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Аннотация. Статья рассматривает категорию публичного интереса через призму территориального планирования и 
градостроительного зонирования. Авторы предлагают трёхчастную типологию, различающую государственный, обществен-
ный и публичный интересы в собственном смысле. Государственный интерес материализуется в объектах федерального, 
регионального и местного значения (школы, больницы, дороги). Общественный интерес воплощается в территориях общего 
пользования (площади, улицы, парки). Публичный интерес в узком смысле проявляется в объектах, выполняющих функцию 
формирования идентичности и сакрализации пространства, таких как храмы, памятники, кладбища. Обращаясь к римской 
правовой традиции, унаследованной Россией через Византию, авторы проводят параллели между современными религиоз-
ными сооружениями и римскими res sacrae, обосновывая необходимость признания самостоятельной категории публичных 
объектов в законодательстве о территориальном планировании.
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Градостроительство представляет собой исторически сло-
жившееся и эволюционно развивающееся явление, связанное с 
формированием пространственной организации жизнедеятель-
ности общества на определённых территориях,  находящихся в 
рамках его законов. Как социальное явление градостроительство 
обеспечивает формирование среды обитания и организацию 
экономических процессов посредством рационального распре-
деления видов землепользования, адекватных природно-терри-
ториальным особенностям, что, в свою очередь, предопределяет 
формы и масштабы преобразования ландшафтов. 

В современном государстве градостроительство выступает 
в качестве профессиональной деятельности, тесно связанной 
с развитием вещных прав и имущественных правоотношений 
как на общественном, так и на частном уровнях. В условиях 
современной социально-экономической системы особое 
значение приобретает проявление публичного интереса в 
вопросах планирования и реализации строительных транс-
формаций географического пространства. 

С позиции вещного права градостроительство охватывает 
совокупность объектов недвижимости (капитального строи-
тельства) и земельных участков, находящихся в федеральной, 
региональной, муниципальной и частной формах собствен-
ности. В указанной связи теоретико-методологический 
анализ градостроительной деятельности представляется 
необходимым осуществлять в системном единстве трёх па-
радигм: собственно градостроительство, юриспруденция и 
науки об обществе.

Сложившаяся системная практика названных знаниевых 
парадигм оперирует категорией «публичный интерес» как 
единым понятием, противопоставляя его зачастую интересу 
частному. Однако внимательный анализ российского зако-
нодательства, регулирующего отношения по материальному 
воплощению данной категории (территориальное планирова-
ние), обнаруживает внутреннюю дифференциацию этой кате-
гории, которая до сих пор не получила должного осмысления.

Обращение к римскому опыту в этом контексте – не дань 
академической традиции, а необходимость. Россия связана с 
Римом не метафорически, а юридически и духовно. Доктрина 
«Москва – Третий Рим», сформулированная псковским мона-
хом Филофеем в посланиях 1510–1520-х годов, утверждала 
прямую преемственность: «Два Рима пали, третий стоит, 
а четвёртому не бывать» [1]. Речь шла не о политических 
амбициях, а о цивилизационной ответственности – Москва 
фактически наследует Константинополю, который наследовал 
Риму, и это наследование касается не только веры, но и права, 
и самого способа организации публичного пространства [2].

Рецепция римского права в России осуществлялась через 
византийскую традицию. Кормчие книги, Эклога, Прохирон, 
Номоканон – всё это адаптации римского юридического 
наследия, пришедшие на Русь вместе с христианством [3]. 
Базовые категории – res publica («вещь публичная», «вещь 
общественная» – общественная собственность), res sacrae 
(вещи, посвящённые богам – храмы и др. предметы культа), 
ius publicum (публичное право – отрасль права, охраняющая 
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общество в целом) – вошли в русскую правовую культуру 
не напрямую из латинских источников, а через греческое 
посредничество. Однако в правовом смысле содержание 
осталось римским: различение публичного и частного, выде-
ление вещей, изъятых из оборота, признание особого статуса 
отдельных объектов. Свод законов Российской империи, при 
всей его самобытности, воспроизводил римскую структуру 
мышления о праве [4].

