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ПРАВОВЫЕ АСПЕКТЫ ИСПОЛЬЗОВАНИЯ 
ГРАДОСТРОИТЕЛЬНОЙ И ЗЕМЛЕУСТРОИТЕЛЬНОЙ 
ДОКУМЕНТАЦИИ ПРИ ПЛАНИРОВАНИИ ТЕРРИТОРИЙ 
(ОПЫТ УКРАИНЫ)
В статье рассмотрены правовые проблемы двойного планирования территорий в гра
достроительной и землеустроительной документации в Украине. Сделан вывод о не
обходимости формирования новой рыночно ориентированной модели территориаль
ного планирования. В связи с этим проанализирован опыт зарубежных стран, в ко
т орых различают кроме пространственного планирования использования земель еще 
городское и ландшафтное.
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Земля — это самый надежный объект вло
жения инвестиций, базовый элемент имуще
ственных отношений, главная составляющая 
рынка недвижимости. Поэтому территориаль
ное планирование и организация рационально
го использования земли (землеустройство) — 
важнейшие условия роста экономики любого 
государства. И не случайно зарубежные уче
ные относят территориальное планирование 
к важным мерам по осуществлению государ
ственной земельной политики.

Сегодня в условиях децентрализации влас
ти в Украине возникли новые объекты земле
устройства — территории объединенных тер
риториальных громад, для которых необхо
димо определять перспективу организации 
использования и охраны земель. Вместе с тем 
действующим земельным законодательством 
данный вопрос не урегулирован. Однако пред
принимаются попытки нормализации вопро
сов, связанных с повышением качества разра
ботки документации по пространственному 
планированию (градостроительной документа
ции), установлением порядка разработки пла
нов объединенных территориальных громад, 
введением планов зонирования территорий 
для установления порядка планирования, за
стройки и другого использования территорий. 
Можно констатировать, что градостроительная 
документация не решает проблем перспектив
ного развития по организации использования 
и охраны земель. Также необходимо разгра
ничить объекты территориального градострои
тельного планирования и землеустройства.

Целью статьи является изучение правовых 
проблем «двойного» планирования территорий 
в градостроительной и землеустроительной 
документации в Украине.

Некоторые аспекты данной проблемы осве
щали в своих научных трудах В.И.Андрейцев,
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П.Ф.Кулинич, Т.В.Лисовая, А.Н.Мирошниченко, 
В.В.Носик, А.И.Рипенко, М.В.Шульга и др.

Так, В.И.Андрейцев отмечал недостатки 
существующей системы планирования терри
торий Украины и негативно оценивал расчле
нение единой планировочной системы на две 
независимые организационно-правовые струк
туры (территориальное планирование и зем
леустройство) [1, с. 67—68]. В развитие данно
го положения, А.Н.Мирошниченко обращает 
внимание на положительный опыт зарубеж
ных стран, где система планировочной до
кументации в основном является единой, не 
делится на градостроительную и землеустрои
тельную (как это имеет место в Украине). 
Автор также считает, что при кодификации 
отечественного земельного законодательства 
должен быть позаимствован и последователь
но внедрен подход, согласно которому опреде
ление целевого назначения земельных участ
ков должно осуществляться через планиро
вочную документацию [2, с. 115].

Поскольку действующее законодательство 
предусматривает возможность планирования 
рационального использования и охраны земель 
на основе градостроительной и землеустрои
тельной документации, акцентируем внима
ние на проблемных моментах двойного плани
рования территорий.

Градостроительной документацией регу
лируется планирование, застройка и другое 
использование территории, с учетом которой 
уточняется целевое назначение земель. Основ
ными требованиями к градостроительной дея
тельности является рациональное использо
вание земель для градостроительных нужд, 
указанные требования содержатся в Законе 
Украины от 16 ноября 1992 г. № 2780-ХП 
«Об основах градостроительства». Инструмен
том государственного регулирования планиро
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вания территорий является градостроитель
ная документация, которая подразделяется на 
документацию государственного, регионально
го и местного уровней. Как указано в Законе 
Украины от 17 февраля 2011 г. № 3038-VI 
«О регулировании градостроительной дея
тельности», на государственном уровне плани
рование территорий осуществляется путем 
разработки в соответствии с Законом Украины 
от 7 февраля 2002 г. № 3059-Ш «О Генераль
ной схеме планирования территории Украи
ны» указанной схемы и схем планирования от
дельных частей территории страны (несколь
ких областей, побережья Черного и Азовского 
морей, горных территорий Карпат т.д.).

На региональном уровне разрабатываются 
схемы планирования территории Автономной 
Республики Крым (АРК), областей и районов. 
Но решению соответствующих органов испол
нительной власти могут разрабатываться схе
мы планирования отдельных частей АРК, об
ластей (районов).

Планирование территории на местном 
уровне осуществляется путем разработки ге
неральных планов населенных пунктов, пла-

рии населенного пункта, предназначенных для 
комплексной застройки или реконструкции [3],

Следовательно, планирование использова
ния территорий хотя и является по своему 
содержанию градостроительной функцией по 
управлению использованием территорий, но 
и относится к главным признакам, характери
зующим особенности правового режима зе
мель в пределах населенных пунктов.

При разработке градостроительной плани
ровочной документации в обязательном по
рядке должны учитываться требования дейст
вующего земельного и экологического законо
дательства, в частности, правового режима 
категорий земель. Однако остается дискусси
онным вопрос о неоднократной проверке одних 
и тех же требований на разных стадиях (при 
разработке градостроительной документации, 
при разработке землеустроительной планиро
вочной документации, документации по зем
леустройству относительно отдельных земель
ных участков, проектов строительства опреде
ленных объектов).

Таким образом, система планировочной 
градостроительной документации в Украине

Поскольку действующее законодательство предусматривает воз
можность планирования рационального использования и охраны зе
мель на основе градостроительной и землеустроительной докумен
тации, рассмотрены проблемные моменты двойного планирования 
территорий.

нов зонирования территорий и детальных пла
нов территорий.

Так, генеральный план населенного пункта 
является основным видом градостроительной 
документации на местном уровне, предназна
ченным для обоснования долгосрочной страте
гии планирования и застройки населенного 
пункта. В соответствии с утвержденным ге
неральным планом конкретного населенного 
пункта разрабатывается план земельно-хозяй
ственного устройства села, поселка, города.

План зонирования территории разрабаты
вается также на основе генерального плана на
селенного пункта (в его составе или как от
дельный документ) с целью определения усло
вий и ограничений использования территории 
для градостроительных нужд в пределах опре
деленных зон. План зонирования территории 
устанавливает функциональное назначение, 
требования к застройке отдельных террито
рий (функциональных зон) населенного пунк
та, их ландшафтной организации.

В свою очередь, детальный план в преде
лах населенного пункта уточняет положения 
генерального плана. Он разрабатывается с це
лью определения планировочной организации 
и функционального назначения территории, 
пространственной композиции и параметров 
застройки, а также ландшафтной организации 
квартала, микрорайона, другой части террито-

тесно связана с системой землеустроитель
ной документации, объединяющей также три 
уровня ее разработки. Так, согласно Земель
ному кодексу Украины и Закону Украины от 
22 мая 2003 г. № 858-ГV «О землеустройстве» 
на государственном уровне разрабатываются 
общегосударственные программы использова
ния и охраны земель; на региональном — регио
нальные программы использования и охраны 
земель Автономной Республики Крым и обла
стей; городов Киева и Севастополя; схемы 
землеустройства и технико-экономического 
обоснования административно-территориаль
ных единиц; проекты землеустройства по 
установлению (изменению) границ админист
ративно-территориальных единиц. Местный 
уровень землеустроительной документации 
содержит проекты землеустройства по отводу 
земельных участков, проекты землеустройст
ва относительно благоустройства территории 
для градостроительных нужд, проекты земле
устройства относительно благоустройства тер
ритории населенных пунктов. В отличие от 
градостроительного планирования, которое 
имеет четкую структуру, землеустроительное 
планирование на местном уровне нельзя оха
рактеризовать такой четкостью.

Основным документом по землеустройству 
населенных пунктов, по аналогии с генераль
ным планом, выступает план земельно-хозяй- 97
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ственного устройства, который разрабатыва
ется на весь населенный пункт или его части. 
План разрабатывается с целью осуществления 
организационно-правовых, инженерно-техни
ческих и природоохранных мероприятий по 
использованию земель в соответствии с целе
вым назначением, распределения земель по 
формам собственности и пользования, в том 
числе аренды, обеспечения режима использо
вания земель в пределах охранных зон, зон 
особого режима и защиты от разрушения.

План земельно-хозяйственного устройства 
является основой для обоснования управ
ленческих решений: по передаче земельных 
участков в собственность; по предоставлению 
их в пользование, в том числе для реконструк
ции и замены жилищного фонда; по изъятию 
земель, а также выкупу земельных участков 
для общественных нужд и по мотивам общест
венной необходимости и др. Согласно исход
ным данным, которые содержатся в составе 
плана земельно-хозяйственного устройства, 
будет осуществляться определение размеров 
налога на землю, арендной платы за использо
вание земельных участков, платежей, связан
ных с реализацией земельно-правовых сделок.

Основой для разработки плана земельно
хозяйственного устройства является докумен
тация по землеустройству, земельного и гра
достроительного кадастров, материалы гене
рального плана и другая градостроительная 
документация с использованием информаци
онной базы экологического, инженерно-геоло
гического, сейсмического, гидрогеологического 
обследований, изысканий.

План земельно-хозяйственного устройства 
составляется на срок действия генерального 
плана с определением этапов его реализации 
в соответствии с этапами, предусмотренными 
в генеральном плане, или же на сроки, опреде
ляемые заказчиком при разработке земельно
хозяйственного устройства на часть территории 
населенного пункта. Эти планы должны со
ставляться в соответствии с Порядком состав
ления плана земельно-хозяйственного устрой
ства территории населенного пункта, утверж
денным постановлением Кабинета Министров 
Украины от 22 февраля 2008 г. № 79. Однако 
нормативно-технические требования к содер
жанию и оформлению планов земельно-хозяй
ственного устройства в данное время отсутст
вуют. Кроме того, названный планировочный 
документ вообще трудно отнести к градострои
тельной или землеустроительной документа
ции. Фактически такие планы выполняют 
определенные «переходные» между этими до
кументациями функции.

Существенным недостатком проектов зем
леустройства является то, что они предостав
ляют возможность проводить формирование 
земельных участков государственной и ком
мунальной собственности. Общеизвестно, что 
в составе генеральных планов населенных 
пунктов не решается вопрос размещения

конкретных объектов строительства. Поэтому 
функции по формированию участков под не
предвиденные объекты выполнить невозмож
но. Это подтверждено выполненной в Киев
ском институте земельных отношений науч
ной работой «Разработка пилотного проекта 
земельно-хозяйственного устройства на при
мере двух микрорайонов Деснянского района 
города Киева» [4]. Необоснованным является 
и положение по составлению перечня земель
ных участков (с кадастровыми номерами, без 
кадастровых номеров, не предоставленных 
в собственность и т.д.), то есть дублирование 
информации, имеющейся в составе земельного 
кадастра.

