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Аннотация: В статье рассматриваются проблемы, возникающие при оспаривании ненорматив-

ных правовых актов органов местного самоуправления, а также их решений, действий (бездействий). 

Анализируется ряд важных положений Арбитражного процессуального кодекса Российской Федера-

ции касательно порядка оспаривания таковых. Аргументируется собственное мнение автора по пово-

ду формулировки дефиниции «ненормативного правового акта органа местного самоуправления». 
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The summary:  The article discusses the problems arising from challenging non-regulatory legal acts 

of local governments, as well as their decisions, actions (inaction). A number of important provisions of the 

Arbitration Procedure Code of the Russian Federation regarding the procedure for challenging such are ana-

lyzed. The author’s own opinion on the wording of the definition of ―non-normative legal act of a local gov-

ernment body‖ is argued. 

 

В зависимости от юридического содер-

жания акты органов (должностных лиц) мест-

ного самоуправления могут носить как норма-

тивный, так и ненормативный характер. Дан-

ное обстоятельство влечет за собой ряд про-

блем, возникающих при обжаловании (оспари-

вании) таковых
1
, от решения которых зависит 

как подведомственность рассматриваемого 

дела, так и процессуальный порядок его рас-

смотрения.   

Речь идет, прежде всего, о решении во-

проса правильной квалификации обжалуемого 

(оспариваемого) муниципального правового 

акта, верном толковании его правовой приро-

ды, проблеме определения суда, в полномочия 

которого входит разрешение споров об обжа-

ловании (оспаривании) правовых актов.   
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Как справедливо отмечает, О.В. Воробь-

ева «первая трудность, с которой чаще всего 

сталкиваются на практике суды, - правильное 

определение правовой природы некоторых 

актов органов местного самоуправления»
2
. 

В связи с этим, далее, считаем целесооб-

разным, обратиться к Постановлению Пленума 

Верховного Суда РФ от 25 декабря 2018 года 

№50 «О практике рассмотрения судами дел об 

оспаривании нормативных правовых актов и 

актов, содержащих разъяснения законодатель-

ства и обладающих нормативными свойства-

ми»
3
 (новелла законодательства).  
Так, в п. 2 указанного Постановления 

перечислены признаки, характеризующие 

нормативный правовой акт, среди которых:  1) 

издание его в установленном порядке управо-

моченным органом государственной власти 

(местного самоуправления), иным органом, 

уполномоченной организацией или должност-

ным лицом; 2)  наличие в нем правовых норм, 

обязательных для неопределенного круга лиц, 

рассчитанных на неоднократное применение, 

направленных на урегулирование обществен-

ных отношений либо на изменение или пре-

кращение существующих правоотношений. 

Вместе с тем признание того или иного 

акта нормативным правовым, во всяком слу-

чае, зависит от анализа его содержания, кото-

рый осуществляется соответствующим судом. 
Следует учитывать, что акт может яв-

ляться обязательным для неопределенного 

круга лиц, в частности, в случаях, когда он из-

дается в целях установления правового режима 

конкретного объекта публичного права. В ка-

честве примера можно привести правовой акт 

об установлении границы территории, на ко-

торой осуществляется территориальное обще-

ственное самоуправление, об установлении 

границ зон с особыми условиями использова-

ния территории, решение о резервировании 

земель для государственных и муниципальных 

нужд, об утверждении генеральных планов 

поселений, городских округов, схем террито-

риального планирования муниципальных рай-

онов, субъектов РФ, двух и более субъектов 

РФ, Российской Федерации. 
В отдельных случаях о нормативном ха-

рактере оспариваемого акта могут свидетель-

ствовать утвержденные данным актом типо-

вые, примерные приложения, содержащие 

правовые нормы. В связи с этим, отсутствие в 

самом оспариваемом акте положений норма-

тивного характера не может оцениваться в от-

рыве от приложений и служить основанием 

для отказа в рассмотрении дела по правилам 

гл. 21 Кодекса административного судопроиз-

водства Российской Федерации
4
 от 8 марта 

2015 года № 21–ФЗ (ред. от 27.12.2018) (далее 
– КАС РФ), а также гл. 23 Арбитражного про-

цессуального кодекса Российской Федерации
5
 

от 24 июля 2002 года № 95–ФЗ (ред. от 
25.12.2018) (далее – АПК РФ). 

В свою очередь, согласно п. 3 рассмат-

риваемого нами Постановления, существен-

ными признаками, которые характеризуют ак-

ты, содержащие разъяснения законодательства 

и обладающие нормативными свойствами, яв-

ляются следующие: во-первых, издание их ор-

ганами государственной власти (местного са-

моуправления), иными органами, уполномо-

ченными организациями или должностными 

лицами, во-вторых, наличие в них результатов 

толкования норм права, которые используются 

в качестве общеобязательных в правоприме-

нительной деятельности в отношении неопре-

деленного круга лиц. 

Продолжая наше исследование, считаем 

необходимым обратиться к п. 4.2  Постановле-

ния Конституционного Суда РФ от 31 марта 

2015 года №6-П «По делу о проверке консти-
туционности пункта 1 части 4 статьи 2 Феде-

рального конституционного закона «О Вер-

ховном Суде Российской Федерации» и абзаца 

третьего подпункта 1 пункта 1 статьи 342 

Налогового кодекса Российской Федерации в 

связи с жалобой открытого акционерного об-

щества «Газпром нефть»
6
, анализ которого 

позволяет сделать вывод о том, что под не-

нормативными актами, по существу, имеются 

в виду акты индивидуальные, имеющие право-

вые последствия только для конкретных граж-

дан и организаций. 

По мнению З. А. Макаровой «ненорма-

тивный правовой акт – это строго формализо-

ванный документ, который составляется по 

утвержденной форме, принимаемый (издавае-

мый) с целью осуществления конкретных (ра-

зовых) организационных, контрольных или 

распорядительных мероприятий либо рассчи-

танный на иное однократное применение»
7
. 

Зачастую ненормативные правовые акты 

еще называют актами применения права или 

индивидуальными правовыми актами.  

Как отмечает Л. П. Рассказов «акт при-

менения права – это такой правовой акт (офи-

циальный документ), который содержит инди-

видуальное властное веление (предписание), 

вынесенное компетентным органом в резуль-

тате решения конкретного юридического де-

ла»
8
. 

Таким образом, под ненормативным 

правовым актом органа (должностного лица) 
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местного самоуправления предлагаем пони-

мать официальный документ, влекущий пра-

вовые последствия (возникновение, измене-

ние, прекращение правовых отношений) для 

конкретных субъектов, принятый компетент-

ным органом (должностным лицом) местного 

самоуправления, содержащий индивидуально-

властное предписание. 

Исходя из данного определения, пред-

ставляется возможным выделить особенности 

ненормативных правовых актов органов 

(должностных лиц) местного самоуправления. 

Итак, во-первых, названные правовые акты 

принимаются компетентными органами 

(должностными лицами) местного самоуправ-

ления в документальной форме; во-вторых, 

содержат индивидуальные властные предпи-

сания; в-третьих, применяются при конкрет-

ных обстоятельствах к конкретным субъектам 

правоотношений; наконец, в-четвертых, вле-

кут за собой соответствующие правовые по-

следствия, выступают юридическим фактом. 

Считаем необходимым отметить, что 

порядок рассмотрения дел об оспаривании не-

нормативных правовых актов органов (долж-

ностных лиц) местного самоуправления регу-

лируется Арбитражным процессуальным ко-

дексом Российской Федерации от 24 июля 

2002 года № 95-ФЗ (ред. от 25.12.2018)
9
 (далее 

– АПК РФ). 

Так, согласно ст. 197 АПК РФ дела об 

оспаривании затрагивающих права и законные 

интересы лиц в сфере предпринимательской и 

иной экономической деятельности ненорма-

тивных правовых актов, решений и действий 

(бездействия) органов (должностных лиц) 

местного самоуправления рассматриваются 

арбитражным судом по общим правилам иско-

вого производства, предусмотренным АПК 

РФ, с особенностями, установленными главой 

24.  

