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ЮРИДИЧЕСКАЯ ПРИРОДА 
ГЕНЕРАЛЬНОГО ПЛАНА ГОРОДА

Аннотация. Цель исследования заключается в определении юридической приро ды 
генерального плана города. Методология охватывает общенаучные и частнонауч ные 
методы. Использовались методы диалектики, логики, анализа и синтеза, сравнитель-
ный метод и метод толкования. На основе законодательства, юридической доктрины 
и судебной практики выявлены признаки нормативного правового акта, на соответствие 
которым проведен анализ генерального плана города как основного документа терри-
ториального планирования, установленного Градостроительным кодексом Российской 
Федерации. Генеральный план имеет волевое содержание, носит официальный характер, 
регулирует общественные отношения, обладает другими признаками нормативного 
правового акта. Приведен пример судебного разбирательст ва, когда оспаривалась норма-
тивная природа генерального плана города, но в итоге Верховный суд Российской Феде-
рации признал генеральный план города нормативным правовым актом. Подтверждена 
необходимость принятия федерального закона о нормативных правовых актах. 
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LEGAL NATURE 
OF GENERAL PLAN OF CITY 

Abstract. The purpose of the study is to determine the legal nature of the general plan. 
The metho dology includes general scientific and specific scientific methods. The methods 
of dialectics, logic, analysis and synthesis, the comparative method and the method of inter-
pretation were used. Based on legislation, legal doctrine and judicial practice, the features 
of a normative legal act are identified. According to these features the analysis of the general 
plan as the main document of territorial planning established by the Town Planning Code 
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of the Russian Federation was applied. The general plan has volitional content, is a formal nature, 
regulates public relations, and has other characteristics of a normative legal act. An example 
of a trial is given when the normative nature of the city general plan was challenged, but as a re-
sult the Supreme Court of the Russian Federation recognized the city general plan as a normative 
legal act. The need to adopt a federal law on regulatory legal acts was confirmed.

Keywords: legal theory; regulatory legal act; urban planning; Urban Planning Code; 
general plan of City.

Введение 

Определение юридической природы генерального плана города имеет 
высокую актуальность в связи с комплексным характером это-
го документа. В нем отражаются не только перспективные архи-

тектурно-строительные решения, но и социально-экономическая стратегия 
развития города, затрагиваются права и законные интересы граждан. Термин 
«генеральный план города» стал использоваться только в советский период, 
впервые официально он был закреплен в названии «Генеральный план реконст-
рукции и развития Москвы» в 1935 году. В советский период генеральные 
планы городов определялись как основные градостроительные документы, 
при этом в научной литературе отмечается, что они не имели «полноценного 
юридического статуса» [6]. В настоящее время генеральные планы городов 
изучаются преимущественно с позиций архитектурного и строительного со-
держания. В юридической науке они не получили должного рассмотрения, хотя 
имеются работы, посвященные историко-правовому анализу городской плани-
ровки и застройки [12]. Перспективным представляется формирование нового 
исследовательского направления — юридическая урбанология, — нацеленного 
на формирование «правового представления о сущности жизнедеятельности 
городов и процессов урбанизации» [15]. Поскольку генеральные планы яв-
ляются важным организующим компонентом городской жизни, их анализ 
может входить в проблематику юридической урбанологии. 

Для выявления юридической природы генерального плана города большое 
значение имеют разработки в области теории права. В трудах С. А. Алексеева [1], 
Ю. А. Тихомирова [17], М. Н. Марченко [8], С. В. Полениной [13], С. В. Бошно [3, 4] 
и других авторов определяются формы права, дается классификация источников 
права, выделяются признаки нормативного правового акта. Термин «юридическая 
природа» изучается и применяется в теории права [5], им обозначают такие призна-
ки акта, как форма, нормативность, юридическая сила, сфера действия. 

Обобщение теоретического материала позволило сформировать гипотезу, 
предполагающую, что генеральный план города в том виде, как он установлен 
в российском законодательстве и реализуется на практике, является нормативным 
правовым актом. 

