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Аннотация
Цель. Исследование способов ограничения дискреции публичной власти, свойственных исклю-
чительно градостроительной деятельности, и формирование предложений по нормативному 
закреплению подходов ограничения дискреционных полномочий с учётом выявленных особен-
ностей градорегулирования. 
Процедуры и методы. Проанализирован корпус научных исследований в области разграничения 
публичных и частных интересов, а также положения законодательства и правоприменительной 
практики в области градостроительной деятельности. 
Результаты. Проведённый анализ показал, что зональный механизм правового регулирования 
градостроительной деятельности требует закрепления как механизм произвольного волеизъяв-
ления публичной власти при осуществлении градостроительной деятельности.
Теоретическая и/или практическая значимость. Расширены научные представления о дискреции 
публичной власти в различных отраслях права. Выявлена необходимость закрепления зональ-
ного градорегулирования при оценке принимаемых органами публичной власти решений, вы-
раженная в предложениях по нормативному закреплению дополнительного обоснования при-
нимаемых градостроительных решений.
Ключевые слова: градостроительная деятельность, градостроительное зонирование, дискреци-
онные полномочия, зональный принцип, публичная власть, публичные нужды
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Abstract
Aim. To identify the means of restricting the discretion of public authorities that are specific exclusively 
to urban planning activities and formulating proposals for the statutory codification of approaches to 
limiting discretionary powers in light of the identify characteristic of urban development regulation.
Methodology. The authors analyzed a body of scholarly research on the delimitation of public and pri-
vate interests, legislatives texts and law enforcement practice in the field of urban planning activities.
Results. The conducted analysis has demonstrated that the zonal mechanism of legal regulation of 
urban planning activities requires consolidation as a mechanism of discretionary expressions of will by 
public authorities in the exercise or urban planning activities. 
Research implications. The theoretical significance of study lies in the expansion of scholarly under-
standing of public authority discretion across various branches of law. The study carries significance 
by revealing the need to incorporate zonal urban regulation into the assessment of decisions rendered 
by public authorities and formulating proposals for the statutory codification of approaches to limiting 
discretionary powers in light of the identify characteristic of urban development regulation.
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Введение

Допустимость широты усмотрения пу-
бличной власти в градостроительной дея-
тельности бесспорна. Она является осно-
вой государственного управления в этой 
сфере жизнедеятельности. Например, 
М. В. Венецианов положительно оценива-
ет право органов государственной власти 
по принудительному отчуждению имуще-
ства или ограничения прав на него в целях 
достижения общего блага, указывая, что 
оно выступает средством достижения ба-
ланса интересов [1, c. 219–220].

Вместе с тем с учётом римского прин-
ципа nulla regula sine exception (с лат. нет 
правила без исключения) допустимость 
дискреционных полномочий органов пу-
бличной власти не должна распростра-
няться беспредельно. В связи с этим уме-
стен вопрос, что является ограничением 
широты усмотрения публичной власти 
в градостроительной деятельности и на-
сколько такое ограничение возможно.

Влияние публичного интереса

В первую очередь стоит обратить внима-
ние, что в своей деятельности органы пу-
бличной власти ограничены закреплённы-
ми за ними полномочиями. Полномочия 
органов публичной власти осуществляют-
ся для достижения публичных интересов 
[2, c. 316–318]. Фактически это означает, 
что полномочия не могут быть использо-
ваны ни для чего иного.

Соответственно, публичный интерес – 
одна из категорий, которые ограничивают 
дискреционные полномочия органов пу-
бличной власти. В связи с этим возникает 
вопрос, что представляет собой публич-
ный интерес в градостроительной деятель-
ности. 

В юридической литературе признаётся, 
что доктриной не выработано строгое по-
нимание публичного интереса [3, c. 51–53]. 
В частности, М. В. Логунова высказывает 
мысль о том, что такая неопределённость 
имеет и положительную сторону, посколь-
ку именно значительный объём понятия 
публичного интереса препятствует его 
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превращению в обоснование реализации 
одной конкретной цели и вынуждает пу-
бличную власть производить поиск балан-
са интересов [4, c. 4].

Вместе с тем попробуем выявить суще-
ствующие подходы юридической науки по 
данному вопросу. В юридической литера-
туре публичный интерес описывается та-
кими выражениями, как наибольшее сча-
стье наибольшего числа лиц, общее благо, 
общая польза [5; 6]. Для лучшего понима-
ния необходимо разграничить публичные 
интересы с интересами как частными, так 
и общественными, и государственными.

В целом соотношение с частным ин-
тересом может быть описано двумя по-
зициями. Так, М. В. Венецианов призна-
ёт публичным интересом совокупность 
частных интересов [1, c. 216–218]. В то же 
время С. А. Муромцев отмечает, что пу-
бличным интересом является не простая 
совокупность частных интересов, а комби-
нация отдельных частных интересов, кото-
рые способны к совместному развитию для 
общего блага [7, c. 185–189]. 

Последняя позиция представляется 
более реалистичной, поскольку она учи-
тывает некий синергетический (сверхад-
дитивный) эффект. Очевидно, что реали-
зация совокупности частных интересов 
результатом имеет не просто ожидаемые 
вследствие этого блага, но также некий 
дополнительный эффект. Например, осу-
ществление частными субъектами зало-
женной органами публичной власти кон-
цепции развития территории посредством 
размещения тех или иных объектов в со-
ответствии с установленным градострои-
тельным зонированием влечёт не только 
ожидаемый рост таких частных предпри-
ятий, но и взаимное усиление этого роста, 
в частности, за счёт повышения инвести-
ционной и туристической привлекатель-
ности данной территории.

Соотношение с общественными и госу-
дарственными интересами в доктрине мо-
жет быть проиллюстрировано 3 позициями 
учёных разных периодов. Древнеримский 
юрист Ульпиан публичный интерес ото-
ждествлял с интересом государственным 

[8, c. 11]. С. А. Муромцев публичный ин-
терес понимал как общественный интерес, 
который реализуется обществом, находя-
щимся в какой-либо форме развития [7, 
c. 185–189], имея ввиду как государствен-
ную организацию, так и предшествующие 
ей формы. Современными авторами под 
публичным интересом понимается сово-
купность государственных и обществен-
ных интересов. Ими указывается, что иные 
субъекты могут также выступать в публич-
ных интересах (в частности, некоммерче-
ские организации). При этом отмечается, 
что государственные интересы не всегда 
носят публичный характер, поскольку они 
могут не быть направлены на достижение 
положительного эффекта в интересах ши-
рокого или неопределённого круга лиц [6, 
c. 194–212]. 

С последним утверждением нельзя со-
гласиться в полной мере. Государство, яв-
ляясь формой организации общества, не 
может служить ничему иному, кроме как 
этому обществу1.

Таким образом, из указанных позиций 
усматривается, что публичный интерес 
представляет собой некий положительный 
эффект для той или иной общности субъ-
ектов. 

Законодательство также не способству-
ет определённости. Понятие публичного 
интереса им не определяется. При этом 
оно закрепляет смежную категорию, из-
вестную как публичные нужды, что ус-
ложняет понимание содержания данных 
понятий. 

Ранее в законодательстве существовало 
несколько определений публичных нужд, 
которые сводились к тому, что под таки-
1	 Конституционный Суд Российской Федерации в 

одном из дел отдельно отмечает, что полномочия 
органов публичной власти не могут быть исполь-
зованы исключительно в интересах конкретных 
участников градостроительной деятельности (см., 
например, Определение Конституционного Суда 
Российской Федерации от 26.09.2024 № 2566-О // 
СПС Консультант Плюс). Здесь необходимо огово-
риться, что сама по себе реализация конкретного 
частного интереса не может являться задачей госу-
дарственного управления. Но публичным интере-
сом может быть создание институциональной ос-
новы для защиты частных интересов от произвола.
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ми нуждами понимались потребности пу-
блично-правовых образований в чём-либо 
для осуществления их функций или полно-
мочий и решения тех или иных обществен-
ных задач1. Однако указанное определение 
было исключено из законодательства.

Несмотря на это, оно было воспринято 
практикой высшей судебной инстанции. 
Постановлением Пленума Верховного 
Суда Российской Федерации (далее – ВС 
РФ) было закреплено, что в целях прину-
дительного изъятия земельных участков 
под публичными нуждами понимаются 
потребности публично-правовых обра-
зований, связанных с обстоятельствами, 
установленными федеральными закона-
ми или законами субъектов Российской 
Федерации, удовлетворение которых не-
возможно без такого изъятия2. Обзором 
судебной практики ВС РФ определение 
уточнено. В соответствии с ним под пу-
бличными нуждами понимаются потреб-
ности публично-правового образования, 
удовлетворение которых направлено на 
достижение интересов общества (обще-
ственно полезных целей), осуществить 
которые невозможно без такого изъятия 
имущества, находящегося в частной соб-
ственности3.