Производство по данной категории дел 

возбуждается на основании заявления заинте-

ресованного лица, обратившегося в арбитраж-

ный суд с требованием о признании недей-

ствительными ненормативных правовых актов 

или о признании незаконными решений и дей-

ствий (бездействия) указанных органов (долж-

ностных лиц). 

Правом на обращение в арбитражный 

суд с заявлением о признании ненормативных 

правовых актов недействительными, решений 

и действий (бездействия) незаконными обла-

дают: 

 – граждане, организации и иные лица, 

если полагают, что оспариваемый ненорма-

тивный правовой акт, решение и действие 

(бездействие) не соответствуют закону или 

иному нормативному правовому акту и нару-

шают их права и законные интересы в сфере 

предпринимательской и иной экономической 

деятельности, незаконно возлагают на них ка-

кие-либо обязанности, создают иные препят-

ствия для осуществления предприниматель-

ской и иной экономической деятельности; 

– прокурор, а также органы, осуществ-

ляющие публичные полномочия, если они по-

лагают, что оспариваемый ненормативный 

правовой акт, решение и действие (бездей-

ствие) не соответствуют закону или иному 

нормативному правовому акту и нарушают 

права и законные интересы граждан, организа-

ций, иных лиц в сфере предпринимательской и 

иной экономической деятельности, незаконно 

возлагают на них какие-либо обязанности, со-

здают иные препятствия для осуществления 

предпринимательской и иной экономической 

деятельности. 

Заявление может быть подано в арбит-

ражный суд в течение трех месяцев со дня, ко-

гда гражданину, организации стало известно о 

нарушении их прав и законных интересов, ес-

ли иное не установлено федеральным законом. 

При этом, пропущенный по уважительной 

причине срок подачи заявления может быть 

восстановлен судом. 

 Требования к заявлению о признании 

ненормативного правового акта недействи-

тельным, решений и действий (бездействия) 

незаконными закреплены в ст. 199 АПК РФ. 

Необходимо отметить, что по ходатай-

ству заявителя арбитражный суд может при-

остановить действие оспариваемого акта, ре-

шения. 

 Дела об оспаривании ненормативных 

правовых актов, решений и действий (бездей-

ствия) органов (должностных лиц) местного 

самоуправления рассматриваются судьей еди-

нолично в срок, не превышающий трех меся-

цев со дня поступления соответствующего за-

явления в арбитражный суд, включая срок на 

подготовку дела к судебному разбирательству 

и принятие решения по делу, если иной срок 

не установлен федеральным законом. Указан-

ный срок может быть продлен на основании 

мотивированного заявления судьи, рассматри-

вающего дело, председателем арбитражного 

суда до шести месяцев в связи с особой слож-

ностью дела, со значительным числом участ-

ников арбитражного процесса. 

Дела об оспаривании решений органов 

местного самоуправления о сносе самоволь-

ных построек или об их приведении в соответ-

ствие с предельными параметрами разрешен-
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ного строительства, реконструкции объектов 

капитального строительства, установленными 

правилами землепользования и застройки, до-

кументацией по планировке территории, или 

обязательными требованиями к параметрам 

объектов капитального строительства, уста-

новленными федеральными законами, об 

оспаривании решений органов местного само-

управления о прекращении вещных прав на 

земельные участки (права пожизненного 

наследуемого владения, права постоянного 

(бессрочного) пользования) в связи с неиспол-

нением обязанностей по сносу самовольной 

постройки или ее приведению в соответствие с 

указанными параметрами и требованиями рас-

сматриваются в срок, не превышающий одного 

месяца со дня поступления соответствующего 

заявления в арбитражный суд, включая срок на 

подготовку дела к судебному разбирательству 

и принятие решения по делу. 

