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Постановка проблеми в загальному ви-
гляді та її зв’язок із важливими науковими 
чи практичними завданнями.

Здійснювана в Україні реформа адмі-
ністративно-територіального устрою та 
місцевого самоврядування шляхом децен-
тралізації влади і розширення місцевого 
самоврядування на основі добровільного 
об’єднання територіальних громад охоплює 
всі сфери життєдіяльності територіальних 
громад, включаючи й планування терито-
рій та використання земель з огляду на їх 
функціональне призначення як головного 
засобу виробництва у сільському і лісово-
му господарстві, просторового територі-
ального базису, об’єкта природи і основи 
формування національної екологічної ме-
режі. З прийняттям закону «Про добро-
вільне об’єднання територіальних громад» 
від 05 лютого 2015 року [1] у чинному зе-
мельному, містобудівному законодавстві 
виникли колізії і прогалини щодо плану-
вання територій і використання земель як 
у межах, так і за межами територіальних 
громад, які потребують усунення і подолан-
ня шляхом приведення у відповідність до 
Конституції України законодавства з децен-
тралізації влади і розширення повноважень 
органів місцевого самоврядування у сфері 
регулювання земельних відносин, включа-
ючи й планування використання земель, а 
також узгодження його з нормами ЗК Укра-
їни та іншими законодавчими актами з пи-
тань правових форм планування територій і 
використання земель в Україні.

Аналіз останніх досліджень і публікацій 
з даної теми, виділення не вирішених раніше 
частин загальної проблеми, яким присвячу-
ється стаття.

У сучасних наукових доктринах земель-
ного, аграрного, екологічного, містобудівного 
права України досліджувались різні аспекти 
планування земель і територій на місцево-
му, регіональному і національному рівнях, 
а саме: а) планування територій як функція 
державного управління у сфері використан-
ня й охорони земель [2, с. 15-27]; б) плану-
вання як функція державного регулюван-
ня земельних відносин у ринкових умовах 
[3, с. 349-357]; в) як складник організаційно-
правових заходів адміністративно-територі-
ального устрою [4, с. 70-73]; г) як функціо-
нально-правове забезпечення формування і 
розвитку поселенської мережі [5, с. 224-227; 
6, с. 50-59]; д) як основа формування на-
ціональної екологічної мережі [7, с. 67-74]; 
е) як правові форми використання земель 
та територіального планування у містобуду-
ванні [8, с. 164-193; 9, с. 26-31; 10, с. 203-206; 
11, с. 173-180; 12, с. 480-486]. У цьому зв’язку 
значний науковий інтерес становлять праці 
таких учених, як В. І. Андрейцев, Г. І. Балюк, 
А. Г. Бобкова, Д. В. Бусуйок, А. П. Гетьман, 
Н. Ю. Гальчинська, С. В. Єлькін, І. В. Ігнатен-
ко, Н. Л. Ільїна, Т. Г. Ковальчук, Т. О. Ковален-
ко, М. О Ковальчук, О. М. Ковтун, Д. М. Ста-
ростенко, П. Ф. Кулинич, Р. І. Марусенко, 
А. М. Мірошниченко, В. Л. Мунтян, В. В. Но-
сік, В. І. Семчик, В. М. Правдюк, А. І. Ріпенко, 
М. В. Шульга, та інших учених. 

 О. Ущаповська, 2018
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Водночас в українській науці земель-
ного права не було проведено системного і 
комплексного наукового пошуку правових 
форм планування земель і територій в умо-
вах об'єднання територіальних громад та 
ліквідації сільських, селищних і міських рад, 
передачі земель державної власності у кому-
нальну власність об’єднаних територіальних 
громад, а тому залишаються науково не дослі-
дженими можливі юридичні моделі плану-
вання земель і територій об’єднаних громад 
у сучасних умовах, у яких були б визначені 
основоположні засади планування земель та 
територій, окреслені об'єкти, суб’єкти і зміст 
та правові форми планування земель у меж-
ах об’єднаних територій, інституційно-функ-
ціональне забезпечення планування земель 
та інші правові, містобудівні, екологічні, со-
ціальні аспекти планування земель. 