Православие в этом контексте – не просто конфессия, 
а прямое римское наследие, не искажённое позднейшими 
западными интерполяциями. Восточная церковь не знала 
«Константинова дара» – подложной грамоты VIII века, 
обосновывавшей светскую власть римских пап. Не знала 
она и доктрины «двух мечей», наделявшей церковь правом 
санкционировать и низлагать государей [5]. Византийская 
симфония властей – сотрудничество, а не подчинение – 
перешла в русскую традицию («Мирская власть и священство 
относятся между собою, как тело и душа, необходимы для 
государственного устройства точно так же, как тело и душа 
в жизни человека. В связи и согласии их состоит благоден-
ствие государства»1 [6]). Патриарх венчал царя на царство, 
но не «даровал» ему власть; император созывал соборы, 
но не определял догматы. Эта модель отношений церкви и 
государства – римская по происхождению, но очищенная от 
средневековых западных наслоений – определила и особый 
статус религиозных сооружений в русском городе: они не 
государственные и не частные, они – публичны в исконном 
римском смысле.

Именно поэтому анализ категории публичного интереса 
в российском праве требует обращения к римским истокам – 
не как к внешнему образцу, а как к собственному наследию, 
пришедшему через Константинополь и усвоенному русской 
правовой культурой.

Предлагается следующая типология:
– государственный (муниципальный) интерес материали-

зуется в объектах федерального, регионального и местного 
значения – школах, больницах, дорогах, инженерных сетях;

– общественный интерес воплощается в территориях 
общего пользования: площадях, улицах, парках, скверах, 
приватизация которых ультимативно запрещена законом;

– публичный интерес в собственном смысле возникает 
на пересечении этих двух сфер – там, где объект выполняет 
общественную функцию, но не принадлежит государству 
и не является территорией общего пользования в строгом 
смысле.

Именно эта третья категория – публичные объекты в 
собственном смысле – требует специального рассмотрения. 
К ней относятся, например, церкви, соборы, монастыри, а в 
историческом древнеримском контексте – храмы Аполлона, 
Юпитера и иных божеств римского пантеона.

Государственный интерес: инфраструктура власти
Градостроительный кодекс Российской Федерации уста-

навливает систему объектов федерального, регионального 
и местного значения. Это объекты в области транспорта, 
здравоохранения, образования, энергетики, обороны и без-
опасности, размещение которых определяется документами 
территориального планирования – схемами территориаль-
ного планирования Российской Федерации и субъектов Рос-
сийской Федерации, генеральными планами муниципальных 
образований.

Природа этих объектов – государственная. Их создание, 
содержание и эксплуатация финансируются из бюджетов 
соответствующих уровней. Решение об их размещении при-
нимается органами публичной власти в директивном порядке, 
без согласования с частными лицами [7]. Частный интерес 
здесь подавляется: земельные участки изымаются для госу-
дарственных нужд, собственники получают компенсацию, но 
не вправе воспрепятствовать строительству [8].

Государственный интерес в этом понимании есть интерес 
властной вертикали в обеспечении функционирования госу-
дарства как машины управления территорией. Школа нужна 
не потому, что её хотят жители, а потому, что Конституция 
России гарантирует право на образование и государство 
обязано создать инфраструктуру для реализации этого права. 
Больница существует не по воле местного сообщества, а в 
силу конституционного права на охрану здоровья [9]. Первые 
государственные больницы (госпитали) появились при Петре 
I. Так, первый военный госпиталь был открыт в 1707 году в 
Москве – «Московский военный госпиталь».

Характерная черта объектов государственного значения 
– их включённость в систему нормирования. Существуют нор-
мативы обеспеченности территории объектами образования, 
здравоохранения, культуры, спорта. Эти нормативы опреде-
ляют минимальное количество школ на тысячу жителей, ми-
нимальную площадь озеленения на человека, минимальную 
транспортную доступность поликлиники. Государственный 
интерес здесь поддаётся количественному выражению и 
бюрократическому контролю [10].

Общественный интерес: пространство для всех
Принципиально иную природу имеют территории общего 

пользования. Градостроительный кодекс России определяет 
их как «территории, которыми беспрепятственно пользует-
ся неограниченный круг лиц» – площади, улицы, проезды, 
набережные, бульвары, скверы. Земельный кодекс России 
дополняет: земельные участки общего пользования не под-
лежат приватизации.

Здесь мы имеем дело не с государственным интересом как 
интересом властной вертикали, а с общественным интересом 
как интересом горизонтального сообщества. Улица принадле-
жит не государству, а обществу – неопределённому кругу лиц, 
который вправе ею пользоваться. Государство лишь охраняет 
это право, но не является его бенефициаром.