Для подтверждения данной гипотезы, помимо теоретических работ, зако-
нодательных и иных нормативных правовых актов, будут использоваться мате-
риалы судебной практики. 
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Методология

Методологическая основа данной работы включает ряд общенаучных 
и частнонаучных методов, которые традиционно распространены в юридиче-
ских исследованиях. Среди общенаучных методов использовались методы 
диалектики, логики, анализа и синтеза, которые позволили достичь последо-
вательного, непротиворечивого изложения материала. Сравнительный метод 
применялся при сопоставлении научных позиций, нормативных правовых ак-
тов, судебных актов, отдельных правовых норм. Анализ нормативного материа-
ла и судебной практики осуществлялся также с помощью метода толкования. 

Понятие и признаки нормативного правового акта

В российском законодательстве отсутствует официальное определение нор-
мативного правового акта, при этом само понятие широко используется. На со-
здание нормативных правовых актов направлен правотворческий процесс. 
Исследователи отмечают, что «по состоянию на 1 июня 2021 года действует 
более 50 посвященных регулированию правотворчества законов субъектов 
Российской Федерации, в названиях которых используются термины ‟право-
вой акт” или ‟нормативный правовой акт”» [9, с. 7]. Первые предложения 
по законодательному закреплению данной дефиниции выдвигались в начале 
1990-х годов. Упорядочение процесса правотворчества, проведение классифи-
кации нормативных правовых актов, установление их признаков предлагалось 
достичь в специальном законе «О нормативных правовых актах Российской 
Федерации» [11]. Инициаторы проекта закона и другие ученые занимались 
его активным продвижением [17], неоднократно заявлялось об острой необхо-
димости его принятия [7, с. 206]. Работа над проектом приостанавливалась, 
но не прекращалась; в настоящее время она продолжается с учетом конститу-
ционных поправок 2020 года [9]. В опубликованном в 2021 году проекте со-
держится перечень основных для данного закона понятий, в числе которых 
называется нормативный правовой акт. Он определяется как «официальный 
письменный документ, изданный в определенной форме компетентным субъек-
том правотворчества и устанавливающий, изменяющий, вводящий в действие 
или отменяющий правовые нормы» [9, с. 22]. 

Отметим, что в Республике Беларусь в 2018 году принят закон «О норма-
тивных правовых актах», который имеет существенные сходства с обсуждае-
мым проектом аналогичного российского закона. В нем также содержатся 
нормы-дефиниции, которые помещены в ст. 2. «Основные термины, исполь-
зуемые в настоящем Законе, и их определения». Пункт 8 статьи 2 полностью 
посвящен нормативному правовому акту и содержит следующее определение: 
«Нормативный правовой акт — официальный документ установленной фор-
мы, принятый (изданный) нормотворческим органом (должностным лицом) 
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в пределах его компетенции или референдумом с соблюдением предусмот-
ренной законодательством процедуры, который направлен на установление, 
изменение, офи циальное толкование, приостановление, возобновление, прод-
ление и прекращение действия норм права как общеобязательных правил 
поведения постоянного или временного характера, рассчитанных на индиви-
дуально не определенный круг лиц и неоднократное применение»1. Данное 
определение является более детализированным и полнее перечисляет признаки 
нормативного правового акта по сравнению с определением, содержащимся 
в российском проекте.

В целом процитированные положения российского проекта и белорусского 
закона соответствуют закрепившемуся в теории государства и права доктри-
нальному толкованию понятия. В. С. Нерсесянц характеризовал нормативный 
правовой акт как акт правотворчества, содержащий нормы права, «издаваемый 
органами законодательной, исполнительной, а нередко и судебной власти» 
[14, с. 272]. Сходные признаки, хотя и в несколько отличающихся формулиров-
ках, называются в учебных изданиях по теории государства и права. 

Теоретическим проблемам нормативных правовых актов посвящен ряд 
публикаций С. В. Бошно [3; 4]. Обобщая доктринальные позиции, положения 
законопроектов, судебную практику, исследователь определяет нормативный 
правовой акт как «письменный официальный документ, принятый в определен-
ной законом форме и процедуре, направленный на возникновение, изменение 
или отмену обязательных правовых предписаний, рассчитанный на многократ-
ное применение, длительное существование, регулирование общественных 
отношений, нуждающихся в государственно-организационном воздействии. 
Правовые акты издаются органами государственной власти, местного само-
управления, гражданами (в порядке референдума) в пределах их компетенции 
и адресованы неперсонифицированному кругу субъектов» [3, c. 97]. 

