимаются по истечении первого 
года. При этом каждый отдельный держатель соответствующих акций 
имеет право продавать до 1 % их общего объема в квартал. Акции в 
данном случае оцениваются с 30-35% дисконтом по отношению к сред-
неквартальной цене, предшествующей привлечению финансирования; 
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● публичное размещение, когда компания выпускает акции, которые сво-
бодно торгуются на рынке ценных бумаг. Цена акций устанавливается 
с 7-10% дисконтом к среднеквартальной цене на дату финансирования. 
Чем лучше ликвидность и финансовые показатели компании, тем мень-
ше дисконт по размещаемым акциям. Для повышения объема финанси-
рования при минимальном размывании пакета акций изначальных вла-
дельцев необходимо увеличить котировки и ликвидность акций. Для 
этого на протяжении нескольких кварталов,  предшествующих разме-
щению, информация о компании распространяется среди максимально-
го количества инвесторов, что стимулирует рыночный спрос, а соответ-
ственно, ликвидность и рост котировок на фондовом рынке.

Во Франции отсутствует специальное понятие публичной или открытой 
компании. Однако только акционерные общества определенного вида обла-
дают возможностью осуществления публичного предложения. В этом случае 
к ним предъявляются повышенные законодательные требования. Публичное 
предложение ценных бумаг во Франции сопровождается изданием проспек-
та,  который  рассматривается  и  утверждается  регулятором  (Autorite  des 
marches financiers, AMF). При этом установлен ряд дополнительных правил, 
связанных  с  соблюдением  нотификации,  авторизации  и  публичности. 
Рассматривать опыт Великобритании в использовании некоего аналога рос-
сийских госкорпораций,  следует  на  примере Network Rail  –  квазигосудар-
ственной  корпорации Великобритании.  Из  числа  разнообразных  юридиче-
ских лиц государственного сектора в развитых странах британская Network 
Rail – квазигосударственная «бесприбыльная корпорация без акционеров» (a 
company limited by guarantee) – по своему формальному статусу, на первый 
взгляд, наиболее близка к российским государственным корпорациям. Одна-
ко более углубленный анализ показывает, что различия весьма существенны.

Network Rail появилась в начале текущего десятилетия в результате поли-
тического компромисса, необходимость которого была вызвана неудачной по-
пыткой приватизации железнодорожной инфраструктуры.  Неудача объясня-
лась тем, что правительство консерваторов, предпринявшее в 1996 г. реформу, 
опиралась на теоретически несостоятельную и экономически деструктивную 
концепцию принудительного разделения «естественно-монопольных» и «по-
тенциально конкурентных» видов деятельности. Государственная монополия 
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British Rail была разделена, следующим образом: подвижной состав разделили 
между 130 компаниями-операторами, а все рельсовые пути общей длиной в 
21 000 миль стали собственностью акционерной компании Railtrack. Однако 
последняя не получила полных прав собственника железнодорожной инфра-
структуры. На компанию было наложено множество регулятивов и запретов, в 
частности, обязанность предоставлять «равный и недискриминационный до-
ступ» ко всем участкам пути для всех компаний-операторов, «государственное 
вмешательство во всех случаях, когда со стороны компании будет проявляться 
стремление получить сверхприбыль от инвестиций или отказаться от проектов 
развития  «без  достаточно  обоснованных  причин»,  монопольные  права  на 
услуги  по  предоставлению рельсов  операторам-первозчикам  и  т.п.  Все  это 
подкреплялось субсидиями, которые, снижая стоимость услуг Railtrack, уни-
чтожали стимулы к строительству альтернативных частных линий, способных 
составить конкуренцию монополисту. Удешевление прав пользования рельсо-
выми путями способствовало чрезмерно интенсивному использованию дорог 
перевозчиками (в 1996-2000 гг. объем перевозок вырос на 31%). Кроме того, 
Railtrack не имела права действовать на своих собственных дорогах в качестве 
оператора, компания принуждалась государством к осуществлению конкрет-
ных инвестиционных проектов,  которые акционеры не  находили привлека-
тельными. Ей не позволили закрыть линию Лондон-Манчестер-Глазго на ре-
монт, когда руководители компании приняли такое решение. На Railtrack рас-
пространялась  изощренная  система  различных  государственных  премий  и 
штрафов, призванных изменить ее стимулы, направив усилия менеджмента не 
на максимизацию прибыли, а на соблюдение разных технических и статисти-
ческих критериев. В результате Railtrack быстро стала убыточной, хотя и суб-
сидируется государством. Она не смогла найти достаточно средств для под-
держки путевой сети, и не могла выйти из этой ситуации через сокращение ча-
сти сети, например, через закрытие некоторых линий или через продажу их 
другой компании. В итоге, после нескольких серьезных катастроф (во всем об-
винили приватизацию, и доказательств этого обвинения никто не спрашивал), 
Railtrack стала исключительно непопулярной и правительство прекратило суб-
сидирование, сохранив, однако, все требования к сети. В конце концов произо-
шло неизбежное банкротство, однако активы Railtrack не достались кредито-
рам и не были проданы с аукциона, а были переданы National Rail (2002 г.).
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Таким образом, в Великобритании форма, напоминающая российские го-
сударственные корпорации, фактически была использована как паллиативная 
мера, призванная смягчить последствия провальной концепции приватизации 
(аналогичной концепции реструктуризации российского железнодорожного 
транспорта, принятой ныне в России) без полного восстановления послевоен-
ной  системы  государственной  экономики.  Здесь  просматривается  явное 
сходство  с  российской  практикой:  в  нашем  случае  госкорпорации  также 
представляют собой «приватизацию без приватизации» в условиях политиче-
ской затрудненности настоящей приватизации.

