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Introduction: the article is devoted to the study of one of the urban planning legislation principles, which has
a normative and technical character, and is aimed at ensuring the safety of products, construction processes and a
number of other vital spheres of the state and society life. Since the principles of law express the basic ideas that
determine the development vector of one or more branches of law, their research is of great theoretical and practical
interest, allowing a better understanding of the existing legal regularities, the legislator’s logic, and sometimes the
prospects for further development of a certain branch of law.

The purpose of the study is to identify the features of the mechanism of implementing the principle of the urban
development activities in compliance with the technical regulations requirements, including doctrinal, law-making and
law enforcement aspects of the problem. The methods of scientific knowledge are applied in the aggregate among
which the main are the methods of induction, deduction, analysis and the comparative method. Results: the mechanism
of implementation of this principle, some shortcomings of the legal technique, the legal nature of the technical norms
and principles of law, proposals to improve the formulation of this principle and the mechanism of its implementation
are discovered. Conclusions: the study suggests that the principle of the urban planning legislation is not declarative,
and is aimed at ensuring the safety requirements in the course of planning and developing urban districts and
settlements. It seems reasonable to return to the Town Planning Code of the Russian Federation the rule on the need
to take into account the requirements of the technical regulations at the stage of territorial planning (with the preservation
of such requirements at other levels of the urban regulation).
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А.Я. Рыженков. О принципе осуществления градостроительной деятельности

Введение: статья посвящена исследованию одного из принципов градостроительного законодатель-
ства, имеющего нормативно-технический характер, и направленного на обеспечение безопасности продук-
ции, процессов строительства и ряда иных жизненно важных сфер жизни государства и общества. Поскольку
принципы права выражают основные идеи, определяющие вектор развития одной или нескольких отраслей
права, их исследование представляет большой теоретический и практический интерес, позволяя лучше по-
нять существующие правовые закономерности, логику законодателя, а иногда и перспективы дальнейшего
развития определенной отрасли права. Цель исследования: выявить особенности механизма реализации
принципа осуществления градостроительной деятельности с соблюдением требований технических регла-
ментов, включая доктринальные, правотворческие и правоприменительные аспекты проблемы. Применены
в совокупности методы научного познания, среди которых основные – методы индукции, дедукции, анализа
и компаративный метод. Результаты: выявлен механизм реализации указанного принципа, отдельные недо-
статки юридической техники, юридическая природа технических норм и принципов права, высказаны пред-
ложения по совершенствованию формулировки данного принципа и механизма его реализации. Выводы:
проведенное исследование позволяет утверждать, что исследуемый принцип градостроительного законода-
тельства не является декларативным, и направлен на обеспечение требований безопасности в ходе осуществ-
ления планировки и застройки территорий городских округов и поселений. Представляется целесообразным
возращение в Градостроительный кодекс Российской Федерации нормы о необходимости учитывать требо-
вания технических регламентов на стадии территориального планирования (с сохранением таких требований
на остальных уровнях градорегулирования).

Ключевые слова: градостроительная деятельность, градостроительный регламент, технический регла-
мент, принцип, суд, реализация права, поселение, городской округ.
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Введение

Принципы права выражают основные
идеи, определяющие вектор развития одной
или нескольких отраслей права, и потому их
изучение представляет большой теоретичес-
кий и практический интерес, позволяя лучше
понять существующие правовые закономер-
ности, логику законодателя, а иногда и перс-
пективы дальнейшего развития определенной
отрасли права.

Особый интерес вызывает изучение тех
принципов, которые носят нормативно-техни-
ческий характер и выражают правовые идеи,
направленные на обеспечение безопасности
продукции, процессов строительства или иных
жизненно важных сфер жизни государства и
общества. Типичным примером таких прин-
ципов является исследуемый принцип необ-
ходимости соблюдения требований техничес-
ких регламентов при осуществлении градост-
роительной деятельности. С точки зрения
юридической техники, формулировка исследу-
емого принципа оставляет место для дискус-
сий. Дело в том, что с точки зрения существу-
ющих представлений в науке теории государ-
ства и права, категория «реализация права»

означает нормативно установленный и гаран-
тированный государством способ осуществ-
ления личных и общественных интересов пу-
тем совершения юридически значимых пра-
вомерных действий.