Итак, ситуация, которая сейчас сложилась 
в Украине, негативно сказывается на правовом 
регулировании земельных отношений в насе
ленных пунктах. Поскольку, во-первых, градо
строительная документация разрабатывается 
на довольно длительный срок; во-вторых, зна
чительный объем такой документации приво
дит к отсутствию надлежащей кодификации 
градостроительного законодательства, что де
лает ее неэффективной. Кроме того, многие 
виды градостроительной и землеустроитель
ной документации вообще не разрабатывают
ся, а устаревшие планировочные документы 
не пересматриваются. Для значительной ча
сти землеустроительной документации отсут
ствуют необходимые нормативы и стандарты 
ее разработки.

Связь градостроительства с землеустрой
ством теоретически заключается в том, что 
рациональность использования земель по на
правлениям, определенным градостроитель
ной документацией, обеспечивается докумен
тацией по землеустройству. Другая важная 
роль землеустройства заключается в том, что 
оно ограничивает застройку, если градострои
тельная документация определяет конкретную 
территорию как зону перспективной застрой
ки того или иного характера, документация 
в сфере землеустройства, исходя из данных 
государственного земельного кадастра, опре
деляет, какие именно земли пригодны для 
этих целей. Впрочем, в практике использова
ния земель в пределах населенных пунктов 
эти задачи в основном не реализуются, учиты
вая отсутствие необходимых сведений о ка
честве земель в составе государственного зе
мельного кадастра, ограниченность доступа 
органов архитектуры и градостроительства 
к земельно-кадастровой информации и другие 
факторы.

Итак, в населенных пунктах градострои
тельная документация должна обеспечивать 
«стратегическое» планирование территорий 
жилой и общественной застройки, получая 
конкретную правовую и управленческую 
форму в виде плана зонирования территорий. 
Единые условия и ограничения застройки, 
а также другого использования земельных 
участков, определенные планом зонирования



территорий, должны быть учтены при разра
ботке документации по землеустройству. Зем
леустройство при эт г т -

вания земель, предоставления (передачи) зе
мельных участков отдельным субъектам для 
определенных в градостроительной докумен
тации целей и их изъятия, решения земель
ных споров и тому подобное. Это вызывает не
обходимость легально зафиксировать «плани
ровочную прерогативу» градостроительства 
в пределах населенных пунктов. При этом до
кументация по землеустройству должна опре
делять правовой режим угодий в пределах 
определенных земельных участков, опреде
лять земельно-правовые требования по их ра
циональному использованию и эффективной 
охране, права и обязанности землевладельцев 
и землепользователей [5, с. 107].

Очевидно, на не предназначенных для пер
спективной застройки землях (преимущест
венно сельскохозяйственного назначения), рас
положенных за пределами населенных пунк
тов и пригородных зонах, ситуация должна 
быть другой, а планирование использования 
земель следует осуществлять в первую очередь 
на основании соответствующих проектов и схем 
землеустройства, в частности, их районирова
ния. Здесь, однако, следует также учитывать 
положения градостроительной документации, 
разрабатываемой на общегосударственном и ре
гиональном уровнях. Во многих европейских 
странах эти задачи решаются средствами 
«пространственного планирования» («террито
риального планирования»), так называемого 
«планирования использования земель» (Land 
Use Planning) [6, с. 40~41]. Оно представляет 
географическое выражение экономической, 
социальной, культурной и экологической по
литики общества. К сожалению, в Украине 
земля и земельная собственность в сущности 
отделены от застройки и «неземельной недви
жимости». Поэтому фактически земли в пре
делах населенных пунктов до сих пор под
чинены принципу двойного планирования: 
градостроительного и землеустроительного, 
что является неэффективным [7].

Необходимо констатировать, что простран
ственное планирование за рубежом не являет
ся сферой градостроительной деятельности, 
а решает вопросы организации всего про
странства на значительных территориях. Там 
при пространственном планировании решают
ся вопросы развития землепользования вме
сте с основными направлениями экономиче
ского роста, миграцией населения, требования 
охраны природы, развития охоты, рекреации 
и туризма, улучшения социальной инфра
структуры, то есть по своему содержанию оно 
значительно шире. Имея межотраслевой ха
рактер, оно является самостоятельным видом 
землеустроительных работ и осуществляется 
на основе государственных, региональных 
и муниципальных планов использования зе
мель и их охраны с учетом зонирования тер

ритории. Такие планы носят обязательный 
характер. В результате обобщения различных 
видов землеустроительной документации по 
планированию использования земель опре
делен перечень землеустроительных планов 
и проектов.

Сегодня в Украине пространственное пла
нирование подменено градостроительной до
кументацией -  Генеральной схемой планиро
вания территории Украины, которая опреде
ляет приоритеты и концептуальные решения 
планирования и использования территории 
страны, совершенствования систем расселе
ния и обеспечения устойчивого развития насе
ленных пунктов, развития производственной, 
социальной и инженерно-транспортной инфра
структуры, формирования национальной эко
логической сети. Это объясняется тем, что ис
пользование большинства не предназначен
ных для застройки земель за пределами 
населенных пунктов не касается градострои
тельного планирования.

Кроме того, в экономически развитых за
рубежных странах различают кроме про
странственного планирования использования 
земель еще городское и ландшафтное [8]. 
В частности, городское планирование за рубе
жом направлено на организацию рациональ
ного использования земли в населенных пунк
тах, регулирование планировки и застройки 
городских территорий и в конечном счете — на 
выдачу разрешений на строительство. В свою 
очередь, в Украине городское планирование 
землепользования аккумулировало и элемен
ты ландшафтного планирования, которое ему 
не свойственно. Это касается формирования 
экосети как единой территориальной системы, 
которая создается для улучшения условий 
для формирования и восстановления окружа
ющей среды, повышения природно-ресурсного 
потенциала территории Украины, сохранения 
ландшафтного и биоразнообразия, мест обита
ния и роста ценных видов животного и расти
тельного мира, генетического фонда, путей 
миграции животных через сочетание террито
рий и объектов природно-заповедного фонда, 
а также других территорий, имеющих особую 
ценность для охраны окружающей природной 
среды.

В то же время за рубежом ландшафтное 
планирование обеспечивает, прежде всего, ра
циональное использование земель и их охрану 
в пределах сельских территорий, способствуя 
осуществлению природоохранных и социаль
но-экономических задач в аграрном секторе 
экономики.

В системе управления земельными ресур
сами зарубежных стран планирование исполь
зования земель и их охраны ~ важнейшая го
сударственная функция, которая определяет 
перспективы рационального землепользова
ния. Оно служит средством реализации зе
мельной политики государства, а также увяз
ки национальных, региональных и местных
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интересов при организации рационального ис
пользования земель и их охраны.

Таким образом, в Украине существует не
обходимость формирования новой рыночно 
ориентированной модели территориального 
планирования. Несмотря на динамику увели
чения количества объединенных территори
альных громад, современный дуальный подход 
к планированию землепользования не будет 
способствовать устойчивому развитию громад 
на новой территориальной основе. Даже если 
разработать и утвердить генеральные планы 
для всех населенных пунктов, входящих в со
став объединенной территориальной громады, 
это не будет способствовать комплексному 
решению совокупности вопросов, связанных 
с использованием территориальных ресурсов

за их пределами. Восстановить устойчивость 
территорий следует в рамках территориаль
ного планирования.

Концепцию территориального планирова
ния развития землепользования необходимо 
направить на первоочередное решение земле
устроительных задач в составе документации 
по землеустройству на территорию советов, 
в том числе объединенных территориальных 
громад. В этой документации необходимо: оце
нить земельно-ресурсный и другой природно
ресурсный потенциал территории; связать 
и согласовать территориальные и земельно
имущественные интересы государства, терри
ториальных громад, граждан и бизнеса, дать 
предложения по совершенствованию местных 
систем и моделей землепользования и др.
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