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Аннотация: В статье рассмотрена роль прокуратуры в обеспечении законности решений уполномоченных 
органов власти, разрешающих заинтересованным лицам (в частности, застройщикам) уменьшать количество 
обустраиваемых машино-мест при строительстве многоквартирных домов по отношению к нормативному 
параметру, предусмотренному градостроительным регламентом территориальной зоны, в которой находится 
осваиваемый земельный участок. Вопрос нехватки свободных парковочных мест всегда являлся одной из актуальных 
проблем любого мегаполиса. В связи с этим надлежащее исполнение закона при выдаче разрешений на отклонение 
от предельных параметров разрешенного строительства требует отдельного внимания со стороны прокуратуры. 
В работе обосновывается, что указанные разрешения, несмотря на отсутствие четкости нормативно-правового 
регулирования, не могут приниматься исключительно на основании свободы усмотрения уполномоченного 
органа, без установления законных условий. Порою соблюдение публичной процедуры обсуждения вопроса 
о предоставлении соответствующего разрешения ошибочно рассматривается как достаточное основание для 
его выдачи. Поэтому при проверке исполнения закона органам прокуратуры не следует ограничиваться лишь 
изучением документов, подтверждающих соблюдение процессуального регламента действий уполномоченного 
органа, но и оценивать действия поднадзорного лица с точки зрения полноты исследования им наличия особых 
характеристик земельного участка, которые не позволяют выполнить нормативный параметр по количеству 
машино-мест.
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Abstract: The article considers the role of the prosecutor’s office in ensuring the legality of decisions of authorized 
authorities that allow interested parties (in particular, developers) to reduce the number of equipped parking spaces 
during the construction of apartment buildings in relation to the regulatory parameter provided for by the urban planning 
regulations of the territorial zone in which the developed area is located. The issue of lack of free parking spaces has 
always been one of the urgent problems of any metropolis. in this regard, the proper implementation of the law when 
issuing permits for deviations from the maximum parameters of permitted construction requires special attention from 
the prosecutor’s office. The  article substantiates that these permits, despite the lack of clarity of legal regulation, cannot 
be accepted solely on the basis of the discretion of the authorized body, without establishing legal conditions. sometimes 
compliance with the public procedure for discussing the issue of granting an appropriate permit is mistakenly considered 
as a sufficient basis for issuing it. Therefore, when checking the implementation of the law, the prosecution authorities 
should not be limited only to studying documents confirming compliance with the procedural regulations for the actions 
of the authorized body, but also evaluate the actions of the supervised person in terms of the completeness of the study 
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by him of the presence of special characteristics of the land plot that do not allow fulfilling the regulatory parameter as 
required the number of parking spaces.
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Одной из проблем в населенных пунктах, име-
ющих высокую плотность застройки, является 
недостаточная обеспеченность многоквартирных 
жилых домов необходимым количеством пар-
ковочных мест. Полагаем, что каждый читатель 
сталкивался с ситуацией, когда он был вынужден 
оставлять свое транспортное средство за предела-
ми территорий, прилегающих к дому, в том числе 
на проезжей части автодорог, а порою и в другом 
квартале по отношению к зданию. Нормативное 
требование к количеству парковочных мест всег-
да остро воспринимается застройщиками, как при 
комплексном освоении территории, так и при «то-
чечном» строительстве, когда в границах застро-
енной территории, на «небольшом» по площади 
земельном участке необходимо разместить новый 
объект капитального строительства. Применение 
требования к минимальному количеству машино-
мест в исходном значении, которое предусмотре-
но правилами землепользования и застройки, как 
правило, влечет за собой либо значительное удоро-
жание проекта строительства из-за необходимости 
обустройства парковочных мест в виде паркинга, 
либо сокращение ценной площади земельного 
участка, которая могла бы быть использована для 
строительства других объектов. В связи с этим 
правообладатели земельных участков (застройщи-
ки) пытаются снизить нормативное требование к 
количеству машино-мест применительно к кон-
кретному земельному участку. 

