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Правовые возможности граждан 
пользоваться природными ресурса-
ми для удовлетворения своих лич-
ных потребностей ранее в теории 
обозначались как право общего при-
родопользования, осуществляемого 
бесплатно и без получения каких-
либо разрешений. В современной си-
туации интересы населения в сфере 
пользования природными ресурса-
ми, являющимися в соответствии с 
ч. 1 ст. 9 Конституции РФ основой 
его жизни и деятельности, должны 
рассматриваться главным образом 
сквозь призму доступности приро-
допользования.

Право граждан на доступ к при-
родным ресурсам шире права общего 
природопользования, поскольку в не-
го могут быть включены и такие виды 
природопользования, которые требу-
ют получения разрешений и являют-
ся платными. Определяющее значе-
ние для квалификации какого-либо 
интереса граждан в качестве основа-
ния права на доступ к природным ре-

сурсам имеет личный (не связанный 
с предпринимательской деятельно-
стью) характер потребностей. Это мо-
гут быть личные потребности как эко-
логического, преимущественно ре-
креационного, характера (осущест-
вляемые без извлечения природных 
ресурсов из окружающей среды), так 
и экономического (с извлечением при-
родных ресурсов).

Структурно, с учетом видов при-
родных ресурсов, представляющих 
предмет личного потребительско-
го интереса, право граждан на до-
ступ к природным ресурсам включа-
ет: 1) право на получение земельных 
участков для ведения садоводства, 
огородничества, личного подсобно-
го хозяйства, индивидуального жи-
лищного и дачного строительства 
(ст. 28, 33 ЗК РФ 2001 г., ст. 1, 28 Феде-
рального закона от 15 апреля 1998 г. 
№ 66-ФЗ «О садоводческих, огород-
нических и дачных некоммерческих 
объединениях граждан», ст. 3, 4 Фе-
дерального закона от 7 июля 2003 г. 
№ 112-ФЗ «О личном подсобном хо-
зяйстве»); 2) право на добычу обще-
распространенных полезных иско-
паемых и подземных вод в границах 
соответствующих земельных участ-
ков и на использование подземного 
пространства, следующее из права 
на земельный участок (ст. 19 Зако-
на РФ от 21 февраля 1992 г. № 2395-I 
«О недрах»); 3) право пользования бе-
реговой полосой водных объектов и 
водными объектами общего пользо-

Право граждан на доступ к природным ресурсам 
(проблемы реализации)*

* Cм. также: Васильева М. И. Право граж-
дан на доступ к природным ресурсам (об-
щетеоретическое и межотраслевое обосно-
вание) // Журнал российского права. 2012. 
№ 3. С. 5—14.



Российское законодательство: состояние и проблемы

41

вания (ст. 6 ВдК РФ 2006 г.); 4) пра-
во на пребывание в лесах, на заго-
товку и сбор дикорастущих пище-
вых лесных ресурсов, а также не-
древесных лесных ресурсов (ст. 11 
ЛК РФ 2006 г.); 5) право на осущест-
вление любительского и спортивного 
рыболовства (ст. 24 Федерального за-
кона от 20 декабря 2004 г. № 166-ФЗ 
«О рыболовстве и сохранении вод-
ных биологических ресурсов» (да-
лее — Закон о рыболовстве)); 6) право 
на ведение любительской и спортив-
ной охоты (ст. 14 Федерального зако-
на от 24 июля 2009 г. № 209-ФЗ «Об 
охоте и о сохранении охотничьих ре-
сурсов и о внесении изменений в от-
дельные законодательные акты Рос-
сийской Федерации» (далее — Закон 
об охоте)); 7) право на пользование 
животным миром в научных, куль-
турно-просветительских, воспита-
тельных, рекреационных и эстети-
ческих целях (наблюдение, фото-
графирование и т. п.) без изъятия 
объектов животного мира из среды 
обитания (ст. 44 Федерального закона 
от 24 апреля 1995 г. № 52-ФЗ «О жи-
вотном мире»). Для всех этих видов 
личного природопользования в той 
или иной мере характерен признак 
свободы природопользования, про-
являющийся в зависимости от вида 
природных ресурсов преимущест-
венно либо на стадии возникновения, 
либо на стадии реализации прав.

В исследовательских целях виды 
природопользования могут класси-
фицироваться в зависимости от ви-
да природных ресурсов, оснований 
и условий пользования. С практиче-
ской же точки зрения целесообраз-
но обратиться к тем из них, где воз-
никают наиболее острые проблемы 
обеспечения свободы доступа к при-
родным ресурсам1.

