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Аннотация

В статье определяется соотношение публичного и частного интересов в области
отношений, объектом которых является земельный участок особо охраняемых природ-
ных территорий. Установленный законодателем приоритет публичного интереса перед
частным оказывает существенное влияние на частноправовые отношения в исследуе-
мой сфере, проявляющееся в виде усиления в них императивных начал.
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В последнее время в Российской Федерации растет спрос на естественные
ресурсы – важнейший фактор экономического развития. Поэтому проблемы
эффективного регулирования отношений, объектами которых являются такие
ресурсы, в том числе и земельные участки особо охраняемых природных тер-
риторий (далее ООПТ), заслуживают пристального внимания. Указанные от-
ношения подвергаются как административному, так и гражданско-правовому
регулированию. Первое основано на принципе субординации «власть – подчи-
нение», второе – «на принципе координации воли и интересов участников от-
ношений на основании юридического равенства субъектов» [1, c. 26]. Поскольку
для регламентирования отношений, объектом которых является земельный уча-
сток ООПТ, используются как диспозитивный, так и императивный методы,
можно говорить о «частно-публичной комплексности» таких отношений (под-
робнее см. [2, с. 9]). Следовательно, надо обеспечить «совместное использование
на конкретных участках правового регулирования предписаний гражданского
права и положений иных правовых отраслей» [3, с. 4], в нашем случае – норм
гражданского и природоресурсного (земельного, экологического) права. По-
этому использование разноотраслевых правовых механизмов позволит макси-
мально приблизиться к обеспечению баланса между публичным и частным ин-
тересом в отношениях, объектом которых является земельный участок ООПТ.

Кроме того, исследование категорий «публично-правовой интерес» и «част-
ноправовой интерес» особую актуальность приобретает именно в настоящее
время, когда «каждое цивилизованное государство заявляет о приоритете обще-
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человеческих ценностей, прав и свобод человека по отношению ко всем осталь-
ным охраняемым правом интересам» [4, с. 9].

Разумное сочетание публичных и частных интересов при регулировании
отношений с таким специфическим объектом, как земельный участок ООПТ,
обязывают государство обеспечить необходимые гарантии реализации и защиты
права человека на благоприятную окружающую среду. С целью предотвращения
столкновения интересов необходимо одновременное удовлетворение в той или
иной части и публичного, и частного интереса в отношениях, объектом кото-
рых является земельный участок ООПТ.

Соотношение публичных и частных интересов в области природоресурсного
(земельного, экологического) права в том или ином аспекте рассматривается
А.П. Анисимовым, Л.М. Ахметшиной, С.А. Боголюбовым, М.И. Васильевой,
М.А. Геталовой, С.В. Дзагоевым, А.В. Зиберовым, В.А. Евсегнеевым, Е.С. Клей-
меновой, Л.Т. Кокоевой, Н.И. Красновым, О.И. Крассовым, А.А. Крыцулой,
Н.Н. Мельниковым, Г.А. Мисник, Н.Н. Мисником, Э.Н. Мухиной, Е.Л. Сидо-
ровой, Е.В. Ухловой, Е.В. Шавриной, Ю.И. Шуплецовой и др. Следует выделить
диссертационное исследование А.А. Крыцулы, посвященное особенностям
гражданско-правового режима одной из категорий ООПТ – памятников природы,
где автор указывает на нерешенность проблемы конфликта публичного и част-
ного интересов, возникающих при реализации конституционных прав граждан
и субъективных вещных прав на памятник природы [5]. Анализируя соотноше-
ние частного и публичного начал в правовом регулировании аренды земли,
Л.М. Ахметшина пишет о том, что «соблюдение баланса интересов общества и
частных лиц при осуществлении пользования и распоряжения землей, в том
числе и в порядке реализации договора аренды» [6, с. 11], имеет большое зна-
чение для современных правоотношений в России.