Формування цілей статті (постановка 
завдання). З огляду на окреслені теоре-
тичні і практичні проблеми планування 
земель та сучасний стан наукових розро-
бок, мета цієї статті полягає в тому, аби 
проаналізувати сучасний стан, тенденції і 
перспективи законодавчого забезпечення 
правових форм планування земель в умо-
вах створення об'єднаних територіальних 
громад і на цій основі сформулювати тео-
ретичні висновки та практичні рекоменда-
ції за темою дослідження. 

Виклад основного матеріалу досліджен-
ня з повним обґрунтуванням отриманих 
наукових результатів.

У зв’язку з прийняттям закону України 
«Про добровільне об’єднання територіаль-
них громад» в Україні відбуваються істот-
ні зміни у здійсненні органами державної 
влади і місцевого самоврядування влад-
них і самоврядних функцій, а також прав 
власника на землю від імені Українського 
народу, які потребують наукового аналізу 
та фахової оцінки щодо відповідності їх 
Основному закону держави, включаючи, 
насамперед, планування у сфері викорис-
тання й охорони земель як у межах, так і за 
межами територіальних громад.

Зокрема, законом передбачається утво-
рення об’єднаних територіальних громад. 
При цьому закон не закріплює юридичного 
визначення поняття «об’єднана територі-
альна громада», а також не визначає її пра-
вове становище як суб’єкта права власності 
на землю, природні ресурси, інше майно у 
разі добровільного об’єднання територіаль-
них громад відповідно до ст. 141 Конститу-
ції України.

 Виходячи зі змісту ч. 1 ст. 133, ч. 1, 3 
ст. 140, ст. 141, ч. 1 ст. 143 Конституції Укра-

їни, статус територіальної громади, яка має 
право на здійснення місцевого самовряду-
вання як безпосередньо, так і через утворе-
ні нею органи місцевого самоврядування, 
мають жителі тих населених пунктів (сіл, 
селищ, міст), які мають статус адміністра-
тивно-територіальних одиниць. Водночас 
аналіз змісту норм закону «Про добровільне 
об’єднання територіальних громад» показує, 
що об’єднані територіальні громади не визна-
ються самостійними адміністративно-тери-
торіальними одиницями, що, своєю чергою, 
створює колізії з нормами ЗК України, зако-
нів України «Про місцеве самоврядування», 
«Про регулювання містобудівної діяльності» 
щодо правових підстав, умов, форм, юридич-
них наслідків планування територій громад і 
земель у їх межах. 

Відповідно до ст. 4 цього закону добро-
вільне об’єднання територіальних громад сіл, 
селищ, міст здійснюється з дотриманням та-
ких умов: у складі об’єднаної територіальної 
громади не може існувати іншої територіаль-
ної громади, яка має свій представницький 
орган місцевого самоврядування; територія 
об’єднаної територіальної громади має бути 
нерозривною, межі об’єднаної територіаль-
ної громади визначаються по зовнішніх меж-
ах юрисдикції рад територіальних громад, що 
об’єдналися; об’єднана територіальна грома-
да має бути розташована в межах території 
Автономної Республіки Крим, однієї області; 
під час прийняття рішень щодо добровіль-
ного об’єднання територіальних громад бе-
руться до уваги історичні, природні, етнічні, 
культурні та інші чинники, що впливають на 
соціально-економічний розвиток об’єднаної 
територіальної громади. Крім того, законом 
передбачено, що адміністративним центром 
об’єднаної територіальної громади визна-
чається населений пункт (село, селище, міс-
то), який має розвинуту інфраструктуру і, як 
правило, розташований найближче до гео-
графічного центру території об’єднаної тери-
торіальної громади. Добровільне об’єднання 
територіальних громад не призводить до змі-
ни статусу населених пунктів як сільської чи 
міської місцевості.