Общедоступность пользования 
береговой полосой водных объектов 
и водными объектами общего поль-
зования закреплена в ст. 6 ВдК РФ. 

1  См. также: Васильева М. И. Пребывание 
граждан в лесах (свобода и ограничения) // 
Экологическое право. 2012. № 1. С. 20—25.

Каждый гражданин вправе иметь до-
ступ к водным объектам общего поль-
зования и бесплатно использовать их 
для личных и бытовых нужд, если 
иное не предусмотрено ВдК РФ, дру-
гими федеральными законами. На-
званная статья определяет водные 
объекты общего пользования (обще-
доступные водные объекты) как по-
верхностные водные объекты, нахо-
дящиеся в государственной или му-
ниципальной собственности, но с ого-
воркой: если иное не предусмотрено 
ВдК РФ. Иное прямо Кодексом не 
предусмотрено, однако по смыслу на 
статус водного объекта как общедо-
ступного может влиять предоставле-
ние его в пользование по договору во-
допользования или по решению орга-
на государственной власти либо орга-
на местного самоуправления.

Учитывая, что цели водопользова-
ния при этом весьма различны (ст. 11 
ВдК РФ), может возникать необходи-
мость в тех или иных ограничениях 
доступа к водным объектам общего 
пользования, основания наложения 
которых ВдК РФ не регулируются. 
В статье 6 ВдК РФ указывается на 
содержание ограничений водополь-
зования и дается отсылка к иному 
законодательству: на водных объек-
тах общего пользования могут быть 
запрещены забор (изъятие) водных 
ресурсов для целей питьевого и хо-
зяйственно-бытового водоснабже-
ния, купание, использование мало-
мерных судов, водных мотоциклов и 
других технических средств, пред-
назначенных для отдыха на водных 
объектах, водопой, а также установ-
лены иные запреты в случаях, пред-
усмотренных законодательством 
Российской Федерации и законода-
тельством субъектов РФ. Использо-
вание водных объектов общего поль-
зования осуществляется в соответ-
ствии с правилами охраны жизни 
людей на водных объектах, утверж-
даемыми органом государственной 
власти субъекта РФ после их согла-
сования с территориальным орга-
ном МЧС России, Минприроды Рос-
сии, Минздравсоцразвития России, 
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а также с соответствующими феде-
ральными органами исполнительной 
власти в случае, когда водные объек-
ты, находящиеся в федеральной соб-
ственности, предоставлены в поль-
зование для обеспечения обороны 
страны и безопасности государства2. 
Использование водных объектов об-
щего пользования осуществляется 
также исходя из устанавливаемых 
органами местного самоуправления 
правил использования водных объ-
ектов для личных и бытовых нужд. 
Информация об ограничении водо-
пользования на водных объектах об-
щего пользования предоставляется 
гражданам органами местного са-
моуправления через средства мас-
совой информации и посредством 
специальных информационных зна-
ков, устанавливаемых вдоль берегов 
водных объектов. Могут быть также 
применены иные способы предостав-
ления такой информации.

Гарантией доступности общего во-
допользования граждан является 
установление государственной (фе-
деральной) собственности на водные 
объекты (ч. 1 ст. 8 ВдК РФ). Земель-
ные участки, в пределах которых рас-
положены водные объекты, находя-
щиеся в государственной или муни-
ципальной собственности, ограни-
чиваются в обороте (подп. 3 п. 5 ст. 27 
ЗК РФ). Земельные участки, отнесен-
ные к землям, ограниченным в обо-
роте, не предоставляются в частную 
собственность, за исключением слу-
чаев, установленных федеральными 
законами (п. 2 ст. 27 ЗК РФ). Важно, 
что случаи возможного предостав-
ления таких земельных участков в 
частную собственность должны быть 
прямо установлены на уровне феде-
рального закона, и к такого рода по-
ложениям не могут быть отнесены об-
щие правила приобретения прав на 
земельные участки, которые нахо-
дятся в государственной или муни-

2  См. постановление Правительства РФ от 
14 декабря 2006 г. № 769 «О порядке утверж-
дения правил охраны жизни людей на вод-
ных объектах».