Рассматривая публичное и частное в правовом регулировании ограничений
прав граждан на землю, Е.В. Ухлова устанавливает, что «взаимосвязь публичных
и частных интересов в регулировании земельных отношений требует адекватного
соотношения норм земельного и гражданского права» [7, с. 32]. Н.И. Краснов
также отмечает, что «единое понятие земельных отношений в современных усло-
виях отражает единство сочетания частных интересов (автономия воли) и обще-
ственных (государственное регулирование)» [8, с. 58]. Действительно, когда дело
касается имущественных отношений, объектами которых являются земельные
участки, применяются одновременно и нормы земельного законодательства,
ориентированного на публичные интересы, и нормы гражданского законода-
тельства, построенного на частноправовых началах.

Рассматривая проблемы, возникающие при приобретении прав на земельные
участки, находящиеся в публичной собственности, А.П. Анисимов, С.В. Дзагоев,
Л.Т. Кокоева указывают на то, что дальнейший поиск вариантов сочетания част-
ных и публичных интересов становится необходим, а определение их баланса
должно стать одним из перспективных направлений земельно-правовых и эко-
лого-правовых исследований [9]. Первые шаги в этом направлении сделал сам
законодатель, установив в п. 11 ст. 1 Земельного кодекса Российской Федерации
(далее ЗК РФ) среди принципов земельного законодательства принцип сочетания
интересов общества и интересов граждан, согласно которому регулирование
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использования и охраны земель совершается в интересах всего общества при
обеспечении каждому гражданину гарантий свободного владения, пользования
и распоряжения принадлежащим ему земельным участком.

С.А. Боголюбов дает описание частных и публичных интересов в земель-
ном законодательстве через выделение двух качеств земли. Первое ее качество
(представление о земле как о природном ресурсе, средстве производства, основе
жизни и деятельности), по мнению С.А. Боголюбова, служит предметом регули-
рования земельного законодательства, отражающего публичные и частные инте-
ресы и имеющего преимущественно публичный характер, а второе (представ-
ление о земле как о земельном участке – недвижимом имуществе, объекте права
собственности) – гражданского законодательства, представляющего частные и
публичные интересы и содержащего в основном частноправовые предписания
[10]. Следовательно, и публичные, и частные интересы присутствуют и в пер-
вом, и во втором случае, только имеют различное выражение: больше импера-
тивных норм в первом варианте и диспозитивных – во втором.

В работе Е.С. Клейменовой, посвященной соотношению частных и публич-
ных интересов при ограничении и прекращении прав на земли сельскохозяйст-
венного назначения, верно показывается, что «граница между сферами частного
и публичного интереса подвижна и определяется законодателем. Определение
этой границы как раз и составляет проблему обеспечения баланса публичных и
частных интересов» [11, с. 32]. Более того, автор считает, что для преодоления
противоречий между интересами государство обязано стремиться к тому, чтобы
соблюдение интересов общества было выгодно каждому правообладателю зе-
мельного участка [11, с. 32].

Анализируя формы собственности на земли водного фонда, А.В. Зиберов
пишет, что «публичный и частный интересы в отношении земель водного фон-
да… обеспечиваются и охраняются только в тех пределах, которые прямо закре-
плены законом» [12, с. 69], причем недопустимо и сужение границ публичного
интереса.

Описывая публичные и частные интересы при реализации вещных прав на
природные ресурсы, Ю.И. Шуплецова говорит о том, что их сочетание и «мак-
симально возможное удовлетворение потребностей всех субъектов стало своего
рода “высшим пилотажем” законодателя и правоприменителя» [13, с. 4]. Однако
согласно проекту Федерального закона «О внесении изменений в части первую,
вторую, третью и четвертую Гражданского кодекса РФ, а также в отдельные
законодательные акты РФ» (ФЗИ) многие положения из природоресурсных
законов «перекочуют» в Гражданский кодекс РФ (далее ГК РФ) без учета при-
родоохранных требований, которые, безусловно, направлены в первую очередь
на охрану публичных интересов. Так, справедливо критикуя авторов Концеп-
ции развития гражданского законодательства РФ, на основании которой создан
названный законопроект, Э.Н. Мухина подчеркивает: защищая только интересы
участников гражданского оборота, авторы Концепции развития гражданского
законодательства РФ «в недостаточной степени учитывают, во-первых, интересы
государства как собственника природных ресурсов, во-вторых, значение природ-
ных ресурсов как общественного достояния» [14, с. 67].



