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лічних відносин і які пов’язані з 
правом на працю, розглядаються 
адміністративними судами. Та-
ким чином, захист трудових прав 
судами здійснюється в порядку 
цивільного й адміністративного 

судочинства. Вважаємо, що це є 
позитивним, оскільки спеціаліза-
ц ія щодо розгляду справ, 
пов’язаних із захистом права на 
працю, сприяє більш швидкому і 
якісному їх розгляду.
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ПРОБЛЕМИ КЛАСИФІКАЦІЇ ЗЕМЕЛЬ УКРАЇНИ  
ЗА ЦІЛЬОВИМ ПРИЗНАЧЕННЯМ

Для кожної країни земля – 
один з найвагоміших соціально-
економічних активів, найцінні-

ший за своєю суттю і властивос-
тями. Ось чому ефективне фун-
кціонування земельного ринку є 
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необхідною умовою для забез-
печення динамічного економіч-
ного розвитку держави та її еко-
логічної безпеки. 

Землі в межах території Ук-
раїни відрізняються своїм при-
родним станом, притаманними 
їм соціально-економічними й ви-
робничими характеристиками, 
що виконують різні функції. За-
конодавець поділяє їх на 9 само-
стійних категорій, що мають 
особливий правовий режим. В 
основі цього поділу лежить їх го-
ловне цільове призначення. 
Саме цей критерій і враховують 
уповноважені державні органи й 
органи місцевого самоврядуван-
ня, які планують використання 
земель, їх поділ і перерозподіл 
на підставі даних обліку й зе-
мельного кадастру. Цільове при-
значення земель впливає на виз-
начення змісту прав та обов’язків 
суб’єктів земельних правовідно-
син, органів управління вико-
ристанням та охороною земель 
[9, с.55]. 

У сучасній земельно-пра-
вовій науці й нормотворчій діяль-
ності тлумачення поняття «ці-
льове призначення земель» зай-
має основоположне місце, ос-
кільки воно є однією з базових 
характеристик, яка визначає 
правовий режим будь-якої зе-
мельної ділянки. Як зауважив 
В.М. Єрмоленко, можна без пе-
ребільшення назвати розгляду-
ване поняття наріжним каменем 

земельного права, що становить 
підґрунтя формування його ос-
новних положень та інститутів [7, 
с. 27].

У чинному законодавстві Ук-
раїни зазначене питання регла-
ментується Земельним кодек-
сом України, Законами України 
від 19 червня 2003 р. «Про охо-
рону земель» [4; 2003. – № 39. 
– Ст. 349], від 22 травня 2003 р. 
«Про землеустрій» [4; 2003. – 
№ 36. – Ст. 282], від 6 жовтня 
1998 р. «Про оренду землі» [4; 
1998. – № 46-47. – Ст. 280] (в ред. 
від 2 жовтня 2003 р.), постанова-
ми Кабінету Міністрів України від 
11 квітня 2002 р., № 502 «Про за-
твердження Порядку зміни ці-
льового призначення земель, які 
перебувають у власності грома-
дян або юридичних осіб» [15; 
2002. – № 15. – С. 87], від 26 
травня 2004 р., № 677 «Про за-
твердження Порядку розроблен-
ня проектів землеустрою щодо 
відведення земельних ділянок» 
[15; 2004. – № 21. – С. 44], від 26 
травня 2004р. «Про затверджен-
ня Порядку здійснення природ-
но-сільськогосподарського, еко-
лого-економічного, протиерозій-
ного та інших видів районування 
(зонування) земель» [15; 2004. 
– № 21. – С. 51].