ципальной собственности и на кото-
рых расположены здания, строения, 
сооружения, предусматривающие 
исключительное право на привати-
зацию земельных участков или при-
обретение права аренды земельных 
участков граждан и юридических 
лиц — собственников зданий, строе-
ний, сооружений (п. 1 ст. 36 ЗК РФ), 
поскольку это исключительное пра-
во не абсолютно ввиду наличия у него 
противовеса, следующего из оговорки 
«если иное не установлено федераль-
ными законами», и это «иное» уста-
новлено самим ЗК РФ в п. 2, 5 ст. 27, а 
также в п. 2 ст. 15: земельные участки, 
находящиеся в государственной или 
муниципальной собственности, могут 
быть предоставлены в собственность 
граждан и юридических лиц, за ис-
ключением земельных участков, ко-
торые в соответствии с ЗК РФ, феде-
ральными законами не могут нахо-
диться в частной собственности3.

Пруд, обводненный карьер, рас-
положенные в границах земельного 
участка, принадлежащего на праве 
собственности субъекту РФ, муници-
пальному образованию, физическому 
лицу, юридическому лицу, находят-
ся соответственно в собственности 
субъекта Российской Федерации, му-
ниципального образования, физиче-

3  Судебная практика рассмотрения спо-
ров об отказе в приватизации земельных 
участков, ограниченных в обороте, неедино-
образна. В ряде случаев суды руководство-
вались только названным исключительным 
правом на приватизацию, имеющим общий 
характер, не принимая во внимание сущест-
вующие исключения из этого правила. В ка-
честве примера правильного подхода мо-
жет быть приведено определение ВАС РФ 
от 23 сентября 2010 г. № ВАС-12971/10, при-
нятое применительно к спору об отказе ад-
министрации города в выкупе земельно-
го участка, отнесенного к ограниченным в 
обороте землям лечебно-оздоровительных 
местностей и курортов, где суд занял обосно-
ванную правовую позицию, высказав суж-
дение о том, что приватизация в такой си-
туации может быть разрешена только спе-
циальной нормой закона.
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ского лица, юридического лица, если 
иное не установлено федеральными 
законами (п. 2 ст. 8 ВдК РФ). Учитывая 
запрет на приватизацию земельных 
участков, на которых находятся пру-
ды, обводненные карьеры, в границах 
территорий общего пользования (п. 8 
ст. 27 ЗК РФ), сфера распростране-
ния частной собственности на водные 
объекты является весьма ограничен-
ной, что в целом обеспечивает право 
граждан на доступ к водным объек-
там. Однако в правоприменительной 
практике встречаются случаи пося-
гательства на государственную соб-
ственность и незаконного ограниче-
ния доступа к водным объектам об-
щего пользования. Так, по заявлению 
прокуратуры суд признал недействи-
тельным договор аренды земельного 
участка, заключенный администра-
цией муниципального образования с 
гражданином. Под видом земельно-
го участка в аренду фактически был 
предоставлен водоем, к которому от-
ветчик незаконно ограничил доступ 
местного населения4.

Полоса земли вдоль береговой ли-
нии водного объекта общего поль-
зования (береговая полоса) предна-
значается для общего пользования. 
Ширина береговой полосы водных 
объектов общего пользования со-
ставляет 5 или 20 м (в зависимости 
от характеристик водного объекта). 
Каждый гражданин вправе пользо-
ваться (без использования механи-
ческих транспортных средств) бере-
говой полосой водных объектов об-
щего пользования для передвиже-
ния и пребывания около них, в том 
числе для осуществления любитель-
ского и спортивного рыболовства и 
причаливания плавучих средств 
(п. 8 ст. 6 ВдК РФ5). Реализации этого 
права служит запрет на приватиза-

4 URL:  http://genproc .gov.ru/news/
news-74105/ (дата обращения: 09.11.2011).

5  Это право граждан сохранено в про-
екте федерального закона «О внесении из-
менений в части первую, вторую, третью и 
четвертую Гражданского кодекса Россий-
ской Федерации, а также в отдельные за-

цию земельных участков в пределах 
береговой полосы (п. 8 ст. 27 ЗК РФ), 
который, однако, не исключает пре-
доставления земельных участков 
полосы в пользование. Как показы-
вает практика, данного запрета не-
достаточно для обеспечения свобод-
ного пользования гражданами бере-
говой полосой. Препятствия такому 
пользованию создаются, во-первых, 
владельцами строений, расположен-
ных в водоохранных зонах, действия 
которых могут квалифицироваться 
как нарушения установленного ре-
жима водоохранных зон, прибреж-
ных защитных полос и береговых 
полос, а во-вторых, пользователя-
ми водных объектов и арендатора-
ми примыкающих к воде земель-
ных участков.