1 Византийская формула взаимоотношений между государственной и 
церковной властью, которая была указана в сборнике «Эпанагога» (IX век)
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Запрет приватизации территорий общего пользования 
носит абсолютный характер. Это не вопрос целесообразности 
или баланса интересов – это конституционная гарантия суще-
ствования публичного пространства как такового. Общество 
не может существовать без мест общего пользования: без 
улиц нет города, без площадей нет гражданского общения, без 
созданных в городах парков нет городской рекреации [11].

Общественный интерес в этом понимании есть интерес 
сообщества в сохранении пространства совместного бытия. 
Это не функциональный интерес (как в случае со школой 
или больницей), а экзистенциальный – интерес в самом 
существовании общего пространства, в котором возможна 
встреча, коммуникация, публичность.

Публичный интерес: объекты на пересечении
Между государственным и общественным интересом 

существует зона пересечения – объекты, которые выполня-
ют общественную функцию, но не являются ни объектами 
государственного значения, ни территориями общего поль-
зования в строгом смысле.

Наиболее очевидный пример – религиозные сооружения: 
церкви, соборы, мечети, синагоги, буддийские храмы. Они не 
входят в перечень объектов федерального, регионального или 
местного значения. Государство не обязано строить храмы, 
не нормирует обеспеченность населения культовыми соору-
жениями, не финансирует их из бюджета. С другой стороны, 
храм – не территория общего пользования: он принадлежит 
религиозной организации, имеет режим доступа, может быть 
закрыт для посторонних.

И тем не менее храм – объект публичного интереса в соб-
ственном смысле. Он выполняет функцию, которую не может 
выполнить ни государство, ни частный собственник, ни даже 
местное сообщество как таковое. Храм создаёт пространство 
сакрального, формирует идентичность, связывает поколения, 
структурирует время и пространство города [12].

Именно поэтому храмы традиционно занимают особое 
место в градостроительной ткани. Они располагаются на 
главных площадях, завершают перспективы улиц, доминируют 
над окружающей застройкой. Колокольни, которые являются 
не только архитектурным элементом, но и символом духов-
ности и культурной идентичности, как и купола храмов, служат 
визуальными ориентирами и формируют силуэт города. Это 
не случайность и не произвол – это признание публичной 
функции объекта, не являющегося ни государственным, ни 
общественным в строгом смысле.

Римская аналогия: храм Аполлона как публичный объект
Римская практика даёт блестящую иллюстрацию этой ка-

тегории. Храмы римских богов – Юпитера, Аполлона, Марса, 
Венеры – не были государственной собственностью в со-
временном понимании. Они принадлежали самим богам (res 
sacrae) и находились вне гражданского оборота. Их нельзя 
было продать, заложить, приватизировать [13].

Вместе с тем храмы не были и территориями общего 
пользования. Доступ в них регулировался жреческими 
коллегиями, некоторые помещения были закрыты для непо-
свящённых, ряд обрядов совершался только в присутствии 
определённых лиц [14].

Однако всякая уважающая себя римская колония, всякий 
провинциальный город считал необходимым иметь храм 
Аполлона, Капитолийскую триаду (Юпитер, Юнона, Минерва), 
храм Марса. Это не было государственным предписанием в 
строгом смысле – не существовало закона, обязывающего 
каждый город построить храм. Но это было требованием пу-
бличного интереса – признанием того, что город без храма не 
является полноценным городом, что публичное пространство 
без сакрального центра лишено смысла [15]. Именно это об-
стоятельство иллюстрирует сложившаяся практика в России, 
когда только наличие храма повышает статус поселения, 
переводя деревню в село, ведь этимологически «деревня» 
– это двор, одно домохозяйство. Объединение нескольких 
«дворов» плюс наличие храма в совокупности трансформи-
руют домохозяйство в публичное пространство – поселение.  

Показательно, что римские юристы выделяли особую 
категорию – res publicae in usu populi (вещи публичные в 
пользовании народа): дороги, реки, порты [16]. Рядом су-
ществовала категория res sacrae (вещи священные): храмы, 
алтари, священные рощи. Обе категории были изъяты из 
гражданского оборота, но по разным основаниям: первые 
– потому что принадлежали народу, вторые – потому что 
принадлежали богам [17].

Это различение сохраняет значение и сегодня. Территории 
общего пользования (улицы, площади) – это современные 
res publicae in usu populi (вещи публичные в пользовании 
народа). Религиозные сооружения – современные res sacrae 
(принадлежали самим богам). И те, и другие служат публич-
ному интересу, но природа этого служения различна.