Серьезные различия между российской и британской практикой относятся 
к формам и степени государственного и общественного контроля. Согласно 
уставу корпорация Network Rail в лице Совета директоров подотчетна собра-
нию «членов» корпорации, каждый из которых занимает эту должность сро-
ком на три года. Общее число членов корпорации – около 100. Члены пред-
ставляют партнеров корпорации – компании, имеющие лицензии на осуще-
ствление железнодорожных перевозок – и различные категории лиц, так или 
иначе заинтересованных в деятельности Network Rail (stakeholders), например, 
профсоюзы, бизнес-ассоциации, местные общины (муниципалитеты), экологи-
ческие организации и др. Государство осуществляет контроль через Управле-
ние регулирования железных дорог (Office of Rail Regulation) Министерства 
транспорта. К методам контроля относится бюджетирование, ориентирован-
ное на результат, являющееся основой бюджетной процедуры в Великобрита-
нии. Министерство транспорта устанавливает набор показателей и их значе-
ния, которые должны быть достигнуты за счет выделяемых бюджетных ассиг-
нований. Кроме того, Управление железных дорог осуществляет мониторинг 
показателей деятельности Network Rail (в т.ч. объемных, финансовых показа-
телей, а также показателей удовлетворенности потребителей и безопасности), 
используя в качестве основы для сравнения значения показателей, указанные в 
долгосрочном бизнес-плане корпорации и в регулятивных документах. Неу-
довлетворительные результаты по этим показателям влекут за собой публич-
ную критику и санкции со стороны общего собрания членов корпорации, ее 
партнеров (через соответствующие статьи их контрактов) и административные 
санкции со стороны Управления железных дорог в соответствии с регулятив-
ными нормативными актами. Network Rail действует в условиях достаточно 
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жестких требований в отношении информационной открытости, в частности, 
обязана публиковать все отчеты, начиная с ежеквартальных [8].

Анализ вышеизложенного зарубежного законодательства позволяет сде-
лать вывод, что компаративный анализ трех ведущих юрисдикции указывает 
на четкую унифицированную систему или даже на один общий критерий де-
ления юридических лиц на публичные (открытые) и частные (закрытые) нет. 
Во  Франции  отсутствует  специальное  понятие  публичной  или  открытой 
компании. Однако только акционерные общества определенного (законода-
тельно) вида обладают возможностью осуществления публичного предложе-
ния. При этом в отношении обществ, осуществляющих публичное предложе-
ние,  установлены  повышенные  законодательные  требования.  В  США  нет 
отдельного термина для обозначения открытых корпораций. Однако в отно-
шении компаний, осуществивших публичное предложение, в том числе до-
пущенных  к  биржевым торгам,  законодательно  закреплены  более  строгие 
правила. Этот же режим распространяется на компании, количество акцио-
неров и активы которых достигли установленных законом лимитов (500 ак-
ционеров и размер активов 10 млн. долларов США) [9]. Таким образом, бри-
танский аналог российских госкорпораций находится под несравнимо более 
жестким контролем со стороны государства, партнеров и общественности. В 
то же время следует отметить, что с момента создания Network Rail прошло 
слишком мало времени, чтобы судить об успешности или неуспешности этой 
формы. Однако исходя из того, что ее создание по сути дела не решило ни 
одной из экономических проблем, приведших к банкротству Railtrack, можно 
ожидать, что этот опыт не приведет к заметным положительным результатам.
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