В муниципальных образованиях рассматрива-
емый параметр строительства определяется по-
разному. Например, в городском округе Самара 
количество парковочных мест определяется про-
порционально количеству квартир в будущем мно-
гоквартирном доме, преимущественно из расчета 
1 парковочное место на 1 квартиру [1]; в городе 
Новосибирске – пропорционально количеству ме-
тров и количеству квартир, в частности, 1 маши-
но-место на 105 квадратных метров площади квар-
тир, но не менее 0,5 машино-места на 1 квартиру 
[2]. Анализ выданных главами местной админи-
страции разрешений на отклонение от предельных 
параметров в части парковочных мест свидетель-
ствует о том, что нормативный показатель 1 квар-
тира – 1 машино-место уменьшается в среднем до 
показателей 0,7–0,3 парковочного места на 1 квар-
тиру. 

В соответствии со статьей 2 Градостроительного 
кодекса РФ (далее – ГрК РФ) строительство мно-
гоквартирных жилых домов, как и любых других 
объектов капитального строительства, должно 
осуществляться на основе документов территори-
ального планирования, правил землепользования 
и застройки, а также документации по планировке 
территории. 

Правила землепользования и застройки – это 
нормативно-правовой акт в области градостро-
ительного зонирования, который утверждается 
органами власти местного или регионального 
уровня. В данном документе закрепляются терри-
ториальные зоны и градостроительные регламен-
ты. Последние представляют собой определенные 
правила, которые должен соблюдать правооблада-
тель земельного участка при его использовании, 
освоении, а также строительстве новых и рекон-
струкции существующих объектов. В данных пра-
вилах кроме разрешенных видов использования 
земельных участков, ограничений в их использо-
вании, также закрепляются предельные размеры 
земельных участков и предельные параметры раз-
решенного строительства, реконструкции объек-
тов капитального строительства. К последним ста-
тья 38 ГрК РФ относит: максимальное количество 
этажей или максимальную высоту зданий; мини-
мальные отступы от границ земельных участков, 
которые необходимо соблюдать при строитель-
стве объектов; максимальный процент застроен-
ности земельного участка. Перечень параметров 
разрешенного строительства не носит закрытого, 
исчерпывающего характера. Наряду с указанны-
ми параметрами в правилах землепользования и 
застройки конкретных муниципальных образова-
ний могут быть  закреплены иные максимальные 
и минимальные параметры. В качестве последних 
в документах градостроительного зонирования 
отдельных муниципальных образований выделя-
ется, в частности, требование к минимальному 
количеству машино-мест, подлежащих обязатель-
ному обустройству при строительстве многоквар-
тирных домов. К подобным иным параметрам 
также относятся минимальная площадь игровых 
площадок, территорий для отдыха, занятий физ-
культурой и другие показатели.

Нередко имеющиеся в градостроительном ре-
гламенте установленные параметры разрешен-
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ного строительства существенным образом огра-
ничивают возможность строительства объектов. 
Законодатель, понимая, что в определенных слу-
чаях данные параметры могут по факту лишить 
возможности владельца земельного участка ис-
пользовать его в соответствии с разрешенным 
правилами землепользования и застройки видом 
использования, предусмотрел возможность полу-
чения разрешения от органа местного самоуправ-
ления на отклонение от предельных параметров 
разрешенного строительства. В этом плане спра-
ведливо отмечено в литературе о том, что любые 
ограничения должны быть соразмерны конститу-
ционно одобряемым ценностям и допускаться в 
той мере, в какой это необходимо в целях защиты 
основ конституционного строя, нравственности, 
здоровья, прав и законных интересов других лиц 
[3, с. 146–161].

Так, в силу части 1 статьи 40 ГрК РФ владель-
цы земельных участков вправе обратиться в упол-
номоченный орган за разрешениями на откло-
нение от предельных параметров разрешенного 
строительства, если площадь земельного участка 
меньше установленных градостроительным ре-
гламентом минимальных размеров либо их форма, 
инженерные, геологические, иные характеристики 
неблагоприятны для строительства. 

Проект решения уполномоченного органа 
местной власти, содержащий  разрешение на от-
клонение от установленных регламентом террито-
риальной зоны параметров строительства, в обяза-
тельном порядке проходит процедуру публичных 
обсуждений (слушаний), результаты которых в 
обязательном порядке должны учитываться при 
принятии соответствующего решения.

Отсутствие стабильной практики применения 
градостроительного законодательства приводит к 
тому, что органы власти порою издают незаконные 
правовые акты, направленные на решение постав-
ленных задач, вопреки или в ущерб публичным и 
частным интересам [4, с. 2].