Проблематики дослідження 
цільового призначення земель у 
різний час торкалися такі правоз-
навці, як В.І. Андрейцев, Д. Ко-
в а л ь с ь к и й ,  П .  Ку л и н и ч ,  
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А.С. Євстаф’єва, В.М. Єрмолен-
ко, Р.І. Марусенко, А.М. Мірошни-
ченко, В.В. Носік, О. Синецька 
[Див: 2; 3; 6-8; 10-14] та ін. Проте 
не можна стверджувати, що її 
правове поле повністю врегу-
льовано, бо залишаються від-
критими питання неповноти й 
суперечливості деяких норм за-
конодавства, неоднозначності їх 
застосування, доцільності й 
ефективності поділу земель на 
категорії тощо. 

Якщо розглядати поняття 
«цільове призначення» земель 
в розрізі наукових поглядів, мож-
на виокремити декілька основ-
них векторів дослідження даної 
тематики. Деякі науковці ототож-
нюють його з поняттями «право-
вий режим» і «категорії земель» 
[20]. Наприклад, Н.О. Шустікова 
визначає цільове призначення 
земель як установлений право-
вий режим, умови й межі вико-
ристання земель для конкретних 
цілей [20, с. 2]. А.С. Євстаф’єва 
вказує, що його можна вважати 
підкатегорією виходячи з таких 
критеріїв, як категорії землі та її 
правового режиму; види цільо-
вого призначення, зазначені без-
посередньо в ЗКУ; усталена 
практика; логіка [16, с. 1]. Схожу 
думку висловлює й О. Фелів, 
який допускає, що «категорія 
землі» й «цільове призначення» 
– поняття тотожні. Такий висно-
вок він робить із того, що ст. 19 
ЗК поділяє землі на різні кате-

горії саме відповідно до їх «ос-
новного цільового призначення» 
[18]. 

Ми не погоджуємося з вище-
зазначеними поглядами, оскіль-
ки цільове призначення за своїм 
об’єктом впливає на зміст прав 
та обов’язків суб’єктів земельних 
правовідносин і органів управ-
ління використанням та охоро-
ною земель. Інакше кажучи, ос-
новне цільове призначення зе-
мель є головним критерієм ди-
ференціації їх на самостійні ка-
тегорії за екологічними, еконо-
мічними та іншими показниками. 
А особливості правового режиму 
земель кожної категорії визнача-
ються вже специфікою їх цільо-
вого призначення. Іншими сло-
вами, визначення цільового при-
значення земельної ділянки – це 
первинна дія, а правового режи-
му її використання й охорони – 
вже вторинне. Позицію, близьку 
до законодавчого трактування 
цільового призначення земель, 
займає П. Кулинич, який зазна-
чає, що останнє окреслюється 
встановленими законодавством 
і конкретизованими відповідни-
ми органами влади допустимими 
межами використання земельної 
ділянки громадянами чи юридич-
ними особами [11].

Отже, підсумовуючи наукові 
погляди на цільове призначення 
землі, вважаємо, що найповнішу 
характеристику даному поняттю 
дає В.М. Єрмоленко, вказуючи, 
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що до цього поняття прив’язано 
цільове й раціональне вико-
ристання земель, їх охорона, 
особливості встановлення й ре-
алізації права власності й речо-
вих прав на чужі земельні ділян-
ки, земельно-правова компетен-
ція органів державної влади 
тощо [7, с. 27]. Таким чином, за-
конодавцеві потрібно прагнути, 
щоб усі ці зазначені критерії 
знайшли своє відбиття в законо-
давчій дефініції поняття «цільо-
ве призначення земель».

Звернувшись до аналізу за-
конодавчого регулювання питан-
ня цільового призначення зе-
мель і поділу їх на категорії, мо-
жемо констатувати, що тут існу-
ють суперечливості між деякими 
нормами законодавства й неод-
нозначність їх застосування. Ек-
сплуатування земель відповідно 
до їх цільового призначення – 
один з основних принципів віт-
чизняного земельного законо-
давства, що є спадком радянсь-
кої системи регулювання зе-
мельних відносин. Так, ще в Ос-
новах земельного законодавс-
тва (1968 р.) передбачалося 6 
категорій земель. Це землі:  
(а) сільськогосподарського при-
значення, (б) населених пунктів, 
(в) промисловості, транспорту, ку-
рортів, заповідників та іншого не-
сільськогосподарського призна-
чення, (г) державного лісового 
фонду, (д) державного водного 
фонду, (е) державного запасу [8, 