Исходя из деления норм права на обязы-
вающие, запрещающие и управомочивающие,
в теории права различают такие формы реали-
зации права, как соблюдение, исполнение и ис-
пользование. Соблюдение рассматривается в
качестве специфичной формы реализации зап-
рещающих норм. Его суть состоит в воздер-
жании субъекта от совершения запрещенных
действий. Исполнение предполагает соверше-
ние субъектом активных действий, предусмот-
ренных обязывающей нормой. В свою очередь
использование – форма реализации управомо-
чивающих норм, предоставляющих субъекту
определенные права (право на труд, на отдых,
получение высшего образования, избиратель-
ные права и т. д.). В отличие от соблюдения и
исполнения, которые являются вариантами
должного, юридически необходимого поведе-
ния, использование характеризуется повышен-
ной степенью самостоятельности субъекта, его
автономией в принятии того или иного реше-
ния в рамках возможного [10].
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Исходя из этого, остается не совсем по-
нятным, почему в формулировке исследуемо-
го принципа законодатель специально упомя-
нул только соблюдение как форму реализации
права, поскольку «исполнение» как более ак-
тивная форма реализации правовых предпи-
саний представлена в сфере технического ре-
гулирования намного более ярко и масштаб-
но, чем соблюдение.

Понятие и юридическая природа
технических регламентов

в сфере осуществления
градостроительной деятельности

Общие правила технического регулиро-
вания сформулированы в Федеральном зако-
не от 27 декабря 2002 г. № 184-ФЗ (ред. от
29 июля 2017 г.) «О техническом регулирова-
нии», с которого и началась реформа с анало-
гичным названием, предполагающая «реви-
зию и систематизацию технических требова-
ний, содержащихся в ведомственных норма-
тивных правовых актах и нормативно-техни-
ческих документах (ГОСТы, СНиПы, СанПи-
Ны и др.), результатом которой должно стать
принятие технических регламентов» [8].

Согласно ст. 2 Закона, техническое ре-
гулирование – правовое регулирование отно-
шений в области установления, применения и
исполнения обязательных требований к про-
дукции или к продукции и связанным с требо-
ваниями к ней процессам проектирования
(включая изыскания), производства, строи-
тельства, монтажа, наладки, эксплуатации,
хранения, перевозки, реализации и утилизации,
а также в области применения на доброволь-
ной основе требований к указанной продукции
и процессам по выполнению работ или оказа-
нию услуг, и правовое регулирование отноше-
ний в области оценки соответствия. Между
тем, как справедливо отмечал А.В. Ерхов,
«включение в технические регламенты толь-
ко требований безопасности продукции и про-
цессов и игнорирование показателей качества
неприемлемы для организации строительно-
го комплекса, где все это взаимосвязано» [4].

Согласно Закону, технический регла-
мент – документ, который принят междуна-
родным договором Российской Федерации или
в соответствии с международным договором

Российской Федерации, указом Президента
РФ или постановлением Правительства Рос-
сийской Федерации, или же нормативно-пра-
вовым актом федерального органа исполни-
тельной власти по техническому регулирова-
нию, и устанавливает обязательные для при-
менения и исполнения требования к объектам
технического регулирования [продукции или к
продукции и связанным с требованиями к про-
дукции процессам проектирования (включая
изыскания), производства, строительства,
монтажа, наладки, эксплуатации, хранения,
перевозки, реализации и утилизации].

Из числа принятых на сегодняшний день
законов о технических регламентах наиболь-
шее отношение к сфере градостроительства
имеют всего два: Федеральный закон от
22 июля 2008 г. № 123-ФЗ (ред. от 29 июля
2017 г.) «Технический регламент о требованиях
пожарной безопасности» и Федеральный за-
кон от 30 декабря 2009 г. № 384-ФЗ (ред. от
02 июля 2013 г.) «Технический регламент о бе-
зопасности зданий и сооружений». Большую
роль в сфере технического регулирования иг-
рают правовые акты Таможенного союза, на-
правленные на создание во всех его членах
единой системы технического регулирования.