Случаи незаконного строитель-
ства в водоохранных зонах имеют 
массовый характер, и зачастую за-
стройка или специально возведен-
ные ограждения препятствуют до-
ступу населения к водным объектам. 
Количество административных про-
изводств и исков прокуратуры о сно-
се самовольно возведенных строе-
ний весьма значительно. И хотя в 
ряде случаев принимаются положи-
тельные судебные решения о сносе, 
очень редко такие решения испол-
няются. На этом фоне, когда не ра-
ботает общепревентивная функция 
юридической ответственности, та-
кие правонарушения не имеют тен-
денции к прекращению или даже 
статистическому уменьшению, что 
свидетельствует о неэффективно-
сти контрольной, надзорной дея-
тельности и исполнительного про-
изводства6. Массовым нарушениям 
прав населения на пользование бере-
говой полосой и водными объектами 
общего пользования способствовало 

конодательные акты Российской Федера-
ции» (ст. 288).

6  Федеральной службой судебных при-
ставов РФ разработаны Методические ре-
комендации по исполнению судебных актов 
о сносе самовольно возведенных строений 
(см.: Бюллетень ФССП РФ. 2012. № 2).
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несогласованное применение норм 
земельного, водного и иного законо-
дательства, регулирующего пользо-
вание земельными участками в пре-
делах береговой полосы. Несмотря на 
наличие в ВдК РФ прямой нормы о 
свободе пользования береговой по-
лосой, управленческая и даже су-
дебная практика допускала установ-
ление ограничений такого пользова-
ния в виде сооружения ограждений7 
и взимания платы за проход.

Повсеместной является практика 
ограничения прохода граждан че-
рез платные огражденные пляжи 
на морских побережьях. В ЗК РФ 
не предусматривались какие-либо 
изъятия из общих правил аренды 
применительно к земельным участ-
кам, расположенным в пределах бе-
реговой полосы. Полагаем, что даже 
в этом случае не было оснований для 
неприменения п. 6 и 8 ст. 6 ВдК РФ, 
которые имеют прямое действие и 
обладают более высокой юридиче-
ской силой, чем, например, нормы 
санитарных правил, определяющие 
требования к организации пляжей. 
И вряд ли в условиях наличия специ-
альной нормы в ВдК РФ можно счи-
тать пробельным земельное законо-
дательство, поскольку обществен-
ные интересы могли и должны бы-
ли быть защищены путем внесения 
соответствующих обременений в до-
говоры аренды земельных участков, 
однако этого не происходило. Феде-
ральным законом от 19 июля 2011 г. 
№ 246-ФЗ были внесены поправки 
в Земельный и Градостроительный 
кодексы, направленные на защиту 
общественных интересов. Так, бере-
говые полосы водных объектов об-
щего пользования отнесены к тер-
риториям общего пользования, ко-
торыми беспрепятственно пользу-
ется неограниченный круг лиц (ст. 1 
ГсК РФ), и могут включаться в со-
став зон рекреационного назначе-
ния (ст. 35 ГсК РФ). Проходы к вод-

7  См., например, определение ВАС РФ 
от 5 августа 2010 г. № ВАС-7095/10 по делу 
№ А32-38708/2009-15/550.

ным объектам общего пользования 
и их береговым полосам включены в 
основную часть проекта планировки 
территории (ст. 42 ГсК РФ). Договор 
аренды земельного участка, находя-
щегося в государственной или муни-
ципальной собственности и располо-
женного в пределах береговой поло-
сы водного объекта общего пользова-
ния, заключается с пользователем 
водным объектом при условии обес-
печения свободного доступа граждан 
к водному объекту общего пользо-
вания и его береговой полосе (вновь 
введенный п. 32 ст. 22 ЗК РФ).

Очевидно, что совмещение инте-
ресов населения, бизнеса и органов 
местного самоуправления, заинте-
ресованных в передаче в аренду зе-
мельных участков, лежит в плоско-
сти обременения договоров аренды 
обязанностью арендатора обеспе-
чить свободный доступ к береговой 
полосе и такого урегулирования 
платности пользования пляжами, 
которое предполагало бы возмож-
ность взимания с населения платы не 
за сам факт входа на пляж, что про-
тиворечит вышеприведенным нор-
мам закона, а только за предостав-
ление дополнительных услуг. Раз-
меры платы могут регулироваться 
органами местного самоуправления 
(в случаях распоряжения ими соот-
ветствующими земельными участ-
ками) как условие договора со сто-
роны арендодателя. Соответственно, 
априори нелегитимны всевозможные 
виды платы «за вход», которые уста-
навливаются не только субъектами 
предпринимательской деятельно-
сти, но иногда и органами власти.