В силу части 1 статьи 21 Федерального за-
кона от 17.01.1992 № 2202-1 «О прокуратуре 
Российской Федерации» проверка правовых актов, 
издаваемых органами публичной власти, на пред-
мет их соответствия требованиям закона является 
одним из направлений деятельности прокуратуры. 
В рассматриваемом случае в качестве проверяемо-
го акта выступает постановление органа местного 
самоуправления о предоставлении разрешения на 
отклонение от предельных параметров разрешен-
ного строительства в отношении минимально не-
обходимого количества машино-мест при исполь-
зовании земельного участка для строительства 
многоквартирного дома. 

По общему правилу прокурорам предписано в 
случае установления факта нарушения закона под-
надзорными лицами опротестовывать противо-
речащие закону правовые акты, обращаться в суд 
или арбитражный суд с требованием о признании 
таких актов недействительными. В силу пункта 3 
приказа Генерального прокурора РФ от 07.12.2007 

№ 195 «Об организации прокурорского надзора за 
исполнением законов, соблюдением прав и свобод 
человека и гражданина» надзор за законностью 
правовых актов, издаваемых органами местного 
самоуправления, надлежит осуществлять незави-
симо от поступления информации о нарушениях 
законности [5]. С учетом положений обозначен-
ного приказа органам прокуратуры для выявления 
нарушений закона при выдаче разрешений на от-
клонение от предельных параметров разрешенно-
го строительства надлежит проявлять инициативу 
и проводить периодические проверки актов, при-
нимаемых органами местного самоуправления. 

Следует отметить, что понятие правового акта 
в действующем законодательстве не содержится. 
В пункте 2 постановления Пленума Верховного 
Суда РФ от 25.12.2018 № 50 выделены признаки 
нормативно-правовых актов, к одному из кото-
рых относится наличие в указанных актах право-
вых норм, предназначенных для регулирования 
общественных отношений. Анализ содержания 
постановлений о предоставлении разрешений на 
отклонение от предельных параметров разрешен-
ного строительства не позволяет говорить о нор-
мативном характере данного акта в связи с тем, 
что в нем отсутствуют правовые нормы. Кроме 
того, данные разрешения выдаются конкретным 
правообладателям и в отношении персонифици-
рованных земельных участков. Таким образом, 
рассматриваемые разрешения имеют характер 
индивидуальных (ненормативных) правовых ак-
тов. Индивидуальный правовой акт, в отличие от 
нормативного, распространяет свое действие на 
конкретных субъектов права, которые находятся в 
сфере правового регулирования [6, с. 29–30]. 

Отсутствие у постановления о предоставлении 
разрешения на отклонение от предельных пара-
метров разрешенного строительства характера 
нормативности не умаляет права прокурора при-
нести на него протест, поскольку в Федеральном 
законе от 17.01.1992 № 2202-1 «О прокуратуре 
Российской Федерации» в качестве предмета про-
курорской проверки поименован именно правовой 
акт, без указания признака нормативности. Но в то 
же время указанное лишает возможности прокуро-
ра оспорить данный акт в порядке, предусмотрен-
ном для оспаривания нормативных правовых актов 
(глава 21 КАС РФ). В КАС РФ отдельно оспарива-
ние ненормативных правовых актов не выделено, 
но в связи с тем, что они по своей сути являются 
решениями органов  местного самоуправления, то 
их оспаривание должно осуществляться органами 
прокуратуры по правилам главы 22 КАС РФ [7]. 

Таким образом, в качестве основных средств 
прокурорского реагирования на незаконное поста-
новление о предоставлении разрешения на откло-
нение от предельных параметров разрешенного 
строительства выступают такие способы, как при-
несение протеста и обращение в суд с заявлением 
о признании соответствующего решения админи-
страции незаконным. При выборе способа реаги-
рования прокурору необходимо учитывать следу-
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ющее. Согласно пункту 4.2 приказа Генерального 
прокурора РФ от 7 декабря 2007 г. № 195 «Об ор-
ганизации прокурорского надзора за исполнением 
законов, соблюдением прав и свобод человека и 
гражданина» при выборе форм реагирования на 
выявленные незаконные правовые акты прокурор 
обязан безотлагательно принести протест на неза-
конный правовой акт, а в случае его отклонения – 
в установленном порядке обратиться с заявлением 
в суд. Следовательно, Генеральный прокурор РФ 
предусмотрел обязательный досудебный порядок 
реагирования на противоречащий закону право-
вой акт. Вместе с этим, исходя из смысла час- 
ти 1 статьи 23 Федерального закона от 17.01.1992  
№ 2202-1 «О прокуратуре Российской Федерации», 
прокурор на противоречащий закону правовой акт 
вправе принести протест либо обратиться в суд в 
порядке, предусмотренном процессуальным за-
конодательством РФ. Согласно части 1 статьи 
196 КАС РФ суд оставляет административное ис-
ковое заявление без рассмотрения в случае, если 
не соблюден досудебный порядок урегулирования 
административных споров, установленный феде-
ральным законом для данной категории админи-
стративных дел. Поскольку упомянутый приказ 
не относится к закону, то заявление прокурора об 
оспаривании правового акта, поданное в суд без 
предварительного принесения протеста, не может 
служить основанием для оставления заявления без 
рассмотрения.

