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Аннотация. Исследуются правовое регулирование пределов свободы усмотрения органов пуб-
личной власти в сфере территориального планирования и градостроительного зонирования му-
ниципальных образований, а также определение границ судебного контроля над актами, изда-
ваемыми органами в рассматриваемой сфере. Сравнительно-правовой метод позволил выявить, 
что общим для Великобритании, Германии и России является признание в доктрине и практи-
ке довольно широкой свободы усмотрения уполномоченных органов в области планирования, 
что не исключает возможности осуществления контроля в отношении принимаемых актов пла-
нирования. В России полномочия органов, связанные подготовкой и утверждением документов 
территориального планирования и градостроительного зонирования муниципальных образова-
ний, имеют дискреционный характер. Орган при издании таких актов реализует свободу усмот-
рения, что обусловлено отсутствием и невозможностью нормативного определения изначально 
всех условий для принятия актов планирования. Отмечается, что решения органов публичной 
власти, которыми утверждены данные документы, являются разновидностью дискреционных 
актов планирования. В практике Верховного Суда РФ и судов общей юрисдикции отмечается, 
что орган местного самоуправления обладает более широкой свободой усмотрения в указанной 
сфере. Дискреционный характер таких актов не исключает возможности оценки пределов усмот-
рения органа. Выявлено, что ограничение дирекции органа при издании актов территориального 
планирования и градостроительного зонирования муниципальных образований и возможность 
их судебной проверки связаны с требованиями мотивировки принимаемого акта, а также с 
пределами полномочий органа, издавшего акт. В России частично указанные требования фор-
мализованы в законодательстве, некоторые из них восприняты и получили развитие в судебной 
практике. Обобщение материалов судебной практики показывает, что мотивированность актов 
территориального планирования и градостроительного зонирования муниципальных образова-
ний находит выражение в требовании обосновывать принимаемые градостроительные решения 
и учете публичной цели органом, который издал акт. Стандарт судебного контроля в отношении 
таких решений включает в себя оценку акта с позиции принципа законности. В некоторых спорах 
при построении аргументации суды используют принципы правовой определенности, соразмер-
ности и защиты доверия.
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Abstract. The paper analyzes the legal regulation of the limits of public authority discretion in ter-
ritorial planning and urban development zoning of municipal entities, defines the limits of judicial 
control over bills issued by the relevant authorities. Due to comparative legal method we determine 
that the common feature for Great Britain, Germany and Russia is rather a broad discretion of autho-
rized bodies in doctrine and practice as for planning, which, however, does not exclude control over 
issued planning acts. In Russia the powers of the bodies regarding preparation and approval of the 
documents of territorial planning and urban zoning of municipal entities are of discretionary nature. 
When issuing such acts, the body exercises the freedom of discretion, resulting from the lack and im-
possibility to define all legal conditions to adopt planning acts. It is noted that the decisions of public 
authorities, which enact these documents are the variation of discretional planning acts. In comparison 
to the practice of the Supreme Court of Russia and the courts of general jurisdiction, the local govern-
ing body has a broader discretion in regards of the discussed issues. Discretionary nature of such acts 
does not exclude evaluation of the limits of body’s discretion. The paper concludes that the restrictions 
of the directorate of the body, while issuing acts of territorial planning and urban development zoning 
of municipal entities and the possibility of their judicial review are due to the requirements to ground 
the adopted act by the body, as well as the restrictions of the powers of the body that issued the act. 
In Russia, the mentioned requirements are partly formalized in the legislation, some of them became 
judicial practice. Generalized judicial practice demonstrates that acts of territorial planning and urban 
development zoning of municipal entities result from the requirement to justify the adopted city design 
and the pursuit of the public goal by the body issuing the act. Normal judicial control of such decisions 
includes evaluation of the act from the point of legality. In some disputes, courts build their arguments 
based on the principles of legal certainty, proportionality and trust defense.
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Введение
Деятельность органов местного само-

управления по территориальному пла-
нированию и градостроительному зони-
рованию муниципальных образований, 
направленная на обеспечение устойчи-
вого развития территорий и инфраструк-
туры городских, муниципальных округов 

и поселений, предполагает значительную 
свободу усмотрения при принятии реше-
ний. Правовые нормы, которые закреп-
ляют полномочия органов в указанной 
сфере, предоставляют возможность вы-
бора органом варианта принимаемо-
го решения в условиях невозможности 
полной правовой регламентации всех 
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условий и  парамет ров принятия акта 
планирования. Проб лематика, связанная 
с пределами свободы усмотрения в сфере 
планирования, включая область градо-
строительства, правовой природой актов 
планирования, интенсивностью и грани-
цами судебного контроля над актами пла-
нирования, получила свое развитие в оте-
чественной докт рине административного 
права в русле становления и развития 
теории административной дискреции. 
Концепт административного усмотрения 
в последние годы в отечественной науке 
административного права рассматрива-
ется с позиций определения понятия «ад-
министративная дискреция»1, природы 
дискреционных административных актов 
и стандарта осуществления судебного 
контроля над дискреционными актами 
[1, с. 360–387; 2, с. 78–90]. 