Помимо определения автор представляет подробную классификацию при-
знаков, среди которых наиболее актуальными считает следующие: «1) волевое 
содержание; 2) официальный характер; 3) входит в единую систему; 4) норма-
тивность; 5) принимается по специальной процедуре; 6) издается компетент-
ными органами и лицами; 7) регулирует общественные отношения; 8) издается 
управомоченными органами и лицами; 9) гарантируется принудительной силой 
государства; 10) имеет форму и структуру, установленную законом» [3, с. 95].

Делается вывод, что «признаки нормативного акта фрагментарно рассея-
ны по юридическим текстам, но наибольших результатов добилась только 
судебная практика» [4, с. 12]. Действительно, к вопросу о понятии норма-
тивного правового акта неоднократно обращалась высшая судебная инстан-
ция — Верховный суд РФ. В научных публикациях в качестве самого раннего 
примера указывается постановление Пленума Верховного суда РФ от 27 апреля 
1993 года [4, с. 12], помимо него имеется ряд аналогичных постановлений, 

1 Национальный правовой интернет-портал Республики Беларусь. URL: https://pravo.by/
document/?guid=12551&p0=H11800130&p1=1 (дата обращения: 07.12.2023).
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которые относятся к более поздним датам. Так, 25 декабря 2018 года Пленум 
Верховного суда РФ сформулировал следующие признаки нормативного право-
вого акта: «издание его в установленном порядке управомоченным органом 
государственной власти, органом местного самоуправления, иным органом, 
уполномоченной организацией или должностным лицом, наличие в нем право-
вых норм (правил поведения), обязательных для неопределенного круга лиц, 
рассчитанных на неоднократное применение, направленных на урегулирование 
общественных отношений либо на изменение или прекращение существую-
щих правоотношений»2.

Необходимость разрешения Верховным судом теоретических вопросов 
вызва на тем обстоятельством, что от факта признания или непризнания оспари-
ваемого документа нормативным правовым актом зависит исход рассмотрения 
дела. Анализ судебной практики выявил ряд случаев, когда таким документом 
выступал генеральный план города. 

Генеральный план города как нормативный правовой акт

Выделенные в теории государства и права и подкрепленные судебными по-
становлениями признаки, присущие нормативным правовым актам, присутст-
вуют в генеральном плане города. 

Волевое содержание документа означает, что он является формой выраже-
ния интересов и воли общества в целом или отдельных групп населения, 
объединенных по определенным основаниям. Отражение данного принципа 
при подготовке и утверждении генерального плана проявляется в выражении 
интересов органов местного самоуправления по обеспечению устойчивого 
развития территорий, развитию инженерной, транспортной и социальной 
инфраструктуры, обеспечению учета интересов граждан и их объединений, 
Российской Федерации, субъекта Российской Федерации и муниципального 
образования. Как писал С. С. Алексеев, акт во всех случаях — это «выражение 
государственной воли» [1, с. 414]. 

Генеральный план города входит в единую систему нормативных право-
вых актов, регулирующих сходную область общественных отношений. В ч. 1 
ст. 28 Градостроительного кодекса РФ (ГрК РФ) генеральный план назван 
«единым документом территориального планирования и градостроительного 
зонирования»3. В ч. 1 ст. 18 ГрК РФ указано, что генеральный план городского 

2 О практике рассмотрения судами дел об оспаривании нормативных правовых актов 
и актов, содержащих разъяснения законодательства и обладающих нормативными свойства-
ми: постановление Пленума Верховного суда РФ от 25 декабря 2018 года № 50 [Электронный 
ресурс]. URL: https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_314764/ (дата обращения: 
07.12.2023).

3 Градостроительный кодекс РФ от 29 декабря 2004 года № 190-ФЗ (ред. от 04.08.2023) 
(с изм. и доп., вступ. в силу с 01.09.2023) // КонсультанПлюс (дата обращения: 07.12.2023).
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округа (поселения) является документом территориального планирования 
муниципальных образований. 