Названным Федеральным зако-
ном внесены также поправки в Фе-
деральный закон от 6 октября 2003 г. 
№ 131-ФЗ «Об общих принципах ор-
ганизации местного самоуправления 
в Российской Федерации» в части до-
полнения перечня вопросов местно-
го значения поселений, муниципаль-
ных районов и городских округов во-
просом обеспечения свободного до-
ступа граждан к водным объектам 
общего пользования и их береговым 
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полосам. Полагаем, что это надле-
жит рассматривать как обязанность 
соответствующих органов муници-
пальной власти.

Следующим шагом законодателя 
в направлении обеспечения обще-
ственных интересов было бы уста-
новление четких оснований адми-
нистративной ответственности лиц, 
препятствующих доступу граждан 
к береговой полосе и водным объек-
там общего пользования.

Статья 7.8 КоАП РФ об ответствен-
ности за самовольное занятие земель-
ного участка прибрежной защитной 
полосы водного объекта утратила си-
лу. Статья 7.6 КоАП РФ дает возмож-
ность привлекать к ответственности 
за самовольное занятие водного объ-
екта или пользование им с нарушени-
ем установленных условий. Условия 
об обеспечении названных интере-
сов населения должны быть включе-
ны в договоры пользования водными 
объектами и определены в решени-
ях о предоставлении водных объек-
тов в пользование. Подготовка дого-
вора водопользования и формирова-
ние его условий осуществляются с 
учетом особенностей предоставляе-
мого в пользование водного объекта, 
его режима, ограничений и запретов, 
установленных в отношении исполь-
зования водного объекта, в случа-
ях, предусмотренных законодатель-
ством РФ и законодательством субъ-
екта РФ8. Если использование водно-
го объекта в заявленных целях (в их 
числе — использование акватории 
для рекреационных целей) приведет 
к ущемлению прав и нарушению ин-
тересов других водопользователей, 
в предоставлении водного объекта 
в пользование должно быть отказа-
но. Под «другими водопользователя-
ми» должны подразумеваться также 

8  См. постановления Правительства РФ 
от 12 марта 2008 г. № 165 «О подготовке и 
заключении договора водопользования», от 
14 апреля 2007 г. № 230 «О договоре водо-
пользования, право на заключение которо-
го приобретается на аукционе, и о проведе-
нии аукциона».

и лица, осуществляющие общее водо-
пользование в силу ст. 6 ВдК РФ. Обя-
занность водопользователя не нару-
шать прав других водопользователей, 
осуществляющих совместное с ним 
использование этого водного объек-
та (п. 19 Формы примерного договора 
водопользования9), должна быть до-
полнена обязанностью не ограничи-
вать свободное пользование аквато-
рией водного объекта гражданами.

Норма об ответственности за ис-
пользование прибрежной защитной 
полосы водного объекта, водоохран-
ной зоны водного объекта с нару-
шением ограничений хозяйствен-
ной и иной деятельности  (ст. 8.42 
КоАП РФ) должна быть дополне-
на указанием на нарушение досту-
па граждан к береговой полосе, по-
скольку действующая диспозиция 
имеет преимущественно природо-
охранную направленность (особен-
ности правового режима водоохран-
ных зон и прибрежных защитных 
полос установлены ст. 65 ВдК РФ) 
и в целом не охватывает буквально 
такого варианта поведения. Только 
требования закона об обеспечении 
свободного доступа граждан к вод-
ному объекту общего пользования 
и его береговой полосе как условия 
заключения с водопользователем 
договора аренды земельного участ-
ка (п. 32 ст. 22 ЗК РФ) недостаточно 
для привлечения к ответственно-
сти конкретного субъекта: для это-
го в число ограничений пользования 
земельным участком должны быть 
включены обязанности по недопу-
щению возведения каких-либо пре-
пятствующих сооружений — как 
применительно к договорам арен-
ды, так и к документам, удостове-
ряющим иные виды ограниченных 
вещных и других прав на земель-
ные участки. В противном случае 
должна применяться  непосред-
ственно ст. 6 ВдК РФ, которая, как 
показывает судебная практика, мо-
жет и не применяться, что дает по-

9  Утверждена постановлением Прави-
тельства РФ от 12 марта 2008 г. № 165.
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вод к устранению таким путем ка-
кой-либо реальной или мнимой кон-
куренции норм.