Постановлением Пленума ВС РФ также 
закреплено определение публичных инте-
ресов. Под ними понимаются «интересы 
1	 Федеральный закон от 02.12.1994 № 53-ФЗ «О за-

купках и поставках сельскохозяйственной продук-
ции, сырья и продовольствия для государственных 
нужд» // СЗ РФ. 1994. № 32. Ст. 3303; Федеральный 
закон от 13.12.1994 № 60-ФЗ «О поставках продук-
ции для федеральных государственных нужд» // СЗ 
РФ.1994. № 34. Ст. 3540; Ст. 525 ч. 2 Гражданского 
кодекса Российской Федерации от 26.01.1996 № 14-
ФЗ // СЗ РФ.1996. № 5. Ст. 410; Федеральный за-
кон от 21.07.2005 № 94-ФЗ «О размещении заказов 
на поставки товаров, выполнение работ, оказа-
ние услуг для государственных и муниципальных 
нужд» // СЗ РФ. 2005. № 30 (ч. 1). Ст. 3105.

2	 Постановление Пленума Верховного Суда 
Российской Федерации от 02.07.2009 № 14 «О не-
которых вопросах, возникших в судебной практике 
при применении Жилищного кодекса Российской 
Федерации» // СПС Консультант Плюс.

3	 Пункт 2 обзора судебной практики Верховного 
Суда Российской Федерации № 1 2016 г., утверж-
дённого Президиумом Верховного Суда Российской 
Федерации 13.04.2016 // СПС Консультант Плюс.

неопределённого круга лиц, обеспечение 
безопасности жизни и здоровья граждан, 
а также обороны и безопасности госу-
дарства, охраны окружающей природной 
среды»4.

Представляется логичным такое соот-
ношение определений публичных инте-
ресов и публичных нужд, выработанное 
в судебной практике. Оно соответствует 
рассмотренным доктринальным разработ-
кам. Действительно, если деятельность ор-
ганов публичной власти априори не может 
не быть направлена на неопределённый 
круг лиц (общество), то и потребности 
публично-правовых образований должны 
заключаться исключительно в интересах 
общества. ВС РФ также учитывается, что 
публичный интерес не может удовлетво-
рять одновременно все интересы всех чле-
нов общества.

При этом в деле о защите конкуренции, 
не представляющем по его существу инте-
рес для настоящей работы, ВС РФ указыва-
ет, что содержание публичных интересов 
может устанавливаться посредством пере-
числения «целей законодательного регули-
рования той либо иной сферы обществен-
ных отношений»5.

В частности, в ст. 49 Земельного ко-
декса Российской Федерации6 (далее – ЗК 
РФ) установлен перечень случаев, когда 
допускается принудительное изъятие для 
публичных нужд. Тем самым указанные 
случаи и представляют собой конкретные 
публичные нужды. Соответственно, сами 
по себе перечисленные в земельном зако-
нодательстве публичные нужды являются 
содержанием публичного интереса для ин-
ститута изъятия земельных участков.

4	 Постановление Пленума Верховного Суда 
Российской Федерации от 23.06.2015 № 25 «О при-
менении судами некоторых положений раздела I 
части первой Гражданского кодекса Российской 
Федерации» // СПС Консультант Плюс.

5	 Определение Судебной коллегии по экономическим 
спорам Верховного Суда Российской Федерации 
от 12.10.2015 № 309-ЭС15-6673 по делу № А60-
25477/2013 // СПС Консультант Плюс.

6	 Земельный кодекс Российской Федерации // СЗ РФ. 
2001. № 44. Ст. 4147.
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Вместе с тем, если в случае изъятия зе-
мельных участков публичный интерес 
определён публичными нуждами, то в 
иных случаях усмотрения в градострои-
тельной деятельности определение содер-
жания публичного интереса может быть 
не столь однозначным.

В отношении территориального плани-
рования, градостроительного зонирова-
ния и планировки территории, согласно 
законодательству о градостроительной де-
ятельности, общей целью осуществления 
указанных видов деятельности является 
обеспечение устойчивого развития тер-
ритории1. Под ним Градостроительным 
кодексом Российской Федерации (далее – 
ГрК РФ) понимается:

1) обеспечение при осуществлении гра-
достроительной деятельности безопасно-
сти и благоприятных условий жизнедея-
тельности человека; 

2) ограничение негативного воздей-
ствия хозяйственной и иной деятельности 
на окружающую среду; 

3) обеспечение охраны и рационально-
го использования природных ресурсов в 
интересах настоящего и будущего поколе-
ний2.

Юридическая наука усматривает сущ-
ность многосоставного понятия устойчи-
вого развития территории в необходимо-
сти поиска баланса частных и публичных 
интересов [9; 10]. Конституционный Суд 
Российской Федерации (далее – КС РФ) 
в делах об оспаривании норм ГрК РФ вы-
ражает аналогичную позицию, указывая, 
что регламентация градостроительной 
деятельности выполняет задачи как по 
устойчивому развитию территории, так и 
по обеспечению согласования различных 
интересов3.

1	 См.: Ч. 1 ст. 9, ч. 1 ст. 30, ч. 1 ст. 41 Градостроительный 
кодекс Российской Федерации от 29.12.2004 № 190-
ФЗ // СЗ РФ. 2005. № 1 (часть 1). Ст. 16.

2	 П. 3 ст. 1 Градостроительный кодекс Российской 
Федерации от 29.12.2004 № 190-ФЗ // СЗ РФ. 2005. 
№ 1 (часть 1). Ст. 16.

3	 Определение Конституционного Суда Российской 
Федерации от 06.11.2003 № 387-О // СПС 
Консультант Плюс; Определение Конституционного 
Суда Российской Федерации от 15.07.2010 № 931-

Таким образом, подводя промежуточ-
ные итоги, можно сказать, что дискреци-
онные полномочия органов публичной 
власти ограничиваются категорией пу-
бличного интереса. В градостроительной 
деятельности публичный интерес выра-
жается в устойчивом развитии террито-
рии. Устойчивое развитие территории 
означает такое развитие территории, ко-
торое осуществляется в соответствии с 
балансом частных и публичных интересов. 
Тем самым широта усмотрения публич-
ной власти в градостроительной деятель-
ности связана с необходимостью поиска 
указанного баланса. Иными словами, при 
осуществлении градостроительной дея-
тельности первична не реализация отдель-
ных публичных или частных интересов, а 
возможность реализовать все4 публичные 
интересы в градостроительной докумен-
тации (в частности, генеральных планах, 
правилах землепользования и застройки, 
проектах планировки и межевания терри-
тории) таким образом, чтобы обеспечива-
лись и частные интересы.

Ограничения  
в градостроительной деятельности

В юридической литературе отмечается, 
что, несмотря на отсутствие возможности 
предусмотреть в законодательстве все ус-
ловия для принятия органами публичной 
власти градостроительных решений, дис-
креция в градостроительной деятельности 
в любом случае не является абсолютной 
и находит свои пределы в соблюдении за-
конодательства, установленной им компе-
тенции органа публичной власти, процеду-
ры принятия таким органом решений [11, 
с. 42–47].

О-О // СПС Консультант Плюс; Определение 
Конституционного Суда Российской Федерации 
от 25.02.2016 № 242-О // СПС Консультант 
Плюс; Постановление Конституционного Суда 
Российской Федерации от 28.03.2017 № 10-П // СПС 
Консультант Плюс; Определение Конституционного 
Суда Российской Федерации от 26.09.2024 № 2566-
О // СПС Консультант Плюс.

4	 Стоит отметить, что судебная практика исходит из 
приоритета публичного интереса в градостроитель-
ной деятельности. См. ниже.
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В этой связи при исследовании огра-
ничивающих дискрецию факторов в виде 
публичного интереса интересен вопрос, 
как законодательством о градострои-
тельной деятельности обеспечивается 
баланс частных и публичных интересов. 
Представляется, что основным способом 
обеспечения такого баланса является зо-
нальность механизма правового регулиро-
вания градостроительной деятельности.

Как указывают Э. К. Трутнев и 
Л. Е. Бандорин, основная формула зональ-
ности закреплена в ч. 3 ст. 36 ГрК РФ1 и за-
ключается в том, что действие градостро-
ительного регламента имеет одинаковую 
силу в отношении всех земельных участков 
в границах одной территориальной зоны 
[12, c. 277–452]. При этом правообладатель 
вправе выбрать любой вид разрешённого 
использования из тех, что установлен гра-
достроительным регламентом2. 