Использование метода сравнительно-
го правоведения показывает, что опре-
деление пределов свободы усмотрения 
в сфере планирования и стандарта осу-
ществления судебного контроля в отно-
шении актов планирования составляет 
предмет дискуссии в доктрине и практи-
ке правопорядков различных государств. 
Проблемы свободы усмотрения и судеб-
ного контроля в отношении дискреци-
онных административных актов в сфере 
планирования в отечественной науке ис-
следованы фрагментарно, за исключени-
ем работ некоторых ученых-правоведов 
[3, с. 200–209]. В статье рассматриваются 
вопросы, связанные с развитием докт-
ринальных представлений об усмотре-
нии органов публичной власти в области 
территориального планирования и гра-
достроительного зонирования и обобща-
ются материалы отечественной судебной 
практики последних лет, посвященной 
оспариванию актов планирования в ис-
следуемой сфере. 

Свобода усмотрения  
в сфере планирования 

в Великобритании и Германии 
В странах общего права представи-

тельные и исполнительные органы власти 
обладают довольно широкой свободой 
усмотрения в сфере планирования [3, 
с. 205]. В британском административном 
праве формы усмотрения не выделяют-
ся. Источником установления дискреци-
онных полномочий в сфере планирова-
ния выступают нормы законодательства 
о планировании [4, p. 74]. В Великобрита-
нии суды рассматривают систему плани-
рования как «политическую ответствен-
ность» (“political responsibility”) органов 
центрального и местного управления. Су-
дебная оценка решений о планировании 
(planning judgments) главным образом 
предполагает оценку правомерности про-
цесса принятия решений. Предоставляе-
мая широкая свобода усмотрения делает 
«общепризнанно сложным» (“notoriously 
difficult”) признание актов планирова-
ния неразумными (unreasonable) в со-
ответствии с принципом Веднесбери 
(Wednesbury) [5, p. 499–500].

В странах континентальной право-
вой семьи наиболее развернутая теория 
дискреции сформировалась в Германии. 
В немецкой доктрине административ-
ного права выделяются формы усмотре-
ния: обычное усмотрение (нем. einfaches 
Ermessen), неопределенные правовые по-
нятия (нем. unbestimmte Rechtsbegriffe), 
а также свобода усмотрения при планиро-
вании (нем. Planungsermessen) [4, p.  78–80; 
6, с. 14]. В Германии признается, что ор-
ганы, осуществляющие планирование, 
обладают значительной свободой усмот-
рения. Стандарты осуществления судеб-
ного контроля, используемые при оценке 
обычных дискреционных полномочий, 
не применяются в равной мере для актов 

1 Соловей Ю. П., Серков П. П. Административное усмотрение: вопросы и ответы (часть 2) // Сибир-
ское юридическое обозрение. 2023. Т. 20, № 1. С. 6–24. DOI: https://doi.org/10.19073/2658-7602-2023-20-
1-6-24
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 планирования. Судебный контроль таких 
актов предполагает оценку соблюдения ба-
ланса конкурирующих интересов. Провер-
ка дискреционных полномочий в процеду-
рах планирования – наименее интенсивная 
форма проверки, что демонстрирует прак-
тика немецких судов [4, p. 80]. 

Дискреционный характер актов 
территориального планирования  

и градостроительного зонирования  
муниципальных образований 

в России 
Процедуры утверждения генеральных 

планов и документов градостроитель-
ного зонирования муниципальных об-
разований являются административны-
ми, содержат все признаки, которые их 
характеризуют [1, с. 36–40], и относятся 
к числу формальных административных 
процедур [1, с. 68]. Юридическим ре-
зультатом по итогам данных процедур 
выступает принятие правовой формы 
управленческих действий – издание адми-
нистративного акта, т. е. принятие реше-
ния об утверждении генерального плана 
или правил землепользования и застройки 
или единого документа территориального 
планирования и градостроительного зо-
нирования поселения, муниципального, 
городского округа (далее – ЕДТПиГЗ), ко-
торое по своей правовой природе облада-
ет нормативным характером2.

По общему правилу указанные докумен-
ты утверждаются решением представитель-
ного органа муниципального образования3, 
однако градостроительное законодатель-
ство допускает, что правила землепользова-
ния и застройки могут утверждаться реше-
нием местной  администрации4. 