В субъектах РФ утверждение документов территориального планирования 
и связанного с ними генерального плана может обеспечиваться в рамках меро-
приятий, направленных на реализацию государственных программ. Например, 
согласно статусу Севастополя, определенному статьей 2 Федерального Консти-
туционного закона от 21 марта 2014 года № 6-ФКЗ «О принятии в Российскую 
Федерацию Республики Крым и образовании в составе Российской Федерации 
новых субъектов — Республики Крым и города федерального значения Сева-
стополя», подготовка и утверждение генерального плана Севастополя входила 
в перечень мероприятий государственной программы «Развитие градострои-
тельной деятельности в городе Севастополе на 2017–2020 годы», утверж-
денной постановлением правительства Севастополя от 20 октября 2016 года 
№ 1000-ПП4. Реализация данной программы имела важное значение для инте-
грации новых территорий в российское правовое пространство, обеспечивала 
развитие Севастополя. 

Признак нормативности генерального плана выражается в обязательности 
его норм для неопределенного круга лиц, всех субъектов градостроительных 
отношений. Наиболее наглядно этот принцип отражается в материалах судеб-
ной практики, примеры которой будут приведены в данной статье. 

Для принятия генерального плана необходимо произвести определенный 
порядок действий. Специальная, четко регламентированная процедура преду-
с мотрена для стадии подготовки проекта генерального плана, которую можно 
разделить на три этапа. 

На первом этапе принимается решение о подготовке проекта генерального 
плана. По общему правилу, за исключением особых случаев, применяются 
Методические рекомендации по разработке проектов генеральных планов 
поселений и городских округов, утвержденные приказом Министерства ре-
гионального развития Российской Федерации от 26 мая 2011 года № 2445. 
Решение о разработке генерального плана рекомендуется принимать в виде 
постановления. В постановлении определяются сроки подготовки проекта ге-
нерального плана; орган местного самоуправления, его структурное подразде-
ление, уполномоченное выступать заказчиком работ по подготовке проекта 
генерального плана, координировать и контролировать ход выполнения работ 
исполнителем; сроки размещения заказа на выполнение работ по подготовке 
проекта генерального плана; порядок организации работ по сбору исходных 
данных для подготовки проекта генерального плана. Разработчик проекта гене-
рального плана определяется по итогам конкурса, аукциона, с ним заключается 
муниципальный контракт. 

4 URL: https://sev.gov.ru/docs/253/28113/ (дата обращения: 07.12. 2023).
5 URL: https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_114654/ (дата обращения: 

07.12. 2023).
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Второй этап состоит непосредственно в подготовке проекта генерально-
го плана. Основные требования, предъявляемые к содержанию этого этапа, 
содер жатся в ГрК РФ. Согласно ч. 3 ст. 23 генеральный план содержит: 1) по-
ложение о территориальном планировании; 2) карту планируемого размеще-
ния объектов местного значения; 3) карту границ населенных пунктов (в том 
числе границ образуемых населенных пунктов); 4) карту функциональных 
зон.

На третьем этапе предусмотрены общественные обсуждения или публич-
ные слушания. В целях соблюдения прав человека на благоприятные условия 
жизнедеятельности, прав и законных интересов правообладателей земельных 
участков и объектов капитального строительства по проектам генеральных пла-
нов проводятся общественные обсуждения или публичные слушания. Состав 
участников, процедура, результат данного этапа подробно регламентируются 
статьей 5.1 ГрК РФ. 

В современных условиях при обсуждении проекта генерального плана го-
рода можно прогнозировать широкое использование информационных техно-
логий. В крупных городах уже накоплен положительный опыт взаимодействия 
городской власти с гражданами в процессе правотворческой деятельности. 
Анализируя цифровые инновации в правовом пространстве Москвы, Д. А. Па-
шенцев указывает, что «благодаря цифровизации процесс общественного 
обсуж дения становится более легким и удобным» [10, с. 26]. 