Альтернативной зональности (zoning 
districts) моделью регулирования градо-
строительной деятельности является то-
чечное зонирование (spot zoning), которое 
устанавливает особый правовой режим 
для земельного участка вне зависимости 
от особенностей развития окружающих 
его земель и влечёт нарушение баланса 
интересов в пользу интересов конкретных 
частных лиц [13, p. 540–580]. В то же вре-
мя стоит особо отметить, что приоритет 
публичного интереса в градостроительной 
деятельности не означает нивелирование 
частных интересов3.

Соответственно, публичная власть, 
имеющая целью своей деятельности реа-
лизацию публичного интереса, не должна 
отступать от зонального принципа право-
вого регулирования, поскольку он позво-
1	 Ч. 3 ст. 36 ГрК РФ // СЗ РФ. 2005. № 1 (часть 1). Ст. 16.
2	 П. 3 ст. 85 Земельного кодекса Российской 

Федерации от 25.10.2001 № 136-ФЗ // СЗ РФ. 2001. 
№ 44. Ст. 4147.

3	 Апелляционное определение Верховного Суда 
Российской Федерации от 25.12.2019 № 51-АПА19-
19 // СПС Консультант Плюс; Апелляционное опре-
деление Верховного Суда Российской Федерации 
от 13.06.2019 № 29-АПА19-1 // СПС Консультант 
Плюс; Апелляционное определение Верховного 
Суда Российской Федерации от 19.09.2018 
№ 7-АПГ18-5 // СПС Консультант Плюс.

ляет учитывать публичные интересы, не 
вмешиваясь произвольно в частные.

Например, Арбитражным судом 
Уральского округа по жалобе местной ад-
министрации рассматривалось дело о при-
знании незаконным решения ФАС России, 
которым были установлены нарушения 
при проведении аукциона на право заклю-
чения договора аренды земельного участ-
ка4. Для образования земельных участков 
в целях дальнейшего проведения аукциона 
использовалась документация по плани-
ровке территории. Подготовлена указан-
ная документация была в инициативном 
порядке будущим победителем аукциона. 
ФАС России выявлено, что документа-
ция по планировке территории содержала 
только один вид разрешённого использо-
вания торгуемого земельного участка, а не 
все виды разрешённого использования, 
установленные градостроительным регла-
ментом в отношении территориальной 
зоны, в которой находился этот земельный 
участок. Соответственно, и в извещение 
об аукционе был включён один вид разре-
шённого использования.

Суд, отказывая местной администра-
ции, указывает, что такая утверждённая 
документация по планировке территории 
не способствует устойчивому развитию 
территории и создаёт преференции для 
конкретного участника аукциона. Подход 
Арбитражного суда Уральского округа 
поддержан ВС РФ5.

Действительно, планировка территории 
представляет собой «окончательную дета-
лизацию» решений, заложенных в доку-
ментах территориального планирования 
и градостроительного зонирования [14, 
c. 12]. Однако в случае использования до-
кументации по планировке территории 
исключительно для образования земель-
ных участков, т. е. когда не ставится цель 
по размещению на них того или иного 

4	 Постановление Арбитражного суда Уральского 
округа от 14.11.2022 № Ф09-6663/22 по делу № А60-
66538/2021 // СПС Консультант Плюс.

5	 Определение Верховного Суда Российской 
Федерации от 17.02.2023 № 309-ЭС22-29786 по делу 
№ А60-66538/2021 // СПС Консультант Плюс.
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объекта, у публичной власти нет основа-
ний для сужения содержания прав на та-
кие земельные участки. Распространение 
разнообразия группы видов разрешённого 
использования на всю территориальную 
зону обеспечивает наиболее эффективное 
использование территории [15, c. 22–28]. 
В противном случае, как и отмечается в 
рассматриваемом деле, создаются особые 
условия для одного земельного участка 
без реальных на то причин, что фактиче-
ски создаёт предпосылки для хаотично-
го развития территории. Таким образом, 
первой характеристикой зональности, ко-
торая ограничивает дискрецию публичной 
власти, можно назвать необходимость не 
создавать особое регулирование для от-
дельных объектов без обоснования такого 
решения особенностями расположения и 
развития.

Вместе с тем необходимо подчеркнуть, 
что в основе зонального принципа лежит 
не количественный, а качественный крите-
рий. В рассматриваемом деле ограничение 
количества применимых видов разрешён-
ного использования в отношении кон-
кретного земельного участка, как сказано 
судом, влечёт утрату положительного эф-
фекта зональности. Однако установление 
особого регулирования для отдельных 
объектов необязательно означает неэф-
фективное развитие территории и, как 
следствие, может быть допустимо. 

Так, в деле об оспаривании изменения 
территориальной зоны смешанной за-
стройки на территориальную зону ком-
плексного и устойчивого развития тер-
ритории гражданами, среди прочего, 
указано на включение в указанную терри-
ториальную зону только одного земель-
ного участка, что, по их мнению, означает 
реализацию точечной застройки. При этом 
заявители также отмечают, что такое осо-
бое регулирование не обосновано, в т. ч. 
наличием необходимой инфраструктуры. 
Суд первой инстанции, отклоняя указан-
ный довод, отмечает, что обязательство 
застройщика по комплексному и устой-
чивому развитию территории включает 
не только застройку одного земельного 

участка, но и развитие инфраструктуры 
посёлка в целом. Согласно позиции суда, 
такое градостроительное зонирование с 
учётом инвестиционного проекта позво-
лит обеспечить устойчивое развитие всего 
посёлка1. ВС РФ поддержан подход суда 
первой инстанции2.

Указанное дело не опровергает зональ-
ность как таковую, а подтверждает нали-
чие в законодательстве РФ требования к 
органам публичной власти учитывать вли-
яние предлагаемых ими решений на разви-
тие всей территории.

Например, поводом для жалобы в суд 
стал отказ органа публичной власти внести 
изменения в правила землепользования и 
застройки в части отнесения земельного 
участка гражданина к территориальной 
зоне рекреационного назначения3. Орган 
публичной власти утверждал, что суще-
ствующая территориальная зона сельско-
хозяйственного использования соответ-
ствует его концепции и видению развития 
территории. Однако суды встали на сто-
рону правообладателя в связи с тем, что 
смежный земельный участок, ранее нахо-
дившийся в территориальной зоне сель-
скохозяйственного использования, был 
отнесён к территориальной зоне рекреаци-
онного назначения. Таким образом, вто-
рая характеристика зональности, ограни-
чивающая дискрецию публичной власти, 
представляет собой необходимость учёта 
развития всей территории (комплексный 
подход).

В рассматриваемом деле суды также от-
метили необходимость установления воз-
можности или невозможности использо-
вания земельного участка в соответствии 
с предлагаемыми решениями публичной 

1	 Решение Московского областного суда от 23.08.2018 
по делу № 3а-488/2018 // СПС Консультант Плюс.

2	 Апелляционное определение Судебной коллегии 
по административным делам Верховного Суда 
Российской Федерации от 13.02.2019 № 4-АПГ18-
33 // СПС Консультант Плюс.

3	 Кассационное определение Четвёртого кассацион-
ного суда общей юрисдикции от 18.07.2023 № 88а-
23691/2023 // СПС Консультант Плюс; Решение 
Майкопского городского суда Республики Адыгея 
от 28.10.2022 № 2а-4242/2022~М-3640/2022.
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власти. Научным отчётом было установ-
лено, что состояние спорного земельного 
участка непригодно к сельскохозяйствен-
ному использованию. Соответственно, 
принятое публичной властью градостро-
ительное решение было признано не-
правомерным не столько как существенно 
ограничивающее права правообладателя, а 
сколько как заведомо невыполнимое.

При этом стоит отметить, что само 
по себе существенное ограничение прав 
правообладателей земельных участков до-
пустимо и не противоречит зональному 
подходу. В частности, в деле об оспари-
вании изменения территориальной зоны 
деловых и коммерческих предприятий на 
территориальную зону парков, бульваров 
и набережных применительно к частному 
земельному участку заявителем указыва-
лось на фактическое снижение до нуля 
стоимости его права на такой земельный 
участок. Действительно, стоимость права 
на земельный участок, на котором может 
быть размещён деловой центр, значитель-
но выше, чем стоимость права на земель-
ный участок, отведённый под городской 
парк. Нижестоящие суды поддержали по-
зицию правообладателя о том, что такое 
изменение нарушает его права, и признали 
недействующими правила землепользова-
ния и застройки в этой части. Вместе с тем 
Высший Арбитражный Суд РФ (далее – 
ВАС РФ) отменил указанные решения, 
восстановил действие документов градо-
строительного зонирования и признал за 
правообладателем только право на ком-
пенсацию1. Такое решение ВАС РФ согла-
суется с концепцией строгой ответствен-
ности (strict liability), согласно которой 
частные лица имеют право на компенса-
цию при несоразмерном ущербе, который 
причинён мерами, принимаемыми в об-
щих интересах [16, p. 255–266]. Однако в 
целях настоящей работы представляет 
интерес именно то, что ВАС РФ подтверж-
дает наличие у органов публичной власти 

1	 Постановление Президиума Высшего 
Арбитражного Суда Российской Федерации от 
18.06.2013 № 136/13 по делу № А55-23145/2010 // 
СПС КонсультантПлюс.

возможности принятия того или иного 
ограничивающего права правообладате-
лей градостроительного решения, если оно 
само по себе исполнимо.

Таким образом, ещё одной характери-
стикой зональности, ограничивающей 
дискрецию публичной власти, является 
наличие реальной возможности использо-
вать земельные участки и иные объекты в 
соответствии с предложенным публичной 
властью градостроительным решением, 
поскольку в противном случае развитие 
этой части территории будет остановлено 
и приведёт к неэффективному развитию 
всей территории.

Учитывая изложенное, баланс публич-
ных и частных интересов в градостро-
ительной деятельности обеспечивается 
зональным механизмом правового регули-
рования. Зональность включает в себя:

1) необходимость не создавать особое 
регулирование для отдельных объектов 
без обоснования такого решения особен-
ностями расположения и развития;

2) необходимость учёта развития всей 
территории (комплексный подход);

3) наличие реальной возможности ис-
пользовать земельные участки и иные 
объекты в соответствии с предложенным 
публичной властью градостроительным 
решением.

Заключение

Дискреция публичной власти в градо-
строительной деятельности не является 
абсолютной, поскольку определяется, в 
частности, закреплёнными полномочиями 
соответствующего органа, целью его дея-
тельности в виде достижения публичного 
интереса.

Вместе с тем комплексный анализ гра-
достроительной документации множества 
муниципальных образований свидетель-
ствует о том, что характеристики ограни-
чения дискреции публичной власти по-
средством зонального регулирования не 
используются системно и повсеместно.

Указанные характеристики дискреции 
в градостроительной деятельности во 
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многом остаются усмотрением судебной 
практики, если не набором теоретических 
размышлений. 

Общеизвестной является позиция о том, 
что обсуждение целесообразности приня-
тия органом того или иного решения явля-
ется исключительно компетенцией этого 
органа1. В то же время известна позиция, 
что такое решение не может не быть обо-
снованным2. 

При этом материалы по обоснованию 
градостроительной документации либо от-
сутствуют, либо не требуют детальной про-
работки с учётом рассматриваемых харак-
теристик зональности. Так, ст. 30 ГрК РФ 
не устанавливает требования по наличию 
в правилах землепользования и застройки 
материалов по их обоснованию. Гл. 3 ГрК 
РФ хотя и требует наличие в материалах 
по обоснованию документов территори-
ального планирования обоснования вы-
бранного варианта размещения объектов 
федерального значения на основе анализа 
использования соответствующей террито-
рии, возможных направлений её развития 
и прогнозируемых ограничений её исполь-
зования, но подробно не раскрывает, что в 
действительности понимается под таким 
обоснованием.

В связи с этим предлагается нормативно 
закрепить требование о включении в мате-
риалы по обоснованию соответствующих 
градостроительных решений (документы 
территориального планирования и доку-
менты градостроительного зонирования): 

1) обоснование допустимости эксклю-
зивности решения (если таковое принима-
ется); 

2) отражение в связи с принимаемым 
решением влияния и развития территории 
за пределами территории, в отношении 
которой принимается градостроительное 
решение; 

3) обоснования реальной возможности 
исполнения принимаемого градострои-
тельного решения.

В юридической науке отмечается, что 
отсутствие обоснования градостроитель-
ных решений является самостоятельным 
основанием для оспаривания актов ор-
ганов публичной власти [11, с. 42–47]. 
Соответственно, в таком случае отсутствие 
указанного нами обоснования будет яв-
ляться действительным механизмом огра-
ничения дискреции публичной власти и 
балансом частных и публичных интересов.
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