Науковий аналіз змісту наведених поло-
жень закону «Про добровільне об’єднання 
територіальних громад» показує, що у цьо-
му законі використовується поняття «тери-
торія об’єднаної територіальної громади», 
юридична природа якого не визначається. 
Більше того, у законі зазначається, що така 
територія має бути нерозривною, проте не 
розкривається сутність цієї ознаки. Також 
не зовсім зрозумілими є положення закону 
про те, що межі об’єднаної територіальної 
громади визначаються по зовнішніх межах 
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юрисдикції рад територіальних громад, що 
об’єдналися. Проте за цим законом територія 
сіл, селищ, міст, які об’єдналися, зберігаєть-
ся. У цьому зв’язку виникають запитання 
щодо того, які форми територіального плану-
вання і планування земель мають використо-
вуватись у разі створення об’єднаної терито-
ріальної громади. У ЗК України та у Законі 
«Про регулювання містобудівної діяльності» 
про це нічого не сказано [13, с. 198-202]. 

У чинному земельному законодавстві, як 
зазначає В. В. Носік, можна виокремити дві 
правові форми планування території Укра-
їни залежно від того, які землі є об’єктом 
використання – сільськогосподарського чи 
несільськогосподарського призначення, а 
саме: природно-сільськогосподарське райо-
нування сільськогосподарських угідь і зону-
вання у межах населених пунктів [14, с. 173]. 
З таким твердження вченого не можна не 
погодитися з огляду на закріплені у нормах 
чинного ЗК України імперативні положення 
щодо планування земель різних категорій.

Аналіз змісту норм глави 30 «Плану-
вання використання земель» ЗК України, 
а також інших норм чинного ЗК України 
дозволяє виокремити такі правові форми 
планування земель, як: розробка і затвер-
дження програм використання і охорони 
земель, природно-сільськогосподарське ра-
йонування, використання земель населених 
пунктів на основі зонування територій сіл, 
селищ, міст. Пояснюється це тим, що згідно 
з п. 5 ст. 20 ЗК України види використання 
земельної ділянки в межах певної категорії 
земель (крім земель сільськогосподарського 
призначення та земель оборони) визнача-
ються її власником або користувачем само-
стійно в межах вимог, встановлених законом 
до використання земель цієї категорії, з 
урахуванням містобудівної документації та 
документації із землеустрою. При цьому за 
Законом України «Про землеустрій» плану-
вання використання та охорони земель має 
здійснюватися на основі цільового призна-
чення земель, тобто використання земельної 
ділянки за призначенням, визначеним на 
підставі документації із землеустрою у вста-
новленому законодавством порядку. Відпо-
відно до ст. 39 ЗК України, використання 
земель житлової та громадської забудови 
здійснюється відповідно до генерального 
плану населеного пункту, іншої містобудів-
ної документації, плану земельно-господар-
ського устрою з дотриманням будівельних 
норм, державних стандартів і норм. Згідно з 
п. 1 ст. 41 ЗК України, житлово-будівельним 
(житловим) та гаражно-будівельним коо-
перативам за рішенням органів виконавчої 
влади або органів місцевого самоврядування 

земельні ділянки для житлового і гаражного 
будівництва передаються безоплатно у влас-
ність або надаються в оренду у розмірі, який 
встановлюється відповідно до затвердженої 
містобудівної документації. 