ПУБЛИЧНЫЙ И ЧАСТНЫЙ ИНТЕРЕСЫ… 111

Изучив соотношение частного и публичного права в области природополь-
зования и охраны окружающей среды, М.А. Геталова классифицирует договоры
в обозначенной сфере и при этом обоснованно указывает на «разумное сочета-
ние публичных и частных интересов при их заключении», которое обязывает
государство «обеспечивать необходимые гарантии для реализации и защиты
прав человека на чистую, здоровую и благоприятную для жизни окружающую
среду» [15]. Кроме того, автор обращает внимание на то, что отсутствие контроля
со стороны государства может привести к дисбалансу публичных и частных
интересов.

Е.В. Шаврина, анализируя правовое обеспечение учета публичных экологи-
ческих интересов при инвестиционном проектировании, приходит к заключе-
нию, что последнее «должно строиться на основе согласования публичных, об-
щественных интересов, интересов частных и индивидуальных» [16, с. 24].

Разграничение публичных и частных экологических интересов проводят
Г.А. Мисник и Н.Н. Мисник, указывая, что публичный экологический интерес
представляет собой отношение общества к вопросам охраны окружающей при-
родной среды, а частный экологический интерес является «неимущественным ин-
тересом, связанным с имущественными интересами, который отражает неимуще-
ственные потребности человека в создании благоприятной окружающей сре-
ды» [17, с. 31]. В другой работе этих же авторов делается вывод о том, что реа-
лизация публичного интереса в земельных отношениях должна осуществляться
на основе гармонии публичных и частных интересов в праве вообще, а не только
в земельном законодательстве [18, с. 25].

Исследуя баланс публичных и частных интересов при изъятии земельных
участков для государственных или муниципальных нужд, Е.Л.  Сидорова кон-
статирует, что в реальности он становится практически недостижимым из-за
многочисленных коллизий, пробелов, неоднозначности толкования правовых
норм, что негативно сказывается на правах и интересах физических и юридиче-
ских лиц [19, с. 144]. С такой точкой зрения, на наш взгляд, следует согласиться,
поскольку баланс публичного и частного интересов в конкретном случае всегда
будет различен. В такой ситуации при разрешении коллизий, применении анало-
гии права, толковании правовых норм можно только приблизиться к их опти-
мальному соотношению.

Обратим внимание на то, что анализируемая проблема затрагивается не
только на доктринальном уровне. В последнее время в области природоресурс-
ного права российские суды все чаще принимают решения именно с учетом
обеспечения разумного баланса публичных и частных интересов. Так, Опреде-
лением Высшего Арбитражного Суда РФ от 25 апреля 2011 г. № ВАС-2500/11
по делу № А14-3016/2010-97/24 в передаче дела по заявлению о признании неза-
конным решения органа местного самоуправления в части отнесения земельного
участка, ранее предоставленного заявителю для строительства жилых домов,
к зоне зеленых насаждений специального назначения для пересмотра в порядке
надзора судебных актов отказано. При обосновании отказа суд, помимо прочего,
указал и на обязательное соблюдение баланса публичных и частных интересов
(ОВАС), в связи с чем Н.Н. Мельников правильно определяет значение актов
высших судебных инстанций при рассмотрении споров, предметом которых
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являются ограничение или прекращение прав на землю, состоящее в необхо-
димости учета частных и публичных интересов и соблюдения баланса между
последними [20, c. 41]. Аналогичным образом при проверке на конституцион-
ность норм ЗК РФ Конституционный Суд РФ неоднократно ссылался на гар-
монизацию публичного и частного интересов (ОКС1, ОКС2).