Современные проявления публичного интереса
Помимо религиозных сооружений, категория публичных 

объектов включает и другие явления:
Памятники и мемориалы. Они не входят в перечень 

объектов государственного значения (за исключением объ-
ектов культурного наследия федерального значения), не 
являются территориями общего пользования, но выполняют 
важнейшую функцию – сохранение исторической памяти, 
формирование идентичности, структурирование городского 
пространства.

Объекты культурного наследия. Исторические зда-
ния, включённые в реестр памятников, могут находиться в 
частной собственности, но подчиняются особому режиму. 
Собственник обязан сохранять объект, не вправе его сносить 
или существенно изменять. Здесь частный интерес подчиня-
ется публичному – но не государственному (государство не 
использует здание для своих нужд) и не общественному в 
смысле территории общего пользования.
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Кладбища. Они не являются ни объектами государствен-
ного значения, ни территориями общего пользования (до-
ступ регулируется, захоронения индивидуализированы), но 
выполняют очевидную публичную функцию – сохранение 
связи с предками, материализацию памяти, структурирование 
отношения к смерти.

Университеты и академии. Исторически университеты 
пользовались автономией от государства, имели собственную 
юрисдикцию, не являлись государственными учреждениями в 
современном смысле. И хотя современные российские вузы 
в большинстве своём – государственные, сама идея универ-
ситета как публичного (но не государственного) института 
сохраняет значение.

Правовые последствия разграничения
Признание самостоятельной категории публичных объ-

ектов, не тождественных ни государственным, ни обществен-
ным, имеет практические последствия для территориального 
планирования и градостроительного зонирования.

Во-первых, необходимо признать, что размещение храмов, 
мемориалов, кладбищ и иных публичных объектов должно 
учитываться в документах территориального планирования, 
даже если они не входят в перечень объектов федерального, 
регионального и местного значения. Эти объекты формируют 
идентичность территории и не могут игнорироваться при 
определении функциональных зон.

Во-вторых, для публичных объектов должен быть уста-
новлен особый режим охраны, не сводящийся ни к режиму 
государственной собственности, ни к режиму территорий 
общего пользования. Этот режим должен гарантировать до-
ступность объекта для выполнения его публичной функции, 
даже если объект находится в частной или конфессиональной 
собственности.

В-третьих, при оценке публичного интереса в целях изъ-
ятия земельных участков, установления сервитутов, ограниче-
ния застройки следует учитывать не только государственный 
интерес (размещение объектов соответствующего значения) и 
общественный интерес (сохранение территорий общего поль-
зования), но и публичный интерес в узком смысле – интерес 
в сохранении и развитии объектов, выполняющих функцию 
формирования идентичности и сакрализации пространства.

Заключение: триединство интереса
Категория «публичный интерес» в территориальном пла-

нировании и градостроительном зонировании не является 
монолитной. Она распадается на три составляющие:

1. Государственный интерес – интерес властной вертика-
ли в размещении объектов федерального, регионального и 
местного значения, обеспечивающих реализацию конституци-
онных прав граждан. Этот интерес поддаётся нормированию, 
бюджетированию, бюрократическому контролю.

2. Общественный интерес – интерес горизонтального 
сообщества в сохранении территорий общего пользования, 

приватизация которых ультимативно запрещена. Этот инте-
рес носит экзистенциальный характер и гарантирует само 
существование публичного пространства.

3. Публичный интерес в собственном смысле – интерес 
в существовании объектов, выполняющих функцию форми-
рования идентичности, сакрализации пространства, связи 
поколений. Эти объекты не являются ни государственными, 
ни общественными, но их присутствие необходимо для полно-
ценного существования города как культурного феномена.

Храм Аполлона в римской колонии, собор на центральной 
площади русского города, церковь в селе – всё это проявле-
ния публичного интереса, не сводимого ни к государствен-
ному, ни к общественному. Россия, унаследовавшая римское 
право через Византию и сохранившая православие как не-
повреждённую римскую традицию, имеет все основания для 
восстановления этой триады в современном законодательстве 
[18]. Легитимация дефиниции «публичного интереса» как 
интереса и не государственного, и не общественного, а их 
объединённого свойства – служения обществу – шаг к более 
точному и исторически укоренённому пониманию природы 
права.
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