Следует отметить, что в силу ст. 39 КАС РФ 
прокурор вправе обратиться в суд с администра-
тивным исковым заявлением в защиту прав, сво-
бод и законных интересов граждан, неопреде-
ленного круга лиц или интересов Российской 
Федерации, субъектов Российской Федерации, 
муниципальных образований, а также в других 
случаях, предусмотренных федеральными закона-
ми. Таким образом, круг случаев, когда прокурор 
может обращаться в суд, достаточно широк и чет-
ко не определен. И в этом контексте справедливо 
отмечено, что примеры дел, в которых участвует 
прокуратура, свидетельствуют об определенной ее 
«всеядности» [8, с. 6–10]. Тем не менее прокурор, 
обращаясь в суд, должен быть готов доказать на-
личие у него процессуальных оснований для обра-
щения в суд и не ограничиваться лишь заявлением 
о том, что он действует в интересах лиц, право за-
щищать которые ему предоставлено процессуаль-
ным законом. 

Полагаем, что прокурор, оспаривая решения 
органов власти, которые разрешили уменьшить 
нормативное количество машино-мест при осу-
ществлении многоэтажной застройки на кон-
кретном земельном участке, защищает интересы 
неопределенного круга лиц. К сожалению, поня-
тие «неопределенный круг лиц» в законодатель-
стве отсутствует. В Обзоре судебной практики 
Верховного Суда Российской Федерации за пер-
вый квартал 2004 г. содержится судебное толкова-
ние указанного понятия. Так, под неопределенным 
кругом лиц понимается такой круг лиц, который 

невозможно индивидуализировать (определить), 
привлечь в процесс в качестве истцов, указать в 
решении, а также решить вопрос о правах и обя-
занностях каждого из них при разрешении дела 
[9]. Есть мнение о том, что интересы неопределен-
ного круга лиц представляют собой разновидность 
публичных интересов [10], на страже которых 
должна стоять прокуратура. 

На первый взгляд, когда идет речь о параметрах 
разрешенного строительства в пределах конкрет-
ного земельного участка, возникают сомнения в 
том, что отклонение от данных параметров может 
привести к нарушению прав неопределенного 
круга лиц. Как правило, данный круг лиц изве-
стен и это прежде всего смежные землепользова-
тели и владельцы зданий, строений, сооружений. 
Однако данный подход, как представляется, не 
учитывает того факта, что отклонение от опреде-
ленных параметров разрешенного строительства 
создает вероятность того, что могут быть наруше-
ны права лиц, круг которых невозможно индиви-
дуализировать в момент выдачи уполномоченным 
должностным лицом разрешения на отклонение 
от этих параметров. Незаконное уменьшение 
нормативного требования к минимальному коли-
честву машино-мест при строительстве много-
квартирных домов влечет за собой ситуацию, 
когда владельцы помещений в многоквартирном 
доме вынуждены оставлять свои транспортные 
средства на длительную парковку на территориях 
общего пользования (дорогах, газонах, бульварах 
и прочих подобных местах). Конституционный 
Суд РФ в Определении от 29 сентября 2016 г. 
№1963-О указал, что земельные участки в грани-
цах территорий общего пользования по общему 
правилу находятся в государственной или муни-
ципальной собственности как обеспечивающие 
комплексное социально-экономическое развитие 
территорий, реализацию права граждан на благо-
приятную окружающую среду, на комфортную 
среду обитания [11]. Кроме указанных прав, неза-
конное разрешение на отклонение от предельных 
параметров разрешенного строительства в части 
машино-мест нарушает права неопределенно-
го круга лиц на безопасные условия дорожного 
движения, которые закреплены в части 1 статьи 
24 Федерального закона от 10.12.1995 № 196-ФЗ  
«О безопасности дорожного движения». 