Целями принятия технических регламен-
тов является обеспечение: защиты жизни и
здоровья граждан, имущества физических или
юридических лиц, государственного или му-
ниципального имущества; охраны окружаю-
щей среды, жизни и здоровья животных и ра-
стений; предупреждения действий, вводя-
щих в заблуждение приобретателей, в том
числе потребителей; энергетической эффек-
тивности и ресурсосбережения.

По своей юридической природе техничес-
кие регламенты имеют много общего с гра-
достроительными регламентами, поскольку и
те и другие содержат ряд технических тре-
бований к соответствующим видам деятель-
ности. Вместе с тем в числе принципиальных
отличий градостроительных регламентов от
технических можно назвать порядок их утвер-
ждения и сферу действия. Градостроительные
регламенты утверждаются актом органа ме-
стного самоуправления, технические – меж-
дународным договором, федеральным зако-
ном, указом президента и т. д. Градострои-
тельные регламенты определяют параметры
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и виды использования территории поселения
для его застройки, «то есть определяют вне-
шнюю форму строительной деятельности в
поселениях. Технические регламенты содер-
жат нормы и правила безопасного ведения
строительных работ (нормы строительной,
экологической, технической и иной безопасно-
сти), то есть определяют сам порядок безо-
пасного ведения строительства и требования
к построенному объекту» [1].

Вопрос о правовой природе норм, содер-
жащихся в нормативных актах о техническом
регулировании, в юридической литературе яв-
ляется дискуссионным, и при его рассмотре-
нии высказываются разные точки зрения. Сто-
ронники первой из них полагают, что включен-
ные в законы технические нормы обязывают
людей к определенным поступкам, поскольку
соблюдение необходимых правил поведения
при обращении с той или иной продукцией,
пользовании ею составляет обязанность чело-
века не по отношению к этой вещи, а по отно-
шению к другим людям, обществу и государ-
ству, которым вовсе не безразлично, соблюда-
ются эти правила или нет. И в той мере, в ка-
кой технические требования регулируют пове-
дение людей, они имеют своим непосредствен-
ным объектом общественные отношения [7].
Другие сторонники этой концепции ранее отме-
чали, что технические нормы представляют
собой правила, прямо регулирующие поведение
людей (социальные нормы) [9].

Представляется, что при таком подходе
происходит полное отождествление правовых
и технических норм, с чем трудно согласить-
ся. Вторая концепция считает целесообразным
связывать дальнейшее развитие законодатель-
ства о строительстве не только с разработкой
правовых норм, регламентирующих отношения
хозяйствующих субъектов, но и с реформиро-
ванием, а также совершенствованием систе-
мы норм технических, которые должны суще-
ствовать параллельно с правовыми нормами,
но не заменять их [5]. Ранее представители
данной концепции отмечали, что технические
нормы не относятся к социальным и не имеют
юридического значения в связи с тем, что оп-
ределяют порядок обращения людей с орудия-
ми и предметами труда [6].

Третья позиция предлагает компромисс
между двумя названными точками зрения, и

указывает на то, что в актах технического ре-
гулирования есть «как технические нормы (пра-
вила обращения людей с техникой, орудиями и
инструментами труда, с силами и объектами
природы), так и нормы права (рассчитанные
на неоднократное применение и распространя-
емые на неограниченный круг лиц правила по-
ведения, регулирующие общественные отноше-
ния и обеспеченные принудительной силой го-
сударства), поскольку “все нормы взаимосвя-
заны, взаимодействуют, оказывают постоянное
влияние друг на друга”. Обращает на себя вни-
мание и тот факт, что закрепленные в установ-
ленной форме правила адресованы для приме-
нения определенным субъектам, а их исполне-
ние контролируется уполномоченными органа-
ми. Можно говорить о том, что нормы, закреп-
ленные в актах технического регулирования, во
многих случаях являются социальными и пра-
вовыми» [3, с. 129].

С последней позицией следует полнос-
тью согласиться, поскольку анализ федераль-
ных законов о технических регламентах по-
казывает «мирное сосуществование» право-
вых и технических норм, причем в отдельных
случаях их действительно довольно трудно от-
граничить друг от друга.