По общему правилу, арбитражный суд 

извещает о времени и месте судебного заседа-

ния заявителя, а также орган (должностное 

лицо), которые приняли оспариваемый акт, 

решение или совершили оспариваемые дей-

ствия (бездействие), и иных заинтересованных 

лиц. При этом, неявка извещенных надлежа-

щим образом о времени и месте судебного за-

седания указанных лиц не является препят-

ствием для рассмотрения дела, если суд не 

признал их явку обязательной. 

В случаях, если арбитражный суд при-

знал обязательной явку в судебное заседание 

представителей органов местного самоуправ-

ления, либо должностных лиц, принявших 

оспариваемый акт, решение или совершивших 

оспариваемые действия (бездействие), то их 

неявка является основанием для наложения 

штрафа (в порядке и в размерах, которые уста-

новлены в гл. 11 АПК РФ).  

При рассмотрении дел об оспаривании 

ненормативных правовых актов, решений и 

действий (бездействия) органов (должностных 

лиц) местного самоуправления арбитражный 

суд в судебном заседании: 1) осуществляет 

проверку оспариваемого акта или его отдель-

ных положений, оспариваемых решений и 

действий (бездействия) и устанавливает их 

соответствие закону или иному нормативному 

правовому акту; 2) устанавливает наличие 

полномочий у органа или лица, которые при-

няли оспариваемый акт, решение или совер-

шили оспариваемые действия (бездействие); 3) 

устанавливает, нарушают ли оспариваемый 

акт, решение и действия (бездействие) права и 

законные интересы заявителя в сфере пред-

принимательской и иной экономической дея-

тельности. 

Примечательно, что бремя доказывания 

соответствия оспариваемого ненормативного 

правового акта закону или иному нормативно-

му правовому акту, законности принятия оспа-

риваемого решения, совершения оспаривае-

мых действий (бездействия), наличия у органа 

(должностного лица) надлежащих полномочий 

на принятие оспариваемого акта, решения, со-

вершение оспариваемых действий (бездей-

ствия), а также обстоятельств, послуживших 

основанием для принятия оспариваемого акта, 

решения, совершения оспариваемых действий 

(бездействия), возлагается на орган или лицо, 

которые приняли акт, решение или совершили 

действия (бездействие). 

Решение по делу об оспаривании ненор-

мативных правовых актов, решений и дей-

ствий (бездействия) органов (должностных 

лиц) местного самоуправления принимается 

арбитражным судом по правилам, установлен-

ным в гл. 20 АПК РФ. 

Если арбитражный суд установит, что 

оспариваемый ненормативный правовой акт, 

решения и действия (бездействие) указанных 

органов (должностных лиц) соответствуют 

закону или иному нормативному правовому 

акту и не нарушают права и законные интере-

сы заявителя, то принимается решение об от-

казе в удовлетворении заявленного требова-

ния. В противном случае – принимается реше-

ние о признании ненормативного правового 

акта недействительным, решений и действий 

(бездействия) незаконными. 

В резолютивной части решения арбит-

ражный суд может указать на необходимость 

сообщения суду соответствующими органом 

или лицом об исполнении решения суда. 

Решения арбитражного суда по делам об 

оспаривании ненормативных правовых актов, 

решений и действий (бездействия) органов 

(должностных лиц) местного самоуправления 

подлежат немедленному исполнению, если 

иные сроки не установлены в решении суда. 

Со дня принятия решения арбитражного 

суда о признании недействительным ненорма-

тивного правового акта полностью или в части 

указанный акт или отдельные его положения 

не подлежат применению. 

Копия решения арбитражного суда 

направляется в пятидневный срок со дня его 

принятия заявителю, в органы местного само-

управления, должностным лицам, которые 

приняли оспариваемый акт, решение или со-

вершили оспариваемые действия (бездей-

ствие). Суд может также направить копию ре-
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шения в вышестоящий в порядке подчиненно-

сти орган или вышестоящему в порядке под-

чиненности лицу, прокурору, другим заинте-

ресованным лицам. 
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