Порядок розробки, затвердження і вико-
ристання містобудівної документації як пра-
вових форм планування територій і вико-
ристання земель у межах населених пунктів 
визначені у Законі «Про регулювання місто-
будівної діяльності» від 17 лютого 2011 року 
[17]. Зокрема, на місцевому рівні планування 
територій має здійснюватися шляхом роз-
робки і затвердження генеральних планів 
населених пунктів, планів зонування терито-
рій і детальних планів територій. Згідно з п. 3 
статті 24 цього закону, у разі відсутності пла-
ну зонування або детального плану терито-
рії передача (надання) земельних ділянок із 
земель державної і комунальної власності у 
власність чи користування фізичним та юри-
дичним особам для містобудівних потреб 
забороняється. Також забороняється зміна 
цільового призначення земельної ділянки, 
яка не відповідає плану зонування території 
та/або детальному плану території. Водно-
час за ст. 20 ЗК України встановлення і зміна 
цільового призначення земель здійснюється 
за проектами землеустрою щодо їх відве-
дення в порядку, передбаченому ЗК Украї-
ни та Законом України «Про землеустрій». 
Порівняльний аналіз змісту нормативних 
положень названих трьох законів показує, 
що у них закріплені різні юридичні моделі 
планування земель відповідно до основного 
цільового призначення за проектами зем-
леустрою та планування функціонального 
використання земель на основі містобудівної 
документації, що негативно впливає на ви-
рішення практичних питань і проблем роз-
витку територій, забудови земель у межах 
і за межами населених пунктів, здійснення 
права державної і комунальної власності на 
землю в умовах, коли у державі відбуваєть-
ся об'єднання територій громад сіл, селищ, 
міст в одну громаду, коли розпочато процеси 
передачі з державної до комунальної влас-
ності земель сільськогосподарського призна-
чення за межами населених пунктів. 

Зокрема, серед проблем, які виникають 
нині у діяльності об’єднаних територіаль-
них громад і які потребують законодавчого 
врегулювання та практичного вирішення, 
можна назвати невизначеність меж ОТГ, 
наявність земель державної власності за 
межами населених пунктів на території ОТГ, 
неможливість одержання новоствореними 
радами ОТГ інформації про земельні та інші 
природні ресурси на території ОТГ, що не до-
зволяє радам ОТГ забезпечувати планування 
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використання та охорони земель, залучати 
інвестиції в освоєння земельних ділянок, 
забезпечувати резервування земель для роз-
витку малого і середнього бізнесу, розробля-
ти планувальну документацію на всю терито-
рію об’єднаної громади, вирішувати питання 
відчуження земельних ділянок державної і 
комунальної власності у приватну власність, 
захищати права на землю громадян, юридич-
них осіб, територіальної громади тощо. 

Оскільки у чинному земельному, містобу-
дівному законодавстві України не забезпечу-
ється вирішення окреслених вище проблем з 
використанням земель територіальних гро-
мад сіл, селищ, міст після їх об'єднання, в 
рамках надання технічної допомоги Україні з 
боку США у Кіптівській сільській ОТГ Чер-
нігівської області було проведено пілотний 
проект з метою надання раді ОТГ практич-
ної допомоги щодо організації та здійснен-
ня управління землями в межах територій 
об’єднаних громад, за наслідками якого було 
розроблено практичний інструментарій 
щодо можливих правових форм плануван-
ня використання та охорони земель, інших 
природних ресурсів, а саме: Схема сучасно-
го використання земель, Схема обмежень у 
використанні земель, Схема перспективного 
використання земель та організації території 
ОТГ, Схема запланованих заходів щодо раці-
онального використання та охорони земель, 
заходи з перспективного використання зе-
мель [16, с. 7–8, 23]. Аналіз результатів ре-
алізації названого проекту показує, що роз-
роблені його авторами рекомендації можна 
вважати теоретично обґрунтованими, оскіль-
ки вони спрямовані на запровадження нових 
правових форм планування земель ОТГ, 
тому їх реалізація потребує внесення змін 
до чинного земельного, містобудівного, еко-
логічного та іншого законодавства України, 
оскільки у ЗК України, Законі України «Про 
регулювання містобудівної діяльності», За-
коні України «Про землеустрій» передба-
чаються інші правові форми планування зе-
мель у межах і за межами населених пунктів 
без урахування того, що після об'єднання те-
риторіальних громад об’єктами планування 
мають бути всі землі і природні ресурси неза-
лежно від форм власності та використання у 
межах території об’єднаної громади. 

 З огляду на наявні негативні тенденції 
у законодавчому забезпеченні плануван-
ня земель, Уряд України розробив і вніс на 
розгляд ВР України проект Закону Украї-
ни «Про внесення змін до закону України 
«Про регулювання містобудівної діяльності» 
№ 6403 від 21 квітня 2017 року [17], у якому 
запропоновано нову концепцію планування 
земель і територій на основі просторового 

планування. Зокрема, у законопроекті перед-
бачаються такі концептуальні зміни: запрова-
дження нових термінологічних визначень, 
а саме: «просторове планування», «містобу-
дівні потреби», «спільні інтереси» тощо; за-
міна поняття «містобудівна документація» 
на поняття «документація з просторового 
планування»; запровадження таких видів 
документації, як «план об’єднаної терито-
ріальної громади», «проект забудови тери-
торій» тощо; розробка і впровадження пра-
вил забудови, графічну частину яких має  
складати план зонування території, розробки 
схем планування територій на регіонально-
му рівні, а також інші положення з питань 
планування територій. При цьому просторо-
ве планування пропонується розглядати як 
сукупність дій органів місцевого самовряду-
вання та виконавчої влади щодо визначення 
територій для розселення, місць застосуван-
ня праці, відпочинку та оздоровлення, інже-
нерно-транспортної інфраструктури, інших 
об’єктів шляхом розроблення, затвердження 
документації з просторового планування та 
дотримання її рішень.

У названому законопроекті пропонується 
внести зміни до чинного земельного та міс-
тобудівного законодавства щодо правових 
форм планування використання та охорони 
земель на основі просторового планування 
територій ОТГ. Зокрема, передбачається, 
що планування територій на місцевому рівні 
має здійснюватися шляхом розроблення, за-
твердження та реалізації генеральних планів 
населених пунктів, планів об’єднаних терито-
ріальних громад, детальних планів території 
та внесення змін до них у порядку, передба-
ченому законом. При цьому у законопроекті 
пропонується змінити організаційну струк-
туру планувальної документації з просторо-
вого планування. Якщо у чинному містобу-
дівному законодавстві України передбачена 
організаційна модель взаємозв’язку плану-
вальної документації на місцевому рівні, яка 
включає в себе генеральний план населеного 
пункту, детальний план території населеного 
пункту, план зонування території з містобу-
дівними умовами й обмеженнями та містобу-
дівний регламент, то у проекті закону перед-
бачається схема документації з просторового 
планування територій як у межах, так і за 
межами населених пунктів у трьох правових 
формах, серед яких є план об’єднаної терито-
ріальної громади.

Зокрема, у законопроекті пропонується, 
що план ОТГ є видом документації з просто-
рового планування на місцевому рівні, при-
значеної для обґрунтування дострокового 
прогнозування, координації планування 
соціально-економічного розвитку ОТГ при 
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короткостроковому та середньостроково-
му плануванні забудови території. Змістову 
частину такого плану становлять принципи 
і напрями планувальної організації, функці-
ональне призначення території, формування 
єдиної системи громадського обслуговуван-
ня населення, організація інженерно-тран-
спортної інфраструктури, інженерної підго-
товки і благоустрою, охорони навколишнього 
природного середовища, охорони та збере-
ження культурної спадщини та традиційного 
характеру середовища історичних населених 
пунктів. План ОТГ має складатися з тексто-
вих та графічних матеріалів, які мають відо-
бражати елементи існуючого використання 
території, основні креслення чинних гене-
ральних планів населених пунктів, функці-
ональне зонування території, території для 
перспективних містобудівних потреб, наявні 
та проектні межі ОТГ та її населених пунктів. 
Вимоги документації з просторового плану-
вання, проектні рішення, план заходів з ре-
алізації документації з просторового плану-
вання на відповідному рівні є обов’язковими 
для виконання всіма суб’єктами містобуду-
вання. Тому розроблення проектів забудови 
територій мікрорайонів, кварталів, комплек-
сів забудови, окремих земельних ділянок, 
відведення, вилучення земельних ділянок, 
встановлення та зміна їх цільового призна-
чення, розміщення об’єктів будівництва, ре-
конструкція забудови, проектування меж і 
споруд інженерно-транспортної інфраструк-
тури та інженерного забезпечення мають 
здійснюватися виключно відповідно до за-
твердженого детального плану території.

Запропоновані Урядом України змі-
ни наявної законодавчої моделі щодо 
планування земель і територій на основі 
просторового планування не сприймають-
ся однозначно так, як вбачають автори 
законопроекту, оскільки залишаються неви-
рішеними питання щодо правових форм 
планування земель сільськогосподарського, 
рекреаційного, лісогосподарського, оздо-
ровчого призначення, водного фонду, при-
родно-заповідного фонду та інших катего-
рій земель, які не підлягають забудові або ж 
будівництво об’єктів на яких має здійснюва-
тися з урахуванням встановлених законом 
заборон і обмежень. Також варто зазначити, 
що внесення запропонованих змін до Зако-
ну «Про регулювання містобудівної діяль-
ності» не вирішує системної проблеми щодо 
планування земель за основним цільовим 
призначенням відповідно до вимог чинного 
ЗК України та функціонального викорис-
тання земель на основі просторового плану-
вання територій. Тому вбачається за доціль-
не у цьому законопроекті передбачити одну 

юридичну модель планування земель не 
лише для містобудівної діяльності, а й для 
інших потреб економічного, екологічного, 
соціального, демографічного, оздоровчого, 
природно-заповідного та іншого характеру. 

Висновки з дослідження і перспективи 
подальших розвідок у даному науковому 
напрямі.

Резюмуючи викладене, можна зроби-
ти загальний висновок про те, що здійсню-
вана в Україні децентралізація влади та 
дерегуляція бізнесу охоплюють усі сфери 
життєдіяльності сільських, селищних, місь-
ких громад у процесі їх об'єднання в єдині 
територіальні громади, включаючи й плану-
вання земель у нових територіальних меж-
ах. Проведений науково-практичний аналіз 
законодавчого забезпечення реалізації пра-
вових форм планування земель і територій 
показує, що у чинному земельному та місто-
будівному законодавстві по-різному регулю-
ються відносини з розробки, затвердження і 
застосування містобудівної документації у 
механізмі правового регулювання земель-
них відносин, а також не враховуються су-
часні тенденції і явища, пов’язані з утворен-
ням об’єднаних територіальних громад як 
нових суб’єктів права комунальної власності 
на землю, формування територій ОТГ нових 
об’єктів просторового, що негативно впливає 
на залучення інвестицій у розвиток терито-
рій, забезпечення права кожному на доступ 
до інформації про земельні ділянки та інші 
природні ресурси на території ОТГ, на здій-
снення суб’єктивних прав на земельні ділян-
ки громадянами та юридичними особами, 
на захист земельних прав всіх учасників зе-
мельних правовідносин. У цьому зв’язку вба-
чається за доцільне розробити і законодавчо 
закріпити єдину правову форму планування  
земель ОТГ, відповідно до якої має забез-
печуватись функціональне використання 
та охорона земель усіх форм власності на 
землю на основі просторового планування 
територій у межах об’єднаних територіаль-
них громад. 
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Статья посвящена анализу теоретических и практических проблем законодательного обеспече-
ния правовых форм планирования функционального использования и охраны земель разных форм соб-
ственности в условиях объединения территориальных громад на основе пространственного плани-
рования территорий. Сформулированы выводы и рекомендации по теме проведенного исследования.

Ключевые слова: использование земель, правовые формы планирования земель, планирование тер-
риторий, градостроительная документация, генеральный план, детальное планирование, зонирование, 
землеустройство, пространственное планирование, план объединенной территориальной громады. 

The article is devoted to the analysis of theoretical and practical problems of legislative provision of legal 
forms of planning of functional use and protection of lands of different forms of ownership in the conditions 
of association of territorial communities on the basis of spatial planning of territories and formulation of 
conclusions of the recommendation on the topic of the study.

Key words: land use, legal forms of land planning, territory planning, urban planning documentation, 
master plan, detailed planning, zoning, land planning, spatial planning, plan of the united territorial community.