В силу положений ст. 227 КАС РФ для призна-
ния незаконным постановления, предоставивше-
го возможность заинтересованному лицу откло-
ниться от предельных параметров разрешенного 
строительства, прокурору необходимо доказать 
не только нарушение прав неопределенного круга 
лиц, но и несоответствие указанного акта ГрК РФ. 
К сожалению, в нормах данного Кодекса не выде-
лены четко условия, при наличии которых поста-
новление администрации об отклонении от пре-
дельных параметров будет считаться законным. 
В части 1 статьи 40 ГрК РФ содержатся условия, 
при наличии которых может быть предоставлено 
указанное разрешение, но они сформулированы 
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чрезмерно широко. В частности, в этой норме ска-
зано о том, что правообладатели земельных участ-
ков, размеры которых меньше установленных 
градостроительным регламентом минимальных 
размеров земельных участков либо конфигура-
ция, инженерно-геологические или иные характе-
ристики которых неблагоприятны для застройки, 
вправе обратиться за разрешениями на отклонение 
от предельных параметров разрешенного строи-
тельства, реконструкции объектов капитального 
строительства. То есть именно характеристики 
земельного участка, не позволяющие осуществить 
строительство, являются обязательным условием, 
без установления которого разрешение на откло-
нение от предельных параметров разрешенно-
го строительства не может считаться законным.  
Но используемая в законе расплывчатая термино-
логия при описании условий выдачи данных раз-
решений, а также отсутствие их закрытого переч-
ня способствует формированию практики, когда 
наличие указанных условий либо не проверяется 
уполномоченным органом, либо их наличие оце-
нивается субъективно, без изучения документов, 
подтверждающих наличие перечисленных усло-
вий. ГрК РФ не возлагает прямо на правообладате-
ля земельного участка обязанность прикладывать 
к заявлению о предоставлении разрешения какие-
либо документы, обосновывающие наличие ха-
рактеристик, препятствующих освоению земель-
ного участка, не определяет их вид и содержание.  
И в этом видится пробел действующего законо-
дательства, создающий предпосылки для расши-
рения свободы усмотрения уполномоченного ор-
гана при принятии соответствующего решения. 
Но нечеткость правового регулирования не может 
служить обоснованием возможности принятия ре-
шения должностным лицом на основе лишь воле-
изъявления правообладателя земельного участка, 
без выяснения причин необходимости получения 
более «льготных условий» строительства много-

квартирного дома, чем предусмотрено в градо-
строительном регламенте конкретной территори-
альной зоны. При оценке законности указанного 
разрешения на отклонение от предельных параме-
тров органам прокуратуры следует проверять не 
только соблюдение процедуры принятия акта, но и 
наличие доказательств того, что неблагоприятные 
для застройки характеристики земельного участка 
не позволяют осуществить строительство много-
квартирного дома с соблюдением установленного 
параметра по количеству парковочных мест. В свя-
зи с этим в ходе прокурорской проверки законности 
разрешения на отклонение от такого параметра, 
как минимальное количество машино-мест, необ-
ходимо изучать, располагал ли уполномоченный 
орган проектом строительства многоквартирного 
дома, заключениями специалистов, подтвержда-
ющих наличие у земельного участка неблагопри-
ятных характеристик для застройки, сведениями о 
количестве помещений в предполагаемом объекте, 
а также о том, какое количество парковочных мест 
может быть организовано в границах земельного 
участка. Возможность получения разрешения на 
отклонение от предельных параметров разрешен-
ного строительства – это не безусловное право 
застройщика выйти за минимальные требования 
градостроительного регламента. Указанное право 
не может быть реализовано уполномоченным ор-
ганом на основании лишь заявления заинтересо-
ванного лица. Задача органов власти не только 
организовать процедуру рассмотрения данного 
вопроса в публичной плоскости, но и оценить 
действительное наличие препятствий для соблю-
дения существующего параметра по количеству 
машино-мест при застройке земельного участка. 
Последнее прямо влияет на законность предостав-
ления разрешения на отклонение от предельных 
параметров разрешенного строительства и долж-
но учитываться при осуществлении прокурорско-
го надзора.
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