По итогам общественных обсуждений или публичных слушаний состав-
ляется заключение о результатах. Согласно ч. 23 ст. 5.1 ГрК РФ оно публикует-
ся в порядке, установленном для официального опубликования муниципальных 
правовых актов, иной официальной информации, и размещается на официаль-
ном сайте и (или) в информационных системах. В заключение по требованиям 
пунктом 5 части 22 статьи 5.1 ГрК РФ включаются «аргументированные реко-
мендации организатора общественных обсуждений или пуб личных слушаний 
о целесообразности или нецелесообразности учета внесенных участниками 
общественных обсуждений или публичных слушаний предложений и замеча-
ний и выводы по результатам общественных обсуждений или публичных 
слушаний»6.

Утверждение генерального плана осуществляется в порядке принятия нор-
мативного правового акта муниципального образования или закона субъекта 
Федерации. Генеральные планы большинства российских городов утверждают-
ся представительным органом местного самоуправления, в городах федераль-
ного значения Москве, Санкт-Петербурге и Севастополе — законодательными 
(представительными) органами государственной власти. 

Например, Генеральный план Омска утвержден органом местного самоуп-
равления — Решением Омского городского совета от 25 июля 2007 года № 43 

6 Градостроительный кодекс РФ от 29 декабря 2004 года № 190-ФЗ (ред. от 04.08.2023) 
(с изм. и доп., вступ. в силу с 01 сентября 2023 года) // КонсультанПлюс (дата обращения: 
07.12. 2023).
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«Об утверждении генерального плана муниципального образования городской 
округ город Омск Омской области»7, а Генеральный план Москвы — органом 
государственной власти субъекта Федерации — Московской городской думой. 
В соответствии с п. 1 ст. 1 Закона города Москвы от 14 декабря 2001 года № 70 
«О законах города Москвы и постановлениях Московской городской Думы»8, 
законами города Москвы являются нормативные правовые акты Москвы выс-
шей юридической силы, принимаемые Московской городской думой и подпи-
сываемые мэром Москвы или принимаемые жителями Москвы на референду-
ме. Таким образом, статус Генерального плана Москвы, который утвержден 
Законом города Москвы от 5 мая 2010 года № 17 «О Генеральном плане города 
Москвы», закреплен в официальном документе (законе)9. 

Поскольку генеральные планы прогнозируют развитие города на дли-
тельный период (например, Генеральный план Омска 2007 года рассчитан 
до 2040 года), с течением времени возникает необходимость их изменений 
или серьезной переработки. В данных ситуациях действуют те же нормотвор-
ческие процедуры, которые применялись при принятии исходного акта. В на-
стоящее время Генеральный план Омска скорректирован Решением Омского 
городского Совета от 31 января 2024 года № 255 «О внесении изменений в Ре-
шение Омского городского Совета от 25 июля 2007 года № 43 ‟Об утверждении 
Генерального плана муниципального образования городской округ город Омск 
Омской области”»10. Московская городская дума 15 марта 2017 года приняла 
поправки в закон от 5 мая 2010 года № 17 «О Генеральном плане города Моск-
вы», в нем появился раздел, посвященный присоединенным территориям — 
Новой Москве11. Срок действия плана определен до 2035 года.

Действующее законодательство допускает обжалование положений гене-
рального плана в судебном или административном порядке. Одновременно 
судебные и административные органы обеспечивают его защиту. В случае 
необходимости применяется принудительная сила государства. 

Как уже отмечалось, генеральный план имеет установленную ГрК РФ 
форму и структуру, что тоже является признаком нормативного правового 
акта. В генеральном плане, помимо графических материалов, присутствует 
текстовая часть, которая представлена в форме материалов по обоснованию. 
В ч. 7 ст. 23 ГрК РФ указывается комплектность этих материалов, раскрывается 
их содержание. 

7 URL: https://omsk-gov.ru/doc/8734 (дата обращения: 19. 03.2024).
8 URL: //https://duma.mos.ru/ru/0/page/zakon-goroda-moskvyi-ot-14-dekabrya-2001-goda-70-

o-zakonah-goroda-moskvyi-i-postanovleniyah-moskovskoy-gorodskoy-dumyi (дата обращения: 
07.12.2023).

9 URL: https://www.mos.ru/authority/documents/doc/8570220/ (дата обращения: 07.12. 2023).
10 URL: https://admomsk.ru/c/document_library/get_file?p_l_id=124437&folderId=1036981 

&name=DLFE-79099.pdf (дата обращения: 19.03. 2024).
11 Мосгордума приняла новый Генплан Москвы до 2035 года [Электронный ресурс]. 