О значении технической терминологии
для правового регулирования

градостроительной деятельности

Принципиально важным для правового
регулирования градостроительной деятельно-
сти является закрепление в ст. 2 Федераль-
ного закона от 30 декабря 2009 г. № 384-ФЗ
(ред. от 02 июля 2013 г.) «Технический регла-
мент о безопасности зданий и сооружений»
ряда специальных терминов и определений.
Так, согласно Регламенту, здание – это резуль-
тат строительства, представляющий собой
объемную строительную систему, имеющую
надземную и (или) подземную части, вклю-
чающую в себя помещения, сети инженерно-
технического обеспечения и системы инже-
нерно-технического обеспечения, и предназ-
наченную для проживания и (или) деятельно-
сти людей, размещения производства, хране-
ния продукции или содержания животных.

Сооружение – результат строительства,
представляющий собой объемную, плоско-
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стную или линейную строительную систему,
имеющую наземную, надземную и/или под-
земную части, состоящую из несущих, а в
отдельных случаях и ограждающих строи-
тельных конструкций, и предназначенную для
выполнения производственных процессов
различного вида, хранения продукции, вре-
менного пребывания людей, перемещения
людей и грузов.

Значимость данного закона для градос-
троительной деятельности состоит в том, что
он устанавливает минимально необходимые
требования к зданиям и сооружениям (входя-
щим в их состав сетям инженерно-техничес-
кого обеспечения и системам инженерно-тех-
нического обеспечения), а также к связанным
со зданиями и сооружениями процессам про-
ектирования (включая изыскания), строитель-
ства, монтажа, наладки, эксплуатации и ути-
лизации (сноса). Закон устанавливает юриди-
чески значимые требования в следующих
сферах жизнедеятельности: механической и
пожарной безопасности; безопасности при
опасных природных процессах и явлениях и
(или) техногенных воздействиях; безопасных
для здоровья человека условий проживания и
пребывания в зданиях и сооружениях; безо-
пасности для пользователей зданиями и со-
оружениями; доступности зданий и сооруже-
ний для инвалидов и других групп населения с
ограниченными возможностями передвиже-
ния; энергетической эффективности зданий и
сооружений; безопасного уровня воздействия
зданий и сооружений на окружающую среду.

При этом юридически важным является
тот факт, что здания и сооружения в приведен-
ной формулировке Федерального закона «Тех-
нический регламент о безопасности зданий и
сооружений» – это «результат строительства»,
то есть это «объекты, введенные в эксплуата-
цию либо признанные государством в качестве
законченных строительством объектов, когда
разрешение на ввод в эксплуатацию не требу-
ется. Названный закон закрепляет несколько
критериев разграничения рассматриваемых
объектов» [3, с. 92].

В свою очередь Федеральный закон от
22 июля 2008 г. № 123-ФЗ «Технический рег-
ламент о требованиях пожарной безопаснос-
ти» устанавливает требования к размещению
взрывопожароопасных объектов на террито-

риях поселений и городских округов, противо-
пожарные расстояния от зданий и сооружений
автозаправочных станций до граничащих с
ними объектов защиты, противопожарные рас-
стояния от резервуаров сжиженных углеводо-
родных газов до зданий и сооружений, а также
ряд иных требований. Тем самым, данный за-
кон также оказывает существенное влияние на
процессы планировки и застройки территорий
городских округов и поселений.

Механизм учета требований
технических регламентов

в градостроительной деятельности
в Российской Федерации

К требованиям технических регламентов
(не уточняя, впрочем, каких именно) неоднок-
ратно отсылает Градостроительный кодекс РФ
(ГрК РФ) от 29 декабря 2004 г. № 190-ФЗ (ред.
от 23 апреля 2018 г.), причем этот кодекс ни в
одной статье не раскрывает, что именно надо
понимать под «требованиями технических рег-
ламентов». Как отмечала в связи с этим
Е.С. Болтанова, семантически, с учетом Фе-
дерального закона «О техническом регулиро-
вании» – это «обязательные правила, условия,
ограничения, которым должны соответство-
вать процессы по созданию зданий, сооруже-
ний и характеристики самих зданий, сооруже-
ний, содержащиеся в технических регламен-
тах» [3, с. 298].