Стоит отметить, что российский под-
ход к определению правовой природы 
документов территориального планиро-
вания и градостроительного зонирования 
муниципальных образований и возмож-
ность их оспаривания в порядке админи-
стративного судопроизводства подобен 
подходу других стран романо-германской 
правовой семьи. Например, в Германии 
план застройки и план землепользования 
являются подзаконными нормативными 
правовыми актами по своей правовой 
природе [7, с. 435]. По словам Л. Брокера, 
отмена плана застройки или плана земле-
пользования осуществляется в рамках ад-
министративного судопроизводства путем 
подачи иска о проверке правовой нормы 
(Normenkontrolle), который предусмотрен 
§ 47 Административно- процессуального 
кодекса ФРГ [7, c. 435].

Нормативным основанием усмотрения 
выступают нормы права, закрепляющие 
дискреционные полномочия органа5. Та-
кие нормы в научной литературе получи-
ли название относительно определенных6 
или дискреционных [8, с. 17]. П. Квоста 

2 Пункт 8 ст. 1 Градостроительного кодекса Российской Федерации от 29 декабря 2004 г. № 190-ФЗ; п. 2 
постановления Пленума Верховного Суда Российской Федерации от 25 декабря 2018 г. № 50 «О практике 
рассмотрения судами дел об оспаривании нормативных правовых актов и актов, содержащих разъяснения 
законодательства и обладающих нормативными свойствами» (Бюл. Верхов. Суда Рос. Федерации. 2019. № 2).

3 Кроме того, в тех случаях, когда перераспределены полномочия между органами местного самоуправления 
и органами государственной власти субъектов РФ, генеральный план или правила землепользования и застройки 
муниципального образования могут утверждаться актом органа исполнительной власти субъекта Федерации. 

4 Например, это предусмотрено законодательством Тульской, Омской областей, Пермского края (ст. 20-1 
Закона Тульской области от 29 декабря 2006 г. № 785-ЗТО «О градостроительной деятельности в Тульской об-
ласти» (Тульские известия. 2007. 18 янв.); ст. 12.3 Закона Омской области от 9 марта 2007 г. № 874-ОЗ «О ре-
гулировании градостроительной деятельности в Омской области» (Омский вестн. 2007. 16 марта); ст. 15.1 
Закона Пермского края от 14 сентября 2011 г. № 805-ПК «О градостроительной деятельности в Пермском 
крае» (Собр. законодательства Пермск. края. 2011. № 8)).

5 Соловей Ю. П. Усмотрение в административной деятельности советской милиции : дис. … канд. юрид. 
наук. М., 1982. С. 45–46. 

6 Там же. С. 45–47 ; Алексеев С. С. Собрание сочинений : в 10 т. М. : Статут, 2010. Т. 3 : Проблемы теории 
права : курс лекций. С. 239–240.
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напрямую связывает принятие органом 
дискреционного решения с реализацией 
дискреционной нормы закона, наделяю-
щей орган полномочием на выбор одного 
из нескольких возможных вариантов ре-
шения, которое представляется ему пра-
вильным [8, с. 17]. 

Относительно определенными явля-
ются нормы Градостроительного кодекса 
Российской Федерации (далее – ГрК РФ), 
которые устанавливают компетенцию ор-
ганов местного самоуправления в сфере 
территориального планирования и гра-
достроительного зонирования. Приведем 
несколько примеров. Так, частью 13 ст. 24 
ГрК РФ закрепляется полномочие пред-
ставительного органа муниципального 
образования по утверждению генерально-
го плана. Норма допускает возможность 
выбора органом одного из двух вариантов 
решений, которое может быть принято: 
во-первых, орган может утвердить своим 
решением генеральный план; во-вторых, 
может быть принято решение об откло-
нении проекта генерального плана и о на-
правлении его на доработку.

Другим примером могут быть нормы 
градостроительного законодательства, 
которые закрепляют полномочия по уста-
новлению предельных размеров земель-
ных участков и предельных параметров 
разрешенного строительства в градо-
строительном регламенте в отношении 
территориальных зон. Во-первых, норма 
ГрК РФ (ст. 38) не исчерпывающим обра-
зом определяет параметры разрешенного 
строительства, допускается установление 
иных параметров (ч. 1.2 ст. 38); во-вторых, 
орган на основе выбора по своему усмот-
рению может установить или не устанав-
ливать такие параметры применительно 

к определенной территориальной зоне 
(ч. 1.1 ст. 38); в-третьих, предельные пара-
метры земельных участков и разрешенно-
го строительства определяются на основе 
усмотрения органа местного самоуправ-
ления (допускается, в том числе сочета-
ние параметров определенных в ч. 1 ст. 38 
ГрК РФ). 

Исследование материалов судебной 
практики, связанной с оспариванием ре-
шений об утверждении правил землеполь-
зования и застройки муниципальных об-
разований и о внесении в них изменений, 
показывает, что суды к дискреции пред-
ставительного органа муниципальное об-
разования относят:

1) установление предельного пара-
метра разрешенного строительства, ре-
конструкции объектов капитального 
строи тельства как минимальный процент 
застройки в границах земельного участ-
ка применительно к одной, нескольким 
или всем территориальным зонам7;

2) определение предельного количе-
ства этажей или предельной высоты объ-
ектов капитального строительства приме-
нительно к каждой территориальной зоне 
(подзоне)8.

В судебной практике отмечается, что 
полномочия органов публичной власти 
в сфере территориального планирования 
и градостроительного зонирования муни-
ципальных образований имеют дискреци-
онный характер9. Следовательно, полно-
мочия органов местного самоуправления 
в указанной сфере имеют дискреционный 
характер. Орган при издании акта реали-
зует свободу усмотрения, что обусловле-
но отсутствием и невозможностью нор-
мативного определения изначально всех 
условий для принятия таких решений.

7 Решение Иванов. обл. суда от 13 февр. 2023 г. по делу № 3а-2/2023. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
8 Решение Моск. обл. суда от 22 окт. 2019 г. по делу № 3а-382/19. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
9 См., напр.: Апелляционное определение Верхов. Суда Рос. Федерации от 24 янв. 2018 г. по делу 

№  53-АПГ17-46. URL: http://vsrf.ru/stor_pdf.php?id=1624070 (дата обращения: 14.08.2023) ; Кассационное 
определение Верхов. Суда Рос. Федерации от 11 апр. 2019 г. по делу № 18-КА19-3. URL: http://vsrf.ru/stor_pdf.
php?id=1765318 (дата обращения: 22.08.2023) ; Кассационное определение Первого кассац. суда общ. юрис-
дикции от 30 авг. 2021 г. № 88а-19288/2021 по делу № 3а-49/2020. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
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Орган публичной власти, действуя 
по усмотрению в сфере градостроитель-
ства, не должен выходить за пределы 
предоставленных полномочий и должен 
их реализовывать с учетом целей, кото-
рые закреплены в градостроительном за-
конодательстве. Принимаемые органом 
решения вопреки техническим нормати-
вам в сфере градостроительства следу-
ет рассматривать в качестве произвола, 
а не проявления усмотрения. В таком кон-
тексте необходимо разграничивать про-
извол и усмотрение в деятельности орга-
нов местного самоуправления в области 
градостроительства. Усмотрение органа 
в сфере градостроительства предполагает 
возможность выбора (в рамках вариантов, 
определенных в законе) и всегда должно 
быть реализовано на основании закона.

В судебной практике признается более 
широкая свобода усмотрения (дискреция) 
органа местного самоуправления в иссле-
дуемой сфере10. По мнению Верховного 
Суда РФ, размещение объекта транспорт-
ной инфраструктуры служит проявлением 
дискреции органов городского округа11. 
Практика демонстрирует, что суды раз-
граничивают дискрецию органа при при-
нятии решения и произвол. Необходимо 
отметить, что признание в судебной прак-
тике широкой свободы усмотрения органа 
исключает произвольный характер дей-
ствий органа при издании акта12. 

Таким образом, решения, которы-
ми утверждаются генеральный план, 
правила землепользования и застройки 
муниципального образования, а также 
решения о внесении в них изменений, 
по своей право вой природе являются дис-
креционными административными акта-

ми. Дискреционный характер таких ак-
тов не исключает их судебную проверку 
и возможность оценки пределов усмот-
рения органа в сфере территориального 
планирования и градостроительного зо-
нирования в порядке административного 
 судопроизводства13. 

Критерии оценки дискреции в сфере 
территориального планирования 

и градостроительного зонирования 
муниципальных образований 
Ограничение свободы усмотрения ор-

гана публичной власти и возможность 
судебной проверки дискреционного акта 
в доктрине административного права 
связывается с необходимостью аргумен-
тировать органом принимаемое решение 
[2, с. 83–84; 9, p. 151]. Указанное требо-
вание призвано учесть интересы и закон-
ные ожидания невластных участников 
правоотношений и обеспечить баланс 
конкурирующих интересов, т. е. решение 
не должно быть произвольным. В итоге 
акт становится разумным и рациональ-
ным, что предполагает возможность его 
судебной проверки. Органы местного са-
моуправления в сфере территориального 
планирования и градостроительного зо-
нирования муниципальных образований, 
обладая значительной свободой усмотре-
ния при издании акта, должны обеспечить 
согласование различных конкурирующих 
интересов субъектов градостроительных 
правоотношений. Поэтому обязанность 
мотивировать принимаемые решения в та-
ком случае приобретает особое значение. 
В целом требование мотивировать акты 
планирования находит свое закреп ление 
в правопорядках различных  государств. 

10 Апелляционное определение Верхов. Суда Рос. Федерации от 25 дек. 2019 г. по делу № 51-АПА19-19. 
URL: http://vsrf.ru/stor_pdf.php?id=1849310 (дата обращения: 14.08.2023).

11 Апелляционное определение Верхов. Суда Рос. Федерации от 22 янв. 2020 г. по делу № 53-АПА19-51. 
URL: http://vsrf.ru/stor_pdf.php?id=1857014 (дата обращения: 22.08.2023).

12 См., напр.: Апелляционное определение Верхов. Суда Рос. Федерации от 24 янв. 2018 г. по делу 
№  53-АПГ17-46. URL: http://vsrf.ru/stor_pdf.php?id=1624070 (дата обращения: 14.08.2023).

13 Глава 21 Кодекса административного судопроизводства Российской Федерации от 8 марта 2015 г. 
№ 21-ФЗ.
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Например, в Италии для городских пла-
нов, по словам В. Де Фалько (V. De Falco), 
необходимость давать обоснование ста-
вится в зависимость от влияния новых 
положений на уже существующие право-
вые положения или законные ожидания. 
Поэтому мотивация требуется в случа-
ях повторных предложений или больше 
не связывающих ограничений, или харак-
теристик городских территорий с целевым 
назначением, отличным от существующих 
[9, p. 169].

В России требование мотивировать 
принимаемые решение органом в сфе-
ре территориального планирования на-
шло свое непосредственное закрепление 
в нормах градостроительного законода-
тельства14. Материалы, содержащие обос-
нование генерального плана в текстовой 
форме и в виде карт, являются обязатель-
ным приложением к нему (чч. 6–8 ст. 23 
ГрК РФ). Аналогичные требования пред-
усмотрены также для ЕДТПиГЗ15 (ч. 4 
ст. 28.1 ГрК РФ). В градостроительном 
законодательстве требование представ-
лять материалы, которые содержат обос-
нование для правил землепользования 
и застройки, не установлено. 

В практике Верховного Суда РФ и ни-
жестоящих судов обязанность органа мо-
тивировать издаваемый дискреционный 
акт в сфере территориального планиро-
вания и градостроительного зонирования 

находит свое выражение в требовании 
обосновывать принимаемые градострои-
тельные решения16. Отсутствие должной 
мотивировки принятого решения либо 
недостаточная аргументированность из-
менений, внесенных в генеральный план 
или правила землепользования и застрой-
ки муниципального образования, рассмат-
ривается в качестве самостоятельного 
и достаточного основания отмены в су-
дебном порядке таких актов. Например, 
в генеральный план и правила землеполь-
зования и застройки г. Красноярск были 
внесены изменения, предусматривающие 
изменение функциональной и территори-
альной зоны. Верховный Суд РФ конста-
тировал отсутствие обоснования необ-
ходимости изменений функционального 
и территориального зонирования земель-
ного участка. По мнению суда, не являет-
ся достаточным обоснованием изменение 
наличия зеленных насаждений на земель-
ном участке17. 

Требование обосновывать издаваемый 
акт придает разумное начало деятельно-
сти органов в области территориального 
планирования и градостроительного зо-
нирования муниципальных образований. 
В судебной практике при определении 
пределов свободы усмотрения органа 
в сфере градостроительного зонирова-
ния отмечается, что установление мини-
мальных отступов от границ земельных 

14 Стоит отметить, что судебная проверка актов территориального планирования и градостроительного 
зонирования муниципальных образований, исходя из ч. 1 ст. 1 Кодекса административного судопроизводства 
Российской Федерации, предполагает осуществление судебного контроля не только за законностью, но и обо-
снованностью осуществления публичных полномочий. 

15 Состав материалов в текстовой форме и в виде карт определяется постановлением Правительства Рос-
сийской Федерации от 29 июня 2023 г. № 1076 «Об утверждении Правил подготовки и утверждения единого 
документа территориального планирования и градостроительного зонирования поселения, муниципального 
округа, городского округа, внесения в него изменений и состава материалов по обоснованию единого до-
кумента территориального планирования и градостроительного зонирования поселения, муниципального 
округа, городского округа» (Собр. законодательства Рос. Федерации. 2023. № 27, ст. 5043).

16 См., напр.: Апелляционное определение Верхов. Суда Рос. Федерации от 3 июля 2019 г. по делу 
№  53-АПА19-24. URL: http://vsrf.ru/stor_pdf.php?id=1786984 (дата обращения: 15.08.2023) ; Кассационное 
определение Первого кассац. суда общ. юрисдикции от 1 нояб. 2022 г. № 88а-29109/2022 по делу № 3а-
125/2022. Доступ из СПС «КонсультантПлюс» ; Решение Перм. краевого суда от 22 июня 2021 г. по делу 
№ 3а-754/2021. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».

17 Апелляционное определение Верхов. Суда Рос. Федерации от 3 июля 2019 г. по делу № 53-АПА19-24. 
URL: http://vsrf.ru/stor_pdf.php?id=1786984 (дата обращения: 15.08.2023).
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 участков для определения мест допусти-
мого размещения объектов капитального 
строительства не может рассматриваться 
как произвольное, не имеющее объектив-
ного и разумного оправдания18.

Мотивированность актов территори-
ального планирования и градостроитель-
ного зонирования муниципальных обра-
зований в правоприменении связывается, 
в том числе с необходимостью учета ор-
ганом публичной цели и возможности 
ее достижения при издании решения19. 
При таком подходе прослеживается вос-
приятие судами концепта законной цели 
[10, с. 156–157; 11, с. 292–294; 12, с. 30–
31], который является одним из критериев 
проверки дискреционного администра-
тивного акта. Концепция законной цели 
административного акта была разработана 
французскими учеными-административи-
стами в конце XIX столетия и нашла свое 
выражение в теории отклонения власти 
(фр. détournement de pouvoir), используе-
мой в практике Государственного Совета 
Франции [10, с. 156–157; 11, с. 292–294]. 
Впоследствии французская теория 
détournement de pouvoir была воспринята 
в правопорядках других государств кон-
тинентальной правовой семьи, например, 
в Италии нашла свое выражение в теории 
eccesso di potere [12, с. 31; 13, p. 31]. 

В начале XX в. Л. Дюги отмечал, 
что действительность административно-
го акта связана с необходимостью совер-
шения его агентом с учетом цели, ради 
которой законодатель наделил его ком-
петенцией [11, c. 293]. А. И. Елистратов 
рассматривал законную цель в качестве 
высшего критерия правомерности адми-

нистративного акта при его судебной про-
верке [10, с. 157]. 

В доктрине административного права 
одним из элементов требования законно-
сти справедливо признается учет органом, 
издавшим акт, законной цели [12, с. 31; 1, 
с. 282]. А. Ченерелли полагает, что одним 
из элементов законности администра-
тивного решения является соответствие 
его законной цели, что предполагает воз-
можность судебной проверки [12, с. 31]. 

Е. В. Кудряшова связывает надлежа-
щую правовую оценку актов планирова-
ния исключительно в контексте поставлен-
ных целей, что обусловлено обращением 
плановых норм в будущее и объективной 
невозможностью жестко ограничить дис-
крецию в сфере планирования [3, с. 113]. 

Орган местного самоуправления, осу-
ществляя дискреционные полномочия, 
должен учитывать и реализовывать ком-
петенцию с учетом законной цели, обо-
значенной в градостроительном законо-
дательстве. Публичная цель как критерий 
проверки актов интерпретируется судами 
из целей территориального планирова-
ния и градостроительного зонирования  
(ст.ст. 9, 30 ГрК РФ) и принципов градо-
строительного законодательства (ст. 2 
ГрК РФ). Обозначенные в градостроитель-
ном законодательстве цели должны быть 
учтены органом при издании акта плани-
рования и издаваемое решение должно 
быть направлено на их достижение. В не-
которых делах законная цель судами вы-
водится из положений документов стра-
тегического планирования федерального 
уровня20 или актов Президента РФ и Пра-
вительства РФ21. 

18 Апелляционное определение Верхов. Суда Рос. Федерации от 18 июля 2018 г. по делу № 86-АПГ18-3. 
URL: http://vsrf.ru/stor_pdf.php?id=1673194 (дата обращения: 22.08.2023).

19 Кассационное определение Первого кассац. суда общ. юрисдикции от 27 июля 2021 г. № 88а-18206/2021 
по делу № 3а-455/2020. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».

20 Кассационное определение Первого кассац. суда общ. юрисдикции от 30 авг. 2021 г. № 88а-19288/2021 
по делу № 3а-49/2020. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».

21 Апелляционное определение Верхов. Суда Рос. Федерации от 7 нояб. 2019 г. по делу № 2-АПА19-13. 
Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
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Например, Первый кассационный суд 
общей юрисдикции пришел к выводу, что 
установление территориальной зоны СХ2 
в правилах землепользования и застройки 
сельского поселения не противоречит ге-
неральному плану, законодательству и со-
ответствует целям и задачам Стратегии 
национальной безопасности России22. 

Судебная проверка учета публичной 
цели органом при издании акта исключает 
возможность оценки судом целесообраз-
ности принимаемого решения, что следу-
ет из правовой позиции Пленума Верхов-
ного Суда РФ23. Данный подход получил 
свое развитие в судебной практике. На-
пример, Верховный Суд РФ, сославшись 
на п. 28 постановления Пленума Верхов-
ного Суда РФ от 25 декабря 2018 г. № 50, 
отметил, что предметом рассмотрения 
дела не может быть вопрос, связанный 
с оценкой возможности сохранения ранее 
утвержденных генеральных планов насе-
ленных пунктов, которые вошли в состав 
городского округа24. 

В некоторых спорах суды, оценивая 
обоснованность изданного акта, делают 
оценку эффективности деятельности ор-
ганов по территориальному планирова-
нию и градостроительному зонированию 
муниципальных образований, что явля-
ется недопустимым, так как предпола-
гает оценку целесообразности принятия 
 решения25. 

Вторым критерием оценки дискреци-
онного акта служат пределы полномочий 
органа, издавшего акт [2, с. 84]. Наличие 
компетенции у органа публичной власти 

на принятие акта выступает одним из эле-
ментов алгоритма определения судом за-
конности нормативного правового акта 
(подп. «а» п. 2 ч. 8 ст. 213 Кодекса ад-
министративного судопроизводства РФ 
(далее – КАС РФ)). Пределы компетен-
ции органа на издание актов определя-
ются полномочиями органа местного 
самоуправления по решению вопросов 
местного значения в градострои тельной 
сфере, которые установлены муни-
ципальным и градостроительным 
 законодательством26. 

Стандарт судебного контроля 
актов территориального 

планирования 
и градостроительного 

зонирования
При осуществлении судебного кон-

троля в отношении решений, которыми 
утверждены генеральные планы или пра-
вила землепользования и застройки му-
ниципальных образований, основным 
принципом, которым руководствуются 
суды, является требование законности. 
Алгоритм определения судом законно-
сти нормативного правового акта закреп-
ляется в пп. 2 и 3 ч. 8 ст. 213 КАС РФ. 
Стандарт судебной проверки предполага-
ет, в том числе оценку процедуры изда-
ния акта, которая включает в себя оцен-
ку процедуры организации и проведения 
публичных слушаний или общественных 
обсуждений по проекту решения. Несо-
блюдение или грубое нарушение такой 
процедуры рассматривается в качестве 

22 Кассационное определение Первого кассац. суда общ. юрисдикции от 30 авг. 2021 г. № 88а-19288/2021 
по делу № 3а-49/2020. Доступ из СПС «КонсультантПлюс». 

23 Подпункт «а» п. 28 постановления Пленума Верховного Суда Российской Федерации от 25 декабря 
2018 г. № 50 «О практике рассмотрения судами дел об оспаривании нормативных правовых актов и ак-
тов, содержащих разъяснения законодательства и обладающих нормативными свойствами» (Рос. газ. 2019. 
15 янв.). 

24 Апелляционное определение Верхов. Суда Рос. Федерации от 22 янв. 2020 г. по делу № 4-АПА19-39. 
URL: http://vsrf.ru/stor_pdf.php?id=1862196 (дата обращения: 22.08.2023).

25 Апелляционное определение Верхов. Суда Рос. Федерации от 7 нояб. 2019 г. по делу № 2-АПА19-13. 
Доступ из СПС «КонсультантПлюс».

26 Кассационное определение Верхов. Суда Рос. Федерации от 11 мая 2022 г. по делу № 53-КАД22-2-К8. 
URL: http://vsrf.ru/stor_pdf.php?id=2117990 (дата обращения: 22.07.2023).
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 существенного процедурного дефекта 
при издании органом правового акта27. 
Перечень таких существенных процедур-
ных дефектов в градостроительном зако-
нодательстве не определен.

В некоторых делах суды, оценивания 
пределы усмотрения органа публичной 
власти в сфере территориального планиро-
вания и градостроительного зонирования 
муниципальных образований, ссылаются 
также на принципы справедливости, ра-
венства, соразмерности, правовая природа 
которых связывается с конституционными 
нормами и практикой Конституционного 
Суда РФ28. Исходя из конституционного 
принципа равенства, суды выводят прин-
цип правовой определенности, который ис-
пользуется, например, при осуществлении 
проверки решений об утверждении гене-
рального плана и правил землепользования 
и застройки городского округа с позиции 
правовой определенности и неопределен-
ности их положений29.

При осуществлении контроля за дис-
креционными полномочиями органа мест-
ного самоуправления в единичных спорах 
суды руководствуются принципом защиты 
доверия. Д. Де Претис (D. De Pretis) свя-
зывает защиту ожиданий с ограничением 
полномочий административного органа, 
который, осуществляя свое дискреци-
онное полномочие, должен принимать 
во внимание возникшие ожидания и опе-
ративно обозначить причины, которые 
обосновывают любые отступления от та-
ких ожиданий [13, p. 39]. Принцип защиты 
доверия призван обеспечить стабильность 
и предсказуемость решений и действий 
органов публичной власти в отношени-
ях, возникающих с участием невластных 
субъектов. 

Например, в феврале 2021 г. в гене-
ральный план г. Перми были внесены из-
менения, предусматривающие изменение 
функциональной зоны. Пермский крае-
вой суд, признал недействующим реше-
ние о внесении изменений в генеральный 
план, сославшись на принцип поддержа-
ния доверия граждан и юридических лиц 
к действиям государства. Суд отметил, что 
действия по установлению рекреационной 
функциональной зоны в условиях отсут-
ствия реальных планов публичной власти 
являются явным злоупотреблением. Изме-
нение функционального зонирования было 
направлено на обход исполнения состояв-
шихся по делу судебных актов, которыми 
правила землепользования и застройки го-
рода в части установления территориаль-
ной зоны Р-2 на части земельных участков 
были признаны противоречащими ранее 
действующему генеральному плану г. Пер-
ми. По мнению суда, административные 
истцы могли рассчитывать на правовые 
последствия, которых они достигали дли-
тельное время, вне зависимости от внезап-
ного изменения мнения или политики орга-
на. В итоге, по мнению Пермского краевого 
суда, изменения в генеральный план города 
препятствуют поступательному и устойчи-
вому развитию территории в силу того, что 
принятые органом местного самоуправле-
ния решения носят взаимоисключающий 
характер30.

Заключение
Развитие отечественной доктрины 

свободы усмотрения в сфере территори-
ального планирования и градостроитель-
ного зонирования муниципальных обра-
зований и практики судебного контроля 
в отношении актов планирования связано 

27 См., напр.: Апелляционное определение Верхов. Суда Рос. Федерации от 24 янв. 2018 г. по делу 
№  53-АПГ17-46. URL: http://vsrf.ru/stor_pdf.php?id=1624070 (дата обращения: 14.07.2023).

28 Апелляционное определение Верхов. Суда Рос. Федерации от 30 окт. 2019 г. по делу № 6-АПА19-3. До-
ступ из СПС «КонсультантПлюс».

29 Апелляционное определение Верхов. Суда Рос. Федерации от 12 дек. 2018 г. по делу № 18-АПГ18-46. 
Доступ из СПС «КонсультантПлюс».

30 Решение Перм. краевого суда от 22 июня 2021 г. по делу № 3а-754/2021. Доступ из СПС «Консультант Плюс».
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с  концептом административного усмотре-
ния и теорией административного акта. 
Использование метода сравнительного 
правоведения позволило выявить, что об-
щим для правопорядков Великобритании, 
Германии и России является признание 
в докт рине и практике довольно широкой 
свободы усмотрения уполномоченных ор-
ганов в области планирования, что не ис-
ключает возможности осуществления 
конт роля в отношении принимаемых ак-
тов планирования. Особенности правовой 
природы актов планирования оказывают 
влияние на интенсивность осуществления 
судебного контроля в отношении них. 

В России решения, которыми утверж-
даются документы территориального 
планирования и градостроительного зо-
нирования муниципальных образований 
и вносятся в них изменения, следует рас-
сматривать в качестве разновидности дис-
креционных административных актов. 
Относительно определенные нормы гра-
достроительного законодательства высту-
пают нормативной основой усмотрения 
органов в исследуемой области. 

Усмотрение в сфере градостроитель-
ства необходимо для принятия «гибких» 
решений, которые позволяют учесть осо-
бенности территории, в отношении ко-
торой осуществляется территориальное 
планирование и градостроительное зони-
рование, что обусловлено невозможностью 
нормативного определения в законодатель-
стве всех условий для принятия решения.

В судебной практике признается, 
что органы местного самоуправления об-

ладают более широкой свободой усмот-
рения (дискрецией) в указанной сфере. 
Дискреционный характер таких актов 
не исключает возможность оценки пре-
делов усмотрения органа публичной 
власти. Однако интенсивность судебного 
контроля значительно меньше, чем в от-
ношении иных актов. Доктринальные 
представления об ограничении дискре-
ции органа и критериях судебной про-
верки дискреционного акта, связанные 
с требованиями мотивировать издава-
емый акт, а также пределами полномо-
чий органа, частично объективированы 
в нормах российского законодательства 
и восприняты Верховным Судом РФ 
и нижестоящими судами. Мотивирован-
ность актов территориального планиро-
вания и градостроительного зонирования 
в судебной практике выражается в требо-
вании обосновывать принимаемые гра-
достроительные решения. 

Основным принципом, которым ру-
ководствуются суды при осуществлении 
судебного нормоконтроля в отношении 
решений, которыми утверждены гене-
ральные планы и правила землепользова-
ния и застройки муниципальных образо-
ваний, является требование законности. 
В некоторых спорах суды при построении 
аргументации также используют принци-
пы справедливости, равенства, правовой 
определенности, соразмерности, защиты 
доверия, правовая природа которых обос-
новывается ссылками на конституцион-
ные нормы и практику Конституционного 
Суда РФ.
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