URL: https://rg.ru/2017/03/15/reg-cfo/mosgorduma-priniala-novyj-genplan-razvitiia-moskvy-do-
2035-goda.html (дата обращения: 07.12. 2023).
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Таким образом, в генеральном плане как документе территориального 
планирования присутствуют все признаки нормативного правого акта. Такая 
оценка подтверждается судебной практикой, когда одна из сторон пытается 
оспорить юридическую силу генерального плана. 

Так, в 2013–2014 годах общество с ограниченной ответственностью 
«РИЧ+» пыталось оспорить Генеральный план развития города Астрахани 
до 2025 года, доказывая его ненормативный характер. Генеральный план был 
ранее утвержден решением Городской думы от 19 июля 2007 года № 82. Сто-
роной спора сама выступала Городская дума города Астрахани. Суд первой 
инстанции установил, что оспариваемый акт является нормативным право-
вым, с чем не согласилось «РИЧ+» и продолжило отстаивать свои интересы 
в следующих судебных инстанциях. Кассационная инстанция высказалась 
за необходимость проверки обстоятельств: не является ли оспариваемый акт 
ненормативным.

Судебная коллегия по экономическим спорам Верховного суда РФ на засе-
дании 18 декабря 2014 года вынесла определение № 306-ЭС14-339, в котором 
поддержала позицию суда первой инстанции, признала вывод суда касса-
ционной инстанции несостоятельным12. В качестве оснований были приведе-
ны положения, содержащиеся в ранее вынесенных постановлениях Пленума 
Верховного суда РФ, касающихся определения и признаков нормативного 
правового акта. В данном случае Верховный суд РФ применил их в отноше-
нии генерального плана города13. Следует признать, что в научной литерату-
ре высказывается и иное мнение. Наиболее последовательно его выражает 
А. В. Башарин, который считает, что нельзя дать однозначный ответ на вопрос 
об отнесении генеральных планов к нормативным правовым актам [2]. Данная 
позиция, особенно с точки зрения приводимых аргументов, требует отдель-
ного изучения.

Заключение

В результате проведенного исследования установлены основные подходы 
к понятию нормативного правового акта, которые сложились в теории госу-
дарства и права, судебной практике, отражены в проекте федерального закона 
«О нормативных правовых актах в Российской Федерации». При наличии 
различных формулировок не выявлено принципиальных расхождений в пони-
мании существенных признаков нормативного правового акта. Специалисты 
в теории права высказываются за целесообразность легального закрепления 

12 URL: https://kad.arbitr.ru/Document/Pdf/46ded0e7-c146-4282-8aac-f557442c1428/08c5d917-
cf2b-4699-9ba8-96f257a1b895/A06-2224-2013_20141218_Opredelenie.pdf (дата обращения: 
07.12.2023).

13 ВС признал генплан нормативным актом [Электронный ресурс]. URL: https://pravo.ru/
review/view/113784/ (дата обращения: 07.12.2023).
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понятия нормативного правового акта, что способствовало бы улучшению пра-
вотворческой деятельности и правоприменительной практики. При отсутствии 
федерального закона большое значение приобрели постановления Пленума 
Верховного суда РФ, в которых дается характеристика нормативного правового 
акта. Первое постановление такого рода было принято в 1993 году, в последую-
щем Пленум Верховного суда РФ неоднократно возвращался к этому вопросу. 

Проведенный анализ позволяет сделать вывод, что генеральный план горо-
да обладает признаками нормативного правового акта, сформулированными 
в теоретико-правовой доктрине. Нормативный характер генерального плана 
поддерживается судебной практикой. Верховный суд РФ, рассматривая дела, 
в которых необходимо разрешить вопрос о юридической природе генерального 
плана города, опирается на ранее принятые постановления пленума, в которых 
зафиксированы признаки нормативного правового акта. Признание генерального 
плана города нормативным правовым актом придает устойчивость развитию 
города, обеспечивает долговременную реализацию положений генерального 
плана, соответствует интересам субъектов градостроительных отношений, 
жителей города.
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