В числе таких требований необходимо в
первую очередь упомянуть полномочия орга-
нов местного самоуправления по контролю
соответствия правил землепользования и за-
стройки требованиям технических регламен-
тов (ч. 9 ст. 31). При этом, однако, остается
без убедительного объяснения стремление за-
конодателя «отодвинуть» технические регла-
менты на второй план при подготовке доку-
ментов территориального планирования посе-
лений и городских округов. Такие новые пра-
вила были приняты после внесения изменений
в ст. 24 ГрК РФ (в результате принятия Феде-
рального закона от 20 марта 2011 г. № 41-ФЗ
«О внесении изменений в Градостроительный
кодекс Российской Федерации и отдельные
законодательные акты Российской Федерации
в части вопросов территориального планиро-
вания»), исключивших прямое указание на
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необходимость соблюдения технических рег-
ламентов при подготовке генеральных планов
поселений и городских округов [11].

Требования технических регламентов
должны также учитываться при формирова-
нии производственных территориальных зон,
а также при изменении вида разрешенного
использования или отклонения от предельных
параметров разрешенного строительства.
Требования технических регламентов подле-
жат обязательному учету при инженерных
изысканиях, подготовке проекта межевания
территории и документации по планировке
территории.

Кроме того, в ходе архитектурно-строи-
тельного проектирования разработчик проект-
ной документации несет ответственность за
качество проектной документации и ее соответ-
ствие требованиям технических регламентов.

Соответствие проектной документации
требованиям технических регламентов явля-
ется предметом экспертизы проектной доку-
ментации и результатов инженерных изыска-
ний. Лицо, осуществляющее строительство,
обязано проводить его в соответствии с тре-
бованиями технических регламентов, причем
исполнение таких требований подлежит стро-
ительному контролю и государственному
строительному надзору. ГрК РФ специально
подчеркивает, что только в случае исполне-
ния всех требований, содержащихся в техни-
ческих регламентах, происходит выдача раз-
решения на ввод объекта в эксплуатацию.
В ходе эксплуатации здания (сооружения) тре-
бования технических регламентов также под-
лежат обязательному учету.

Наконец, соответствие (или несоответ-
ствие) различных видов градостроительной
документации требованиям технических рег-
ламентов является важным обстоятельством
при возмещении причиненного вреда (ст. 59).

За нарушение предусмотренных выше
требований, в том числе требований техни-
ческих регламентов, проектной документации,
обязательных требований документов в об-
ласти стандартизации или требований специ-
альных технических условий либо нарушение
установленных до дня вступления в силу тех-
нических регламентов обязательных требова-
ний к зданиям и сооружениям при проектиро-
вании, строительстве, реконструкции или ка-

питальном ремонте объектов капитального
строительства, предусмотрено предупрежде-
ние или наложение административного штра-
фа в порядке ст. 9.4 КоАП РФ.

Следует подчеркнуть, что механизм ре-
ализации исследуемого принципа не только
формально закреплен в законодательстве, но
на него еще и часто ссылаются суды при рас-
смотрении соответствующих категорий дел.
Так, группа граждан обратилась в Санкт-Пе-
тербургский городской суд с административ-
ным иском о признании не действующим с
момента принятия п. 1.8.2 приложения № 3 к
постановлению Правительства Санкт-Петер-
бурга от 21 июня 2016 г. «О правилах земле-
пользования и застройки Санкт-Петербурга».

Обосновывая свои требования, админи-
стративные истцы указали, что оспариваемые
положения противоречат действующему гра-
достроительному законодательству и законо-
дательству о техническом регулировании, по-
скольку позволяют строить в Санкт-Петер-
бурге здания, строения и сооружения с пре-
вышением разрешенной высоты, что на-
рушает их права на благоприятную окружаю-
щую среду, благоприятные условия жизнеде-
ятельности, права на защиту, восстановление
и сохранение историко-культурной среды оби-
тания, а также права на сохранность объек-
тов культурного наследия.