Кроме того, положение о запрете 
приватизации береговой полосы (п. 8 
ст. 27 ЗК РФ) может быть дополнено 
указанием на возможность предо-
ставления земельных участков в ее 
пределах только в целях, совмести-
мых с назначением береговой поло-
сы, которое обозначено в п. 6 и 8 ст. 6 
ВдК РФ.

По экспертным оценкам (офици-
альных данных не существует вви-
ду отсутствия системы учета), се-
годня любительским рыболовством 
занимается от 15 до 25 млн россиян, 
поэтому данный вид природополь-
зования надо рассматривать в чис-
ле основных прав общего природо-
пользования граждан. В процессе 
любительского и спортивного рыбо-
ловства реализуются разнообраз-
ные потребности граждан в общении 
с природой, отдыхе, спорте, добыва-
нии водных биоресурсов для потреб-
ления, что придает этим видам эко-
логических интересов большую со-
циальную значимость.

Согласно ст. 24 Закона о рыболов-
стве граждане вправе осуществлять 
любительское и спортивное рыбо-
ловство на водных объектах обще-
го пользования свободно и бесплат-
но, если иное не предусмотрено этим 
Законом. Любительское и спортив-
ное рыболовство в прудах, обводнен-
ных карьерах, находящихся в соб-
ственности граждан или юридиче-
ских лиц, осуществляется с согласия 
их собственников. На рыбопромысло-
вых участках, предоставленных юри-
дическим лицам и индивидуальным 
предпринимателям на основании до-
говоров для организации любитель-
ского и спортивного рыболовства, 
граждане осуществляют лов при на-
личии путевки — документа, под-
тверждающего заключение догово-
ра возмездного оказания услуг в об-
ласти любительского и спортивного 
рыболовства. Услуги в области люби-
тельского и спортивного рыболовства 
оказываются гражданам на основа-

нии договоров возмездного оказания 
услуг в соответствии с гражданским 
законодательством.

После внесения Федеральным за-
коном от 28 декабря 2010 г. № 420-ФЗ 
изменений и дополнений в ст. 24 За-
кона «О рыболовстве и  сохране-
нии водных биологических ресур-
сов», направленных на регулиро-
вание отношений, возникающих в 
связи с осуществлением любитель-
ского и спортивного рыболовства на 
рыбопромысловых участках  (ра-
нее — культурные рыбные хозяй-
ства), осложнился доступ населе-
ния к местам традиционной рыбной 
ловли, что вызвало социальные про-
тесты, выразившиеся в публичных 
акциях со стороны рыболовов-лю-
бителей. Реализация права на лю-
бительское рыболовство поставлена 
в зависимость от приобретения пу-
тевки, что лишает граждан, не же-
лающих пользоваться услугами ор-
ганизаторов, возможности рыбачить 
бесплатно. К тому же пользователи 
рыбопромысловых участков дале-
ко не всегда оказывают те услуги, 
которые предполагаются с их сто-
роны по договору оказания услуг, 
оформляемому в виде путевки. Ес-
ли еще иметь в виду и то, что ры-
боловы-любители не представля-
ют собой некоего однородного сооб-
щества с одинаковыми интересами 
и представлениями о качестве ры-
балки как вида отдыха, то можно 
констатировать, что в данной сфе-
ре природопользования сложился 
довольно серьезный конфликт, в ко-
тором сталкиваются интересы раз-
личных социальных групп: граж-
дан, заинтересованных в осущест-
влении бесплатного рыболовства на 
водных объектах общего пользова-
ния и не готовых заключать дого-
воры; граждан, заинтересованных 
в получении качественных услуг и 
готовых за них платить; организа-
торов рыболовства, предпринима-
телей, стремящихся к доходности 
своей деятельности.

Новая  норма  Закона  о  рыбо-
ловстве — «на рыбопромысловых 
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участках любительское и спортив-
ное рыболовство осуществляется 
гражданами при наличии путевки» 
(ч. 5 ст. 24) — на практике рассма-
тривается как основание для воз-
ложения обязанностей на граждан 
приобретать путевки во всех случа-
ях, в том числе когда они не нужда-
ются в услугах организаторов рыбной 
ловли и хотели бы осуществлять ее 
на закрепленных участках бесплат-
но. То есть реализация субъективного 
права граждан связывается с фактом 
приобретения путевки, которая по 
своему юридическому значению яв-
ляется только формой (способом за-
ключения или оформления) договора 
возмездного оказания услуг.

Гражданин не может обременять-
ся обязанностью заключения догово-
ра об оказании услуг, поскольку это 
не соответствует принципу свободы 
договора и равенства сторон. Лица, 
желающие осуществлять любитель-
ское рыболовство, имеют право выбо-
ра места на водных объектах общего 
пользования и возможного варианта 
своих действий: либо ловить рыбу с 
привлечением чьих-либо услуг, ли-
бо без такого привлечения. При этом 
невостребование таких услуг не мо-
жет ограничивать установленное за-
коном право на свободную и бесплат-
ную рыбную ловлю. С позиции же ор-
ганизаторов любительского рыболов-
ства на рыбопромысловых участках 
нужно иметь в виду, что они затрачи-
вают определенные средства на со-
держание участка (проводят донно-
очистные работы, запускают в водоем 
рыбу). В этом смысле запрет свобод-
ного рыболовства на участке выгля-
дит уже не как «продажа» права на 
лов рыбы, являющейся, как правило, 
федеральной собственностью, право 
распоряжения которой не может при-
надлежать субъектам предпринима-
тельской деятельности, а как реали-
зация ими своего законного интере-
са — получать посредством продажи 
путевок компенсацию производимых 
затрат.

В путевке концентрируются пуб-
лично-правовые и частно-право-

вые аспекты возникающих право-
отношений. Право граждан на бес-
платное и свободное любительское 
рыболовство следует прямо и непо-
средственного из федерального за-
кона, и никакого дополнительного 
этапа на пути к реализации этого 
права в виде наделения им посред-
ством продажи путевок быть не мо-
жет, в рамках гражданско-правовых 
отношений невозможно наделение 
субъекта правом публичного харак-
тера, закрепленным в законе. Поэто-
му нельзя согласиться с той право-
вой оценкой путевки, которая наде-
ляет этот документ несвойственны-
ми договору функциями и которая 
была дана, например, Верховным 
Судом РФ: «Коммерческая органи-
зация или индивидуальный пред-
приниматель, получившие в поль-
зование рыбопромысловый участок 
для осуществления предпринима-
тельской деятельности, связанной 
с оказанием услуг гражданам, осу-
ществляющим любительское и спор-
тивное рыболовство (организации 
любительского и спортивного ры-
боловства), вправе в соответствии 
с гражданским законодательством 
предоставлять гражданам право 
(курсив мой. — М. В.) осуществлять 
на этом участке любительское или 
спортивное рыболовство»10.

Другая сторона проблемы ограни-
чения доступа населения к бесплат-
ной рыбной ловле связана с тем, что в 
пользование предпринимателям для 
организации любительского и спор-
тивного рыболовства в массовом по-
рядке были переданы ранее общедо-
ступные участки на водных объек-
тах общего пользования. Положение 
Закона о рыболовстве о том, что при 
утверждении органом исполнитель-
ной власти субъекта РФ перечня ры-
бопромысловых участков необходимо 
обеспечить права граждан на осуще-
ствление любительского и спортив-
ного рыболовства на водных объек-
тах общего пользования сво бодно и 

10  Решение ВС РФ от 11 августа 2009 г. 
№ ГКПИ09-678.



Журнал российского права № 8 — 2012

48

бесплатно (ч. 7 ст. 24), не соблюдалось. 
Проведение конкурсов, в рамках ко-
торых Росрыболовство распределило 
между предпринимателями участ-
ки рек, озер и водохранилищ, пред-
назначенных для организации лю-
бительского и спортивного рыболов-
ства, вызвало социальные протесты, 
поскольку платной становилась рыб-
ная ловля в традиционных и наибо-
лее популярных местах.

Наиболее важным в регулирова-
нии любительского рыболовства яв-
ляется обеспечение его социальной 
доступности, которая предопреде-
ляется свободой доступа граждан к 
водным объектам для осуществле-
ния этого вида природопользования. 
В свою очередь, свобода такого досту-
па обеспечивается бесплатностью ли-
бо такой платностью природопользо-
вания, которая является необреме-
нительной для любого социального 
слоя населения, а также отсутстви-
ем необходимости получения специ-
альных разрешений (за исключени-
ем лова ценных видов рыб).

Любительское рыболовство отно-
сится к числу прав граждан на до-
ступ к природным ресурсам, которые 
по своему юридическому смыслу и со-
циальному значению имеют потре-
бительский характер, и должно быть 
направлено на удовлетворение толь-
ко личных потребностей и нужд, ис-
ключающее коммерческие цели поль-
зования водными биоресурсами.

Существенные проблемы име-
ются и в сфере реализации права 
граждан на охоту, общественно зна-
чимый характер которому придает 
распространенность этого вида при-
родопользования (по некоторым дан-
ным, в России насчитывается около 
3 млн охотников). В соответствии со 
ст. 1 Закона об охоте любительская и 
спортивная охота — это охота, осу-
ществляемая физическими лицами 
в целях личного потребления про-
дукции охоты и в рекреационных це-
лях. Охотником признается физиче-
ское лицо, сведения о котором содер-
жатся в государственном охотхозяй-
ственном реестре, или иностранный 

гражданин, временно пребывающий 
в Российской Федерации и заклю-
чивший договор об оказании услуг 
в сфере охотничьего хозяйства (ч. 1 
ст. 20 названного Закона).

Любительская и спортивная охо-
та осуществляется в закрепленных 
охотничьих угодьях и общедоступ-
ных охотничьих угодьях11. Соглас-
но ч. 4 ст. 36 ЛК РФ использование 
гражданами лесов в общедоступных 
охотничьих угодьях осуществляется 
без предоставления лесных участ-
ков в соответствии со ст. 11 ЛК РФ. 
Охота в общедоступных охотничь-
их угодьях осуществляется при на-
личии разрешения на добычу охот-
ничьих ресурсов, а в закрепленных 
охотничьих угодьях — при наличии 
такого разрешения и путевки. Пу-
тевка — документ, подтверждающий 
заключение гражданином договора 
об оказании услуг в сфере охотничь-
его хозяйства с лицом, заключившим 
охотхозяйственное соглашение с ор-
ганом исполнительной власти субъ-
екта Российской Федерации. Охот-
хозяйственное соглашение заклю-
чается с победителем аукциона на 
право заключения такого соглаше-
ния на срок от 20 до 49 лет.

Учитывая негативные социальные 
последствия происходящей коммер-
циализации охоты, представляется 
целесообразным в Законе об охоте 
урегулировать актуальные вопросы, 
связанные с качеством охотничьих 
угодий общего пользования как сфе-
ры свободного (бездоговорного) осу-
ществления гражданами их права 
на охоту, а также с взиманием пла-
ты за ведение охоты в закрепленных 
угодьях. Общедоступные охотничьи 
угодья должны составлять не менее 
20% от общей площади охотничь-
их угодий субъекта РФ, однако со-
относимых требований, касающих-
ся качественных характеристик об-

11  Любительская и спортивная охота осу-
ществляется и на особо охраняемых при-
родных территориях, которые формально 
не отнесены к какому-либо виду охотничь-
их угодий.
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щедоступных и закрепленных охот-
ничьих угодий, не устанавливается. 
Охотпользователь (лицо, заключив-
шее с органом государственной вла-
сти субъекта РФ охотхозяйственное 
соглашение) выдает путевку на охо-
ту на договорных условиях, пред-
усматривающих взимание платы. 
Сейчас в руках частных пользовате-
лей в европейской части страны на-
ходится около 80% охотугодий, а кро-
ме того, охотпользователи взимают с 
охотников плату за услуги, которые 
не всегда оказывают12, несмотря на 
то что обязанностью охотпользова-
теля является создание и содержа-
ние охотничьей инфраструктуры13. 

12  См.: Чкаников М. Охотник ступил на 
тропу рыбака // Российская газета. Столич-
ный выпуск. 2011. 19 апр.

13  См. примерную форму охотхозяйствен-
ного соглашения (п. 8.2.7), утвержденную 
приказом Минприроды России от 31 мар-
та 2010 г. № 93.

Возможно, в общественных интере-
сах было бы целесообразным внесе-
ние изменений в законодательство 
об охоте, предоставляющих охот-
никам — местным жителям опре-
деленные преимущества на доступ к 
закрепленным охотничьим угодьям, 
например льготные условия оплаты 
путевок.

Права граждан в сфере природо-
пользования в настоящее время ста-
новятся все более социально значи-
мыми, а для групп населения с низ-
ким уровнем дохода экономически 
значимыми, поэтому должны стать 
объектом специальных исследова-
ний и внимания законодателя.
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