с. 28]. Земельний кодекс УССР 
1970 р. у ст. 4 також передбачав, 
що вся земля УССР становить 
єдиний державний земельний 
фонд, який відповідно до цільо-
вого призначення охополюється 
6-ма категоріями [5; 1970. – 
№ 29. – Ст. 205]. Згідно зі ст. 2 
Земельного кодексу 1990 р. зем-
лі України поділялись уже на 7 
категорій. Це землі: (а) сільсько-
господарського призначення,  
(б) населених пунктів (міст, селищ 
міського типу і сільських населе-
них пунктів), (в) промисловості, 
транспорту, зв’язку, оборони та 
іншого призначення, (г) природо-
охоронного, оздоровчого, рекре-
аційного й історико-культурного 
призначення, (д) лісового фонду, 
(е) водного фонду, (є) запасу [4; 
1991. – № 10. – Ст. 98].

Чинний Земельний кодекс 
України (далі – ЗК) у ст. 19 про-
довжив тенденцію до збільшен-
ня цього переліку, закріпивши 9 
категорій з урахуванням поділу 
земель за основним цільовим 
призначенням. Це землі призна-
чення: (а) сільськогосподарсько-
го, (б) житлової та громадської 
забудови, (в) природно-заповід-
ного й природоохоронного, (г) оз-
доровчого, (д) рекреаційного,  
(е) історико-культурного, (є) лісо-
господарського, (ж) водного фон-
ду, (з) промисловості, транспор-
ту, зв’язку, енергетики, оборони 
та ін. [4; 2002. – № 3-4. – Ст. 27]. 
Як бачимо, кожна земельна ді-
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лянка незалежно від форми 
власності чи використання має 
цільове призначення.

Однак, на жаль, задум зако-
нодавця не завжди втілюється в 
чіткій і послідовній системі пра-
вових норм, покликаних його ре-
алізовувати. Зокрема, варто 
звернути увагу на різницю між 
термінами, вжитими законодав-
цем у ст. 19, ст. 1 Закону України 
«Про землеустрій» і в ст.143 ЗК 
– відповідно: «основне цільове 
призначення» і «цільове призна-
чення». Постає закономірне пи-
тання: ці поняття тотожні чи від-
мінні: адже від цього може зале-
жати правомірність використан-
ня особою земельної ділянки 
для конкретних потреб.

Так, виходячи зі змісту ст. 1 
вказаного Закону «цільове при-
значення земельної ділянки» – її 
використання за призначенням 
на підставі документації із зем-
леустрою у встановленому зако-
нодавством порядку. Ця де-
фініція не конкретизує нам ос-
новного змісту й критеріїв, за 
якими визначається цільове при-
значення земельної ділянки. 
Стаття 19 ЗК взагалі не тлума-
чить поняття «цільове призна-
чення», а лише перелічує названі 
законодавцем категорії земель. 
У ст. 143 ЗК також згадується «ці-
льове призначення земельної 
д ілянки», як превалюючий 
обов’язок власників і землеко-
ристувачів при експлуатуванні 