Представляется верным, что «современное гражданское право России не
является “чистым” частным правом, поскольку значительная часть отношений,
им регулируемых, обнаруживает публичную природу» [21, с. 11]. К ним отно-
сятся и отношения с таким объектом, как земельный участок ООПТ, которые
регулируются как гражданским, так и специальным природоресурсным законо-
дательством, носящим публичный характер. При этом, по справедливому заме-
чанию П.Н. Бобина, «акты природоресурсного законодательства необоснованно
вторгаются в область гражданско-правового регулирования, стремятся объявить
любые отношения в сфере природопользования “своими” (независимо от их
отраслевой принадлежности), создают правовые конструкции, противоречащие
основным принципам и институтам гражданского права» [22, с. 14].

Главным фактором, влияющим на соотношение частноправовых и публично-
правовых методов регулирования общественных отношений, объектом которых
является земельный участок ООПТ, становится координация публичных и част-
ных интересов. Публичный интерес в рассматриваемых отношениях заключа-
ется в поддержании благоприятной окружающей среды на территории нашего
государства, поскольку ООПТ, являясь общенациональным достоянием, имеют
природоохранное, рекреационное и оздоровительное значение. Частноправовой
же интерес выражается в том, что земельные участки ООПТ как специфическое
недвижимое имущество представляют собой один из элементов хозяйствования,
которое приносит в последнее время значительные доходы в сфере рекреации
в рамках предпринимательской деятельности, а для граждан является средством
удовлетворения личных потребностей (дачное, коттеджное, жилищное, гараж-
ное строительство).

Анализ ст. 9 Конституции РФ дает основания полагать, что наше государ-
ство отдает приоритет публичному интересу перед частным в использовании
земли и других природных ресурсов. Подобное первенство публичного интереса
в использовании земельного участка ООПТ законодатель закрепляет и в пре-
амбуле к соответствующему федеральному закону (ООПТ). Существенный пе-
рекос в сторону публичного интереса в области отношений, объектом которых
является земельный участок ООПТ, объясняется тем, что экологические права
граждан являются одновременно элементом социальной политики государства
и принадлежат к достоянию всех народов РФ [23, с. 27]. Поэтому не случайно
в действующем законе (ст. 129 ГК РФ) оборот земли и других природных ресур-
сов как объектов гражданских прав возможен только в пределах, допускаемых
специальным законодательством: ЗК РФ, ООПТ.

Таким образом, правовые нормы, регулирующие гражданский оборот земель-
ных участков ООПТ, используются вместе с правовыми нормами об их охране
как ограниченном природном ресурсе. По этой причине следует согласиться
с М.И. Васильевой, которая указывает на приоритет публичного экологическо-
го интереса перед частным хозяйственным интересом [24, с. 285]. Аналогично
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о примате публичного интереса над частным в экологическом праве пишут
Г.А. Мисник и Н.Н. Мисник [17, с. 35], в сфере регулирования земельных отно-
шений – О.И. Крассов [25, с. 38].

На наш взгляд, приоритет публичного интереса перед частным в исследуе-
мой области неизбежно ведет к тому, что первый имеет значительное влияние
на частноправовые отношения, объектом которых является земельный участок
ООПТ. Влияние публичного интереса на частноправовые отношения хорошо
прослеживается в ограничении правомочия пользования собственников и других
владельцев земельных участков ООПТ на иных правах. Так, на землях ООПТ
и собственникам, и другим владельцам запрещается деятельность, не связанная
с сохранением и изучением природных комплексов и объектов и не предусмот-
ренная федеральными законами и законами субъектов РФ. Указанные ограни-
чения устанавливаются как в публичных, так и в частных интересах (подробнее
см. [26, с. 74]). Кроме того, ограничение прав субъектов в целях защиты пуб-
личных интересов по использованию земли косвенным образом способствует
защите и частных интересов в использовании земли [7, с. 34].

В пределах земель ООПТ не допускается изменение целевого назначения
земельных участков или прекращение прав на землю для нужд, противоречащих
их целевому назначению. Примечательным является то, что на землях, включен-
ных в границы национального парка без изъятия из хозяйственной эксплуатации,
ограничиваются расширение и строительство новых хозяйственных объектов.
Определение ограничений прав землевладельцев, а также пределов вмешатель-
ства государства в их правомочия по владению и пользованию землей, является
главной задачей установления оптимального соотношения публичного и част-
ного интереса [6, c. 11].

Помимо этого необходимо учитывать, что нахождение земельных участков
ООПТ в частной собственности является исключением из общего правила
о принадлежности ООПТ публичному собственнику, что также направлено на
поддержание окружающей среды в благоприятном состоянии. Например, в ч. 6
ст. 95 ЗК РФ прямо говорится о том, что только в отдельных случаях допуска-
ется наличие в границах национальных парков земельных участков иных поль-
зователей, а также собственников, деятельность которых не оказывает негатив-
ного воздействия на их земли и не нарушает природоохранного режима.

Государство наделяет национальные парки исключительным правом приоб-
ретения земельных участков иных пользователей, а также собственников, распо-
ложенных в границах национальных парков. Разрешая одному-единственному
субъекту (национальному парку) приобретать такие земельные участки, законо-
датель отдает предпочтение публичному интересу, стремясь сохранить уникаль-
ные природные образования.

Наглядным примером влияния публично-правового интереса на частнопра-
вовые отношения является предоставление гражданам и юридическим лицам в
аренду земельных участков в соответствующих функциональных зонах нацио-
нального парка в целях организации рекреационной, физкультурно-оздорови-
тельной и спортивной деятельности. Указанное влияние проявляется, во-первых,
в том, что такое договорное регулирование определено, наряду с федеральным
законом, и в акте ведомственной принадлежности (ПМЭР), что характерно для
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публичного права. Во-вторых, до принятия решения о предоставлении в аренду
такого земельного участка или до принятия решения о проведении торгов по
передаче его в аренду территориальный орган Федерального агентства по управ-
лению государственным имуществом осуществляет подготовку проекта такого
договора, который согласовывается с Министерством природных ресурсов и
экологии РФ в порядке, установленном письмом Федеральной службы по надзо-
ру в сфере природопользования (ОПС). В-третьих, в части существенных усло-
вий, обязательных для включения в проект договора, необходимо провести со-
гласование проекта договора и с Федеральной службой по надзору в сфере при-
родопользования. Поэтому при заключении такого договора следует говорить
об ограничении свободы его участников, которое должно быть соотнесено как
с частными, так и с публичными целями природоресурсного права. Получение
прибыли и удовлетворение других частных потребностей не должны препятст-
вовать публичной цели – охране окружающей среды.

Обозначенный порядок заключения договора аренды земельного участка на-
ционального парка содержит, наряду с частноправовыми, публично-правовые
элементы, поэтому здесь необходимо «бесконфликтно согласовать гражданско-
правовые и публично-правовые средства регламентирования общественных от-
ношений, т. е. осуществить своего рода коллизионное правовое регулирова-
ние» [27, с. 22].

Влияние публичного интереса на частноправовые отношения, возникшие
в результате причинения вреда земельному участку ООПТ, проявляется в уста-
новлении законодателем повышенной гражданско-правовой ответственности,
которая соответствует гражданско-правовой норме о том, что законом или до-
говором может быть установлена обязанность причинителя вреда выплатить
потерпевшим компенсацию сверх возмещения вреда (п. 1 ст. 1064 ГК РФ).

Вред, причиненный природным объектам и комплексам в границах ООПТ,
подлежит возмещению в соответствии с таксами и методиками исчисления
размера ущерба, а при отсутствии последних – по фактическим затратам на их
восстановление (п. 3 ст. 36 ООПТ). Возмещение вреда окружающей среде по
утвержденным в установленном порядке таксам и методикам И.В. Баскакова
относит «к повышенной имущественной ответственности, предусмотренной
гражданским законодательством, публичный элемент которой проявляется в ее
штрафном характере» [28, с. 8]. Действительно, суммы, рассчитанные по таксо-
вому методу, превышают фактическую сумму ущерба, причиненного вреда объ-
ектам и комплексам, расположенным на территории земельного участка ООПТ.
Подобное обстоятельство возникло потому, что объекты природы не имеют
товарной стоимости, в отличие от обычного имущества, в связи с чем В.И. Рома-
нов определяет таксу как условную единицу «исчисления ущерба, причиненного
природным объектам, которая устанавливается с учетом не только материаль-
ного, но и экологического вреда» [29, с. 46].

