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Ю. М. ШПАРИК

ПРОСТОРОВЕ ПЛАНУВАННЯ ЯК ОБ’ЄКТ  
 АДМІНІСТРАТИВНО-ПРАВОВОГО РЕГУЛЮВАННЯ1

Аналізується правова природа норм будівельного права, досліджуються 
законодавство з питань містобудування і його складова – просторове пла-
нування, ознаки і види просторового планування, адміністративно-правове 
регулюванням просторового планування. Наведено загальну характеристи-
ку просторового планування. Проаналізовано різновиди просторового пла-
нування – планування територій на наднаціональному, державному, регіо-
нальному та місцевому рівнях. Розглянуто нові адміністративно-правові 
сервіси: Єдину державну електронну систему в сфері будівництва, її компо-
ненти: Реєстр будівельної діяльності, електронний кабінет, портал елек-
тронної системи тощо. Зазначено, що імплементація цих інструментів 
дала зиогу частково вирішити проблему відсутності консолідованої інфор-
мації про учасників будівництва, забезпечити інформованість суспільства 
про стан та життєві цикли об’єктів будівництва. Зроблено висновок про 
необхідність доповнення містобудівного законодавства такими поняття-
ми: планування територій, проект забудови територій, схема планування 
територій, функціональне використання і призначення територій. 
Наголошено на необхідності удосконалення такого правового механізму 
просторового планування, як громадські слухання, що забезпечить баланс 
інтересів різних учасників будівельного процесу.

Ключові слова: просