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В статье анализируются положения градостроительного законодательства о документах 

территориального планирования. Исследуется соотношение и правопреемственность доку-

ментов территориального планирования, функционального зонирования и планировки тер-

риторий. Рассматриваются процедуры изменения и судебного оспаривания документов тер-

риториального планирования. Обсуждаются нарушения, допускаемые при подготовке и ут-

верждении документов территориального планирования. Поднимается проблема приоритета 

публичных интересов над частными в градостроительных отношениях, а также проблема 

лишения и ограничения прав частных собственников. Предлагаются варианты законодатель-

ного совершенствования положений Градостроительного и Земельного кодексов Российской 

Федерации в целях достижения баланса публичных и частных интересов в градостроитель-

ных отношениях. 
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Введение 

 

Градостроительный кодекс Российской Федерации (ГрК РФ) в п. 2 ст. 1 

определяет, что территориальное планирование – это планирование развития 

территорий, в том числе для установления функциональных зон, определения 

планируемого размещения объектов федерального значения, объектов регио-

нального значения, объектов местного значения [1].  

В соответствии с ч. 1 ст. 9 ГрК РФ целью территориального планирования 

является определение в документах территориального планирования назначе-

ния территорий исходя из совокупности социальных, экономических, экологи-

ческих и иных факторов в целях обеспечения устойчивого развития террито-

рий, развития инженерной, транспортной и социальной инфраструктур, обеспе-

чения учета интересов граждан и их объединений, Российской Федерации, 

субъектов Российской Федерации, муниципальных образований. Соответствен-

но, важнейшим инструментом [2, 3] управления развитием территорий являют-

ся именно документы территориального планирования. Исходя из названной 

цели можно выделить виды документов территориального планирования (ТП), 

их соотношение представлено на рис. 1. 
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Рис. 1. Виды документов территориального планирования 
 

 

Определяющими являются документы, принятые на уровне Российской 

Федерации. В случае, если часть документа иного, более низкого уровня проти-

воречит документу ТП РФ, она перестает применяться с момента утверждения 

документа ТП РФ. 

Институт ТП неразрывно связан с институтами градостроительного зони-

рования и планировки территорий. Эти институты представляют собой часть 

градостроительной деятельности и должны работать во взаимодействии. Пер-

вичным элементом в системе градостроительной деятельности является терри-

ториальное планирование. Именно оно влияет на все последующие процессы. 

Данная правовая позиция отражена в ряде решений Верховного суда РФ [4–7]. 

По мнению Верховного суда РФ, в ГрК РФ закреплен принцип первичности ге-

нерального плана как основополагающего документа территориального плани-

рования, определяющего стратегию градостроительного развития территорий 

и содержащего в себе долгосрочные ориентиры их развития.  

Последовательность применения каждого института в системе градострои-

тельной деятельность представлена на рис. 2. 

 

 

Рис. 2. Последовательность применения институтов  

градостроительной деятельности 
 

 

Данная последовательность применения институтов также отражает воз-

растание влияния правовых последствий принятия документов на том или ином 

этапе градостроительной деятельности для частных лиц. Таким образом, можно 
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говорить о том, что документы ТП имеют опосредованное значение для част-

ных лиц, а документы планирования территории непосредственным образом 

затрагивают их права и интересы. Документы планирования территории явля-

ются основой для последующего архитектурно-строительного проектирования, 

строительства объектов капитального строительства и т. д. Однако ввиду того, 

что ТП является первичным в данной схеме, оно оказывает влияние на каждый 

последующий этап. Такое влияние можно отследить, рассмотрев содержание 

документов того или иного института. Например, в генеральном плане – доку-

менте ТП – всегда содержится функциональное зонирование территории, а ус-

тановленное функциональное зонирование является основой для осуществле-

ния градостроительного зонирования. Также подготовка и утверждение доку-

ментов по планировке территории являются результатом реализации докумен-

тов ТП. Следовательно, можно сделать вывод о том, что институт ТП устанав-

ливает скорее долгосрочные цели, которые реализуются посредством других 

институтов, а документы ТП и, прежде всего, генеральный план начинают про-

цесс обеспечения преемственных отношений между такими документами. Не-

возможно обеспечить устойчивость сбалансированного развития территории, 

если не будет преемственности передачи положений предшествующих доку-

ментов в последующие документы градостроительного зонирования и плани-

ровки территорий. Документ ТП, соответствующий требованиям законодатель-

ства, является основой для документов градостроительного зонирования и пла-

нирования территорий. Если документы градостроительного зонирования или 

планирования территорий противоречат документам ТП, необходимо обжало-

вать в судебном порядке именно противоречащие документы. 

 

Обзор судебной практики оспаривания документов  

территориального планирования 

 

Преемственность документов градостроительной деятельности, в том чис-

ле, предполагает перенос нарушений, допущенных в документах ТП, в доку-

менты иных институтов. В случае, если документы ТП приняты с нарушения-

ми, принятые в соответствии с ними и конкретизирующие их документы градо-

строительного зонирования и документы планировки территории будут непо-

средственно затрагивать права и интересы частных лиц, ввиду того, что доку-

менты ТП являются обязательными для госорганов и органов местного само-

управления, когда нужно принять градостроительное решение и реализовать 

его [8]. Существуют случаи, когда органы государственной или муниципальной 

власти не переносят нарушения, допущенные в документах ТП, в документы 

градостроительного зонирования или планировки территорий. Однако, ввиду 

отсутствия соответствующих изменений в документах ТП, суды не могут при-

знать данные документы законными, так как ГрК РФ установлено, что доку-

менты градостроительного зонирования и планирования территорий должны 

соответствовать документам ТП.  
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Так, например, в деле № 71-АПГ17-9, рассмотренном Верховным судом РФ 

[9], окружным Советом депутатов муниципального образования было произве-

дено изменение территориальной зоны земельного участка по результатам про-

веденных в установленном порядке публичных слушаний на основании посту-

пивших заявлений от заинтересованных лиц об изменении территориальной зо-

ны спорного земельного участка с промышленной на более безопасную. Одна-

ко соответствующие изменения в генеральный план поселения внесены не бы-

ли. Судами было установлено несоответствие внесенных изменений в Правила 

землепользования и застройки утвержденному генеральному плану, что послу-

жило основанием для принятия решения об оставлении без изменения решения 

нижестоящего суда, которым было удовлетворено административное исковое 

заявление о признании недействительным решения окружного Совета депута-

тов муниципального образования. В таком случае, субъект, чьи права наруше-

ны утверждением соответствующего документа ТП, вправе обратиться с пред-

ложением о внесении изменений в такие документы либо обжаловать докумен-

ты ТП в судебном порядке. При этом данные процедуры взаимозаменяемы, мо-

гут применяться как по отдельности, так и поочередно в совокупности. 

Остановимся на документах ТП муниципальных образований. Необходимо 

разграничить круг лиц, которые могут предлагать вносить изменения в доку-

менты ТП, и лиц, которые могут оспаривать документы ТП в судебном поряд-

ке. Согласно ч. 8 ст. 20, ч. 15 ст. 24 ГрК РФ среди субъектов, которые вправе 

представить предложения о внесении изменений в документы ТП, названы: ор-

ганы государственной власти РФ, органы государственной власти субъектов 

РФ, органы местного самоуправления, заинтересованные физические и юриди-

ческие лица. При этом круг субъектов, которые вправе оспорить документы ТП 

в судебном порядке, гораздо уже. Такими лицами, согласно ч. 7 ст. 20, ч. 15 

ст. 24 ГрК РФ, являются правообладатели земельных участков и объектов капи-

тального строительства, чьи права и законные интересы нарушаются или могут 

быть нарушены в результате утверждения документов ТП.  

Процедура принятия документов ТП включает в себя проведение общест-

венных обсуждений и публичных слушаний, результаты которых должны учи-

тываться при утверждении документов ТП. Несмотря на это, в конечном итоге 

интересы собственников не всегда учитываются в документах ТП. В такой си-

туации, в случае если механизм предложения изменений в документы ТП не 

смог защитить права и интересы собственников или применение этого механиз-

ма нецелесообразно, возникает актуальный вопрос об оспаривании документов 

ТП в судебном порядке. При этом оспаривать документы функционального зо-

нирования или планировки территорий без оспаривания документов ТП будет 

неэффективно, если установлена преемственность нарушений в вышеназванных 

документах.  

Для эффективной защиты нарушенных прав необходимо определить про-

цедуру оспаривания, в связи с чем необходимо четко разделять тип акта, под-

лежащего оспариванию [10]. Нарушения могут касаться процедуры принятия 
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документов территориального планирования, например, не производились 

ли обязательное согласование, публичные слушания и т. д. Например, в деле  

№ 33-АПГ16-10 [11], рассмотренном Верховным судом РФ, было установлено, 

что при подготовке проекта генерального плана Морозовского городского посе-

ления нарушена предусмотренная ГрК РФ процедура его согласования с Рослес-

хозом, имеется документально подтвержденное наложение границ населенных 

пунктов, входящих в состав указанного городского поселения, и границ находя-

щегося в федеральной собственности земельного участка из состава земель лес-

ного фонда, а также суд пришел к выводу о наличии оснований для признания 

постановления недействительным в оспариваемой части. В таком случае необхо-

димо оспаривать решение о принятии документа ТП в порядке, предусмотрен-

ном для оспаривания нормативных правовых актов. Суд будет оценивать закон-

ность принятых решений по формальным признакам, установленным в законе, 

т. е. была ли соблюдена установленная процедура их принятия. Если процедура 

принятия и утверждения документа ТП соответствует требованиям законода-

тельства, но при этом документ ТП нарушает интересы собственников, необхо-

димо оспаривать именно документ ТП в порядке, предусмотренном для оспари-

вания ненормативных правовых актов. Данная правовая позиция отражена  

в Определении Верховного суда РФ от 18.12.2014 № 306-ЭС14-3391 по делу  

№ А06-2224/2013 [12]. Нарушения, допущенные в документах ТП, могут касать-

ся явного ограничения прав собственников земельных участков и объектов капи-

тального строительства, или же в документах ТП могут быть допущены ошибки 

технического характера, которые также ограничивают права собственников. 

В этом случае суд будет оценивать качественное содержание документов ТП, 

в том числе сочетание публичных и частных интересов. 

Анализ судебной практики позволяет сделать вывод о приоритете публич-

ных интересов в рамках рассмотрения дел об оспаривании документов ТП. На-

пример, в Апелляционном определении Верховного суда РФ от 13.06.2019  

№ 18-АПА19-34 [13] суд сделал вывод о том, что нижестоящий суд обоснован-

но исходил из приоритета публичной цели устойчивого развития территории, 

согласно которому Генеральный план как документ долгосрочного планирова-

ния, определяя назначение территорий исходя из планов развития городского 

округа в целом, может не соответствовать фактическому использованию терри-

тории и допускать ее потенциальное изменение. В судебном решении Верхов-

ный суд РФ также указал, что Европейский суд по правам человека неодно-

кратно отмечал, что в такой сложной сфере, как градостроительство, власти 

должны иметь широкие пределы усмотрения в осуществлении политики город-

ского планирования, и задача органов муниципальных образований при разра-

ботке документов территориального планирования состоит не в обеспечении 

приоритета прав собственников земельных участков в ущерб иным интересам, 

а в согласовании этих прав и интересов. Таким образом, суд пришел к выводу 

о приоритете публичной цели устойчивого развития территории и возможности 
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ограничения прав собственников земельных участков и объектов капитального 

строительства в рамках градостроительной деятельности. 

Сложившаяся судебная практика относительно приоритета публичных ин-

тересов в градостроительных отношениях часто необоснованно ограничивает 

права собственников и лишает их права на защиту, тем самым умаляя роль пра-

ва частной собственности. Необходимо отметить, что большая часть земель на-

ходится в частной собственности, а потому при утверждении и изменении до-

кументов ТП должны учитываться их законные права и интересы. При защите 

прав собственников в судебном порядке суд должен принимать решение исходя 

из баланса публичных и частных интересов.  

В п. 11 ст. 1 Земельного кодекса РФ (ЗК РФ) закреплен принцип сочетания 

интересов общества и законных интересов граждан, согласно которому регули-

рование использования и охраны земель осуществляется в интересах всего об-

щества при обеспечении гарантий каждого гражданина на свободное владение, 

пользование и распоряжение принадлежащим ему земельным участком [14]. 

Представляется целесообразным закрепить принцип баланса публичных и ча-

стных интересов и в ст. 1 ГрК РФ, поскольку изначально градостроительные 

отношения производны от земельных. 

Закрепление данного принципа обяжет суды принимать решения, в равной 

степени удовлетворяющие интересам и государства, и частных лиц. Хотя и в на-

стоящий момент существуют судебные решения, в которых суд исходит из ба-

ланса публичных и частных интересов. Например, Железнодорожный районный 

суд г. Красноярска в решении от 28.06.2018 по делу № 2А-2309/2018 отразил не-

обходимость установления баланса публичных и частных интересов в градо-

строительных отношениях [15]. Суд указал, что утвержденная градостроитель-

ная документация и последующий отказ ответчика в предоставлении земельного 

участка в собственность за плату без проведения торгов нарушают исключи-

тельное право истца на приобретение земельного участка в собственность или 

аренду, как гражданина, являющегося собственником объекта недвижимости, 

расположенного на спорном земельном участке. Ответчик в ходе рассмотрения 

дела ссылался на то, что земельный участок был зарезервирован для муници-

пальных нужд, однако доказательств резервации представлено не было. Ст. 70.1 

ЗК РФ предусмотрен порядок резервирования земель.  

В этом смысле представляется целесообразным включить в текст статьи не-

обходимость учета частного интереса до момента резервирования земель для го-

сударственных или муниципальных нужд. В тех случаях, когда при утверждении 

градостроительных документов публичный интерес обоснованно превалирует 

над частным, считаем необходимым в продолжение п. 12 ст. 2 ГрК РФ, преду-

сматривающего возмещение вреда, причиненного физическим, юридическим ли-

цам в результате нарушений требований законодательства о градостроительной 

деятельности, в полном объеме, закрепить положение, в соответствии с которым 

государство берет на себя издержки частных собственников в случае лишения 

или ограничения их прав утвержденными градостроительными документами. 
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Выводы 

 

На основании изложенного можно сделать следующие выводы. 

1. Существует преемственность документов градостроительной деятельно-

сти. Первичным элементом в системе градостроительной деятельности является 

территориальное планирование, а документы функционального зонирования 

и планировки территорий должны соответствовать документам ТП. 

2. Установленный ГрК РФ порядок подготовки, утверждения и реализации 

документов ТП имеет прямое юридическое значение для возможности защиты 

нарушенных прав граждан и юридических лиц в сфере градостроительных от-

ношений. 

3. Субъект, чьи права нарушены утверждением документа ТП, вправе об-

ратиться с предложением о внесении изменений в такие документы либо обжа-

ловать документы ТП в судебном порядке. При этом необходимо разграничи-

вать круг лиц, которые вправе обратиться с предложением об изменении доку-

ментов ТП и которые вправе оспаривать документы ТП в судебном порядке. 

4. Нарушения, допущенные в документах ТП, могут касаться явного огра-

ничения прав собственников земельных участков и объектов капитального 

строительства, или же в документах ТП могут быть допущены ошибки техни-

ческого характера, которые также ограничивают права собственников. 

 

Предложения по совершенствованию сложившихся отношений 

 

Исследовав обозначенный материал, авторы пришли к выводу о необходи-

мости совершенствования сложившихся технико-правовых отношений в сфере 

территориального планирования [16] и предлагают следующие направления. 

1. Для эффективной защиты нарушенных прав необходимо определить 

процедуру оспаривания. В случае, если нарушения касаются процедуры приня-

тия документа, необходимо оспаривать решение о принятии документа ТП 

в порядке, предусмотренном для оспаривания нормативных правовых актов. 

Если процедура принятия и утверждения документа ТП соответствует требова-

ниям законодательства, но при этом документ ТП нарушает интересы собст-

венников, необходимо оспаривать документ ТП в порядке, предусмотренном 

для оспаривания ненормативных правовых актов. 

2. Анализ судебной практики позволяет сделать вывод о приоритете пуб-
личных интересов в рамках рассмотрения дел об оспаривании документов ТП. 

При этом, сложившаяся судебная практика часто необоснованно ограничивает 

права собственников и лишает их права на защиту, тем самым умаляя роль пра-

ва частной собственности. Представляется целесообразным закрепить следую-

щие положения в ГрК РФ и ЗК РФ: принцип баланса публичных и частных ин-

тересов в ст. 1 ГрК РФ, необходимость учета частного интереса до момента ре-

зервирования земель для государственных или муниципальных нужд в ст. 70.1 

ЗК РФ, а также положение, в соответствии с которым государство берет на себя 
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издержки частных собственников в случае лишения или ограничения их прав 

утвержденными градостроительными документами. 
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The article analyzes the provisions of the urban planning legislation on land-use planning 

documents. The correlation and continuation of land-use planning documents, specific land use 

documents and territory planning documents are investigated. The process of change and judicial 

contesting of the land-use planning documents are considered. Faults in the preparation and approv-

al of the land-use planning documents are discussed. The problem of priority of public interests 

over private interests in the urban planning area and the problem of deprivation and restriction of 

the rights of private owners are explored. Variants of legislative improvement of the provisions of 

the Urban Planning and Land Code of the Russian Federation are proposed in order to achieve a 

balance of public and private interests in urban relations. 
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