В целях создания новых и расширения существующих земель ООПТ закон
предоставляет право органам государственной власти субъектов РФ принимать
решения об изъятии путем выкупа земельных участков у их собственников и дру-
гих землевладельцев (ЗК РФ, ООПТ). Возможность изъятия земельных участков
у собственников и других землевладельцев земельных участков для создания



ПУБЛИЧНЫЙ И ЧАСТНЫЙ ИНТЕРЕСЫ… 115

ООПТ или расширения ее границ свидетельствует о существенном влиянии
публичного интереса на рассматриваемые правоотношения. Необходимо согла-
ситься с мнением Е.Л. Сидоровой о том, что оптимальное сочетание публичных
и частных интересов при изъятии земельных участков достигается только при
необходимости использования в публичных интересах земельного участка, при-
надлежащего на законных основаниях гражданину или юридическому лицу,
способами, направленными на максимальный учет прав и интересов последних
при сохранении права публичного образования на принудительное изъятие зе-
мельного участка [19, с. 140].

Следовательно, влияние публичного интереса на указанные частноправо-
вые отношения проявляется в ограничении свободы и самостоятельности субъ-
ектов1 таких отношений, что устанавливается законодателем не только в публич-
ных, но и в частных интересах в целях обеспечения их защиты, чем и определя-
ются пределы вмешательства государства в частную сферу. Например, ограни-
чение диспозитивности защищает конкретных собственников и других пользова-
телей земельных участков ООПТ от потенциального ущерба природным ком-
плексам и объектам растительного и животного мира, который может возник-
нуть в результате нарушения природоохранного режима владельцем соседнего
земельного участка ООПТ.

Таким образом, правовой режим земельного участка ООПТ следует рас-
сматривать как межотраслевой. Поэтому оценка его места в гражданском обо-
роте «должна производиться не только с учетом норм гражданского права об
этом объекте, но и на базе соответствующего отраслевого регулирования» [3,
с. 18], имеющегося в природоресурсном праве.

Проведенный анализ соотношения частного и публичного интересов в отно-
шениях, объектом которых является земельный участок ООПТ, позволяет сде-
лать следующие выводы.

1. Приоритет публичного интереса перед частным ведет к тому, что первый
оказывает значительное влияние на частноправовые отношения, объектом ко-
торых является земельный участок ООПТ.

2. Публичный интерес влияет на частноправовые отношения, объектом ко-
торых является земельный участок ООПТ, в виде усиления императивных на-
чал, выраженных в:

• ограничении правомочия пользования собственников и иных вла-
дельцев земельным участком ООПТ;

• возможности изъятия земельных участков у собственников и других
землевладельцев для создания новой ООПТ или расширения границ уже
существующей ООПТ;

• установлении повышенной гражданско-правовой ответственности за
причинение вреда земельному участку ООПТ;

• ограничении свободы договора аренды земельного участка нацио-
нального парка (подготовка проекта, согласование существенных условий);

                                                     
1 Свободу и самостоятельность субъектов, свойственные частному праву, С.С. Алексеев называет дис-

позитивностью. Подробнее об этом см. [1, с. 36].
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• наделении национального парка исключительным правом приобрете-
ния у собственников и иных пользователей земельных участков, располо-
женных на его территории.

Summary

E.V. Luneva. Public and Private Interests in the Field of Relations Connected with Land
Lots of Specially Protected Natural Territories.

The paper determines the correlation between public and private interests in the field of
relations the object of which is а land lot of specially protected natural territories. The priority of
the public interest over the private one, established by legislation, influences significantly the
private law relations in the field under study by enforcing the private law imperative elements.

Key words: public interest, private interest, private law relations, land lot of specially
protected natural territories.
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