Отказывая в удовлетворении админист-
ративного искового заявления, суд первой ин-
станции исходил из того, что оспариваемые
нормы (в части определения высоты зданий,
строений, сооружений) не могут противоре-
чить положениям Федерального закона от
27 декабря 2002 г. № 184-ФЗ «О техническом
регулировании», Федерального закона от 30 де-
кабря 2009 г. № 384-ФЗ «Технический регла-
мент о безопасности зданий и сооружений», а
также СП 118.13330.2012 «СНиП 31-06-2009
«Общественные здания и сооружения», утвер-
жденного приказом Министерства региональ-
ного развития Российской Федерации от 29 де-
кабря 2011 г. № 635/10, поскольку названные
нормативные правовые акты регулируют иные
общественные отношения.

Судебная коллегия по административ-
ным делам Верховного суда РФ нашла дан-
ный вывод суда ошибочным, исходя из сле-
дующего: судом первой инстанции не учтено,
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что законодательство о градостроительной
деятельности и изданные в соответствии с ним
нормативные правовые акты основываются
на принципах, указанных в ст. 2 ГрК РФ, к
числу которых относится, в частности, прин-
цип осуществления градостроительной дея-
тельности с соблюдением требований техни-
ческих регламентов.

Законом, устанавливающим минимально
необходимые требования к зданиям и соору-
жениям, является Федеральный закон от
30 декабря 2009 г. № 384-ФЗ «Технический
регламент о безопасности зданий и сооруже-
ний». Объектом технического регулирования
в названном законе являются здания и соору-
жения любого назначения (в том числе вхо-
дящие в их состав сети и системы инженер-
но-технического обеспечения), а также свя-
занные со зданиями и сооружениями процес-
сы проектирования (включая изыскания),
строительства, монтажа, наладки, эксплуата-
ции и утилизации (сноса). Вопреки нормам фе-
дерального законодательства, оспариваемые
положения определяют высоту объектов ка-
питального строительства без учета высоты
всех конструктивных элементов.

Кроме того, в Перечне исторических
поселений, утвержденном приказом Министер-
ства культуры РФ и Министерства региональ-
ного развития РФ от 29 июля 2010 г. № 418/
339, Санкт-Петербург отнесен к историчес-
ким поселениям, а исторический центр Санкт-
Петербурга и связанные с ним группы памят-
ников включены в 1990 г. в Список всемирно-
го наследия ЮНЕСКО.

Норма ч. 2 ст. 40 ГрК РФ содержит ука-
зание на возможность отклонения от предель-
ных параметров разрешенного строитель-
ства, реконструкции объектов капитального
строительства для отдельного земельного
участка при соблюдении требований техни-
ческих регламентов. В то же время оспари-
ваемые нормы свидетельствуют о том, что
такая возможность носит общий характер,
что не может расцениваться как соблюде-
ние норм федерального законодательства, так
как необоснованно предоставляет широту
дискреционных полномочий в части принятия
административных решений по вопросу от-
клонения от предельных параметров разре-
шенного строительства.

С учетом изложенного, Судебная коллегия
по административным делам Верховного суда
РФ пришла к выводу о неправильном примене-
нии судом первой инстанции норм материаль-
ного права, что является основанием для отме-
ны судебного акта и принятия нового решения
об удовлетворении административного исково-
го заявления Лаврентьева Николая Владимиро-
вича, Малышевой Елены Георгиевны и Черны-
шева Владимира Анатольевича [2].

Заключение

Проведенное исследование позволяет
утверждать, что исследуемый принцип градо-
строительного законодательства не является
декларативным, и направлен на обеспечение
требований безопасности в ходе осуществле-
ния планировки и застройки территорий город-
ских округов и поселений.

С точки зрения юридической техники,
более обоснованным представляется исполь-
зование в его названии вместо термина «со-
блюдение» терминов «соблюдение и исполне-
ние», поскольку, как было показано выше, гра-
достроительное законодательство предусмат-
ривает не только пассивную форму реализа-
ции права (соблюдение), связанную с ненару-
шением предписаний закона, но и активную
форму (исполнение) реализации права, подра-
зумевающую совершение лицом конкретных
действий, предусмотренных нормами ГрК РФ
и законов о технических регламентах.

Представляется целесообразным возра-
щение в ГрК РФ нормы о необходимости учи-
тывать требования технических регламентов
на стадии территориального планирования (на-
ряду с иными уровнями градорегулирования).
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