землі.
Досліджуючи підзаконні 

нормативні акти щодо застосу-
вання в них цього поняття, звер-
німо увагу на постанову Кабміну 
України «Про затвердження По-
рядку зміни цільового призна-
чення земель, які перебувають у 
власності громадян або юридич-
них осіб» від 11 квітня 2002 р., 
№ 502, яка також оперує саме 
ним, а не поняттям «основне ці-
льове призначення». А вивчаючи 
норми, що визначають санкції за 
порушення земельного законо-
давства, ми побачили, що ст. 53 
Кодексу України про адміністра-
тивні правопорушення встанов-
лює відповідальність саме за по-
рушення цільового призначення 
земель [5; 1984. – № 5 (Дод.). – 
Ст. 1122]. Із поглибленого аналі-
зу норм законодавства випливає 
наступне. Якщо передбачається 
основне цільове призначення, то 
має існувати й «неосновне». За 
змістом цільового призначення 
є всі підстави вважати диферен-
ційований режим земель у ме-
жах однієї категорії. Приміром, у 
межах земель сільськогоспо-
дарського призначення можна 
вирізнити землі для ведіння 
фермерського або особистого 
селянського господарства, го-
родництва, садівництва тощо, 
тобто поділ їх на самостійні ка-
тегорії, що становить первісну їх 
класифікацію. В середині ж кож-
ної з них можлива подальша кла-
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сифікація на види й підвиди зе-
мель залежно від певних кри-
теріїв. 

Про необхідність експлуату-
вання земельної ділянки саме за 
її цільовим (а не основним цільо-
вим) призначенням можемо 
дізнатись і з відповідної графи 
державного акта на право влас-
ності на ділянку чи постійного 
користування нею. І в затверд-
жених постановою Кабміну Ук-
раїни формах цих актів ідеться 
саме про «цільове призначення 
(використання) земельної ділян-
ки» [15; 2002. – № 14. – Ст. 753]. 
Відповідно до ч. 1 ст. 126 ЗК за-
значений документ надає право 
й визначає обсяг дозволеного 
використання земельної ділянки, 
а з його змісту контролюючі де-
ржавні органи можуть довіда-
тись про допустимі види її екс-
плуатування.

Підсумовуючи викладене, 
можемо сказати, що законода-
вець допустив неоднозначність 
(двоякість) тлумачення правових 
норм, що стосуються цільового 
призначення земель. Підтриму-
ючи думку Р.І. Марусенко, зазна-
чимо, що власникам і землеко-
ристувачам належить дотриму-
ватися вимог використання зе-
мель відповідно саме до цільо-
вого їх призначення, а не вказа-
ного в ст. 19 ЗК «основного ці-
льового призначення», адже 
зміст останнього в земельному 
законодавстві не розкрито й 

може тлумачитися по-різному 
[12, с. 5].

Нажаль, цей випадок неод-
нозначності застосування пра-
вової норми в чинному земель-
ному законодавстві непоодино-
кий. Подвійне трактування спос-
терігається також у таких понят-
тях як «цільове призначення» та 
«цільове використання» зе-
мель. 

Так, не витримує критики по-
ложення такого документа, як 
«Український класифікатор ці-
льового використання землі», 
затверджений листом Держкому 
по земельних ресурсах України 
24 квітня 1998 р. [17], де для поді-
лу земель на категорії вжито 
словосполучення «цільове вико-
ристання», а не «цільове призна-
чення», а поділ земель на від-
повідні класифікаційні одиниці 
здійснений зовсім по-іншому, ніж 
у діючому на час його прийняття 
ЗК України 1990 р., а також у чин-
ному ЗК. Відтак, знову постає за-
питання: умисно органами де-
ржавної влади розрізняються 
поняття «цільове використання» 
й «цільове призначення» земель 
ачи це форма недосконалого 
викладення термінів? Однак ті-
шить думку той факт, що зазна-
чений класифікатор не зареєст-
ровано Міністерством юстиції, а 
тому він не може застосовува-
тись як такий, що впливає на 
здійснення громадянами України 
своїх прав на землю. Разом із 
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цим треба звернути увагу на 
формулювання, яке міститься у 
формах державних актів на пра-
во власності й постійного ко-
ристування земельними ділян-
ками: «цільове призначення (ви-
користання) земельної ділянки». 
Так чи є цільове використання, 
про яке йдеться в обох цих актах, 
одним поняттям? Навряд, адже 
у формах державних актів на під-
ставі першої частини словоспо-
лучення «цільове призначен-
ня...» при видачі документа впи-
сується саме те призначення, на 
яке поділяються категорії зе-
мель за чинним ЗК і про яке вже 
згадувалося вище. Отже, поло-
ження класифікатора не тільки 
за формою, а й за змістом не мо-
жуть бути застосовані для вико-
ристання в державних актах, ос-
кільки вони абсолютно не від-
повідають нормам ЗК та інших 
нормативних актів вищої юри-
дичної сили.

Окремої уваги заслуговує 
питання доцільності й ефектив-
ності поділу земель на категорії. 
Науковці неодноразово зверта-
ли увагу на те, що існуючий поділ 
не відповідає вимогам сучасного 
стану розвитку земельних відно-
син [2, с. 140-144]. З нашої точки 
зору, підхід законодавця до поді-
лу земель України на категорії є 
нелогічним і неефективним.

Аналізуючи зміст ст. 19 ЗК, 
можна зробити висновок, що 
поділ земель на категорії здійс-

нено за абсолютно розрізненими 
критеріями, як-от: (а) види еко-
номічної діяльності, які можуть 
здійснюватися на даних землях; 
(б) критерії екологічних (природ-
них) властивостей землі; (в) сфе-
ри, профілі діяльності суб’єктів 
відповідних прав на земельні ді-
л я н к и ,  т о бт о  з а  з м і с т о м 
правосуб’єктності осіб, які вико-
ристовують їх для певних пот-
реб, та ін.

Не погоджуючись з існую-
чою системою поділу земель, 
А.М. Мірошниченко зазначає, що 
формулювання ст. 19 ЗК України, 
в якій проголошується поділ зе-
мель на категорії саме за кри-
терієм цільового призначення, 
не завжди відповідають дійс-
ності. Адже в багатьох випадках 
земельні ділянки відносять до 
певної категорії не за їх цільовим 
призначенням, а, наприклад, за 
суб’єктом використання (див., 
приміром, положення ст. 68 ЗК і 
ст. 23 Закону України «Про транс-
порт» [4; 1994. – № 51. – Ст. 446] 
щодо земель транспорту, ст. 77 
ЗК щодо земель оборони), за те-
риторіальним розміщенням (див. 
ст. 38 ЗК щодо визначення зе-
мель житлової та громадської 
забудови). Крім того, існуючий 
поділ земель на категорії не 
охоплює їх повністю. Так, поза 
межами існуючої класифікації 
залишаються землі загального 
користування населених пунктів 
[13, с. 19, 20]. 
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З погляду В.І. Андрейцева, 

не знайшли адекватного відбит-
тя в легальному поділі земель 
на категорії й землі «культового 
(церковного) фонду,…космічного 
забезпечення, державного ма-
теріального резерву, водно-бо-
лотних угідь та торф’яного фон-
ду, родовищ корисних копалин, 
мисливського фонду та підвище-
ної екологічної небезпеки» [3, 
с. 60].

Як вбачається, недоопра-
цьованим залишився й порядок 
визначення такої категорії зе-
мель, як землі водного фонду. 
Логічно було б їх визначити за 
аналогією із землями лісового 
фонду, які відповідно до змін, 
внесених у ЗК 8 лютого 2006 р., 
стали йменуватися «землі лісо-
господарського призначення», 
чим було б дотримано критерій 
поділу земель саме за їх цільо-
вим призначенням. 

Критикуючи існуючий поділ 
земель за категоріями, В.В. Носік 
підкреслює, що ретроспективний 
аналіз юридичної природи при-
нципу цільового призначення ос-
танніх показує, що такий поділ 
для радянського земельного 
ладу був виправданим. Адже він 
був заснований на підставі на-
ціоналізації земельного фонду, 
на праві виключної державної 
власності на землю й на засто-
суванні адміністративно-коман-
дного методу управління у сфері 
використання її як засобу вироб-

ництва й просторово-операцій-
ного базису. Той факт, що зако-
нодавець використовує цільове 
призначення земельних ділянок 
в умовах реформування земель-
них відносин на ринкових заса-
дах, свідчить, що в теорії зе-
мельного права правова приро-
да такого явища, як установлен-
ня цільового призначення зе-
мель, залишається недослідже-
ною [14, с. 168-170]. 

В.В. Носік також наголошує, 
що поділ земель на чітко визна-
чену кількість категорій з особ-
ливим правовим режимом для 
кожної з них створює реальні пе-
решкоди у здійсненні громадя-
нами та юридичними особами 
суб’єктивних земельних прав. 
Він вважає, що правовий режим 
землі має закріплюватись на ос-
нові планування територій з ура-
хуванням вимог чинного законо-
давства України щодо форму-
вання національної екологічної 
мережі [14, с. 178]. Схожу точку 
зору має й В.М. Єрмоленко, за-
значаючи, що в підґрунтя поділу 
земель за категоріями варто пок-
ласти принцип раціональності 
природокористування, а цільове 
призначення землі доцільно за-
мінити принципом зонування, 
який набуває все більшого поши-
рення в розвинених зарубіжних 
країнах [7, с. 28].

На нашу думку, поділ зе-
мель на категорії в Україні пот-
рібно здійснювати в першу чергу 
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з урахуванням екологічного ас-
пекту, дотримуючись балансу 
екосистеми й природних власти-
востей земель, а не їх економіч-
ної вигоди, як це має місце в краї-
нах Західної Європи та США. Це 
пояснюється низьким розвитком 
нашої держави порівняно з най-
більш розвиненими країнами, де 
дотримання екологічного балан-
су природних ресурсів є природ-
ним явищем, бережливе й еко-
номне ставлення до природних 
ресурсів вкорінено в менталітет 
людей, а тому система держав-
ного управління й контролю при-
родними ресурсами працює 
ефективно й на належному рів-
ні. 

Що ж стосується поділу зе-
мель за принципом зонування, 
вважаємо, що це є передчасним 
проектом для України. Зонуван-
ня є зручним насамперед для 
класифікації земель у сфері зем-
лекористування, що служить 
швидкій ідентифікації майна (зе-
мель), у яке можна робити капі-
таловкладення [1], тому даний 
принцип є актуальним не для 
всіх категорій земель, а лише 
призначених для містобудуван-
ня. Крім того, спираючись на ре-
зультати досліджень, зроблених 
за підтримки Агенства США з 
міжнародного розвитку, для Ук-
раїни зазначений проект на да-
ному етапі розвитку є економічно 
невигідним.

Практика зонування сьогод-

ні передбачає використання 2-х 
основних інструментів, яких в Ук-
раїні наразі бракує. Перший ви-
магає суттєвих капіталовкла-
день для розроблення й підтрим-
ки сучасної системи зберігання 
інформації з використанням пе-
редових технологій (наприклад, 
цифрове складання мап), якої в 
українських органах місцевого 
самоврядування немає. Другий 
інструмент – це залучення до-
свідчених спеціалістів до управ-
ління цією системою й містобу-
дуванням, яких Україна на сьо-
годні, на жаль, не має. Цю ситу-
ацію належить брати до уваги 
при розробленні закону про зо-
нування територій [1, с. 11].

Скасування чогось потребує 
не просто адекватного, а прогре-
сивнішого заміщення іншим по-
няттям чи процесом. На наше 
переконання, в даний час, в умо-
вах світової й державної фінан-
сової кризи, найбільш доцільним 
варіантом регулювання українсь-
кого ринку земельних відносин є 
усунення суперечностей в осно-
воположних поняттях чинних 
норм вітчизняного законодавс-
тва, досягнення однозначності 
їх застосування, вироблення 
єдиного підходу до вже існуючих 
категорій земель або прийняття 
окремого закону, який регламен-
тував би цільове призначення 
земель України в межах кате-
горій і правовий режим їх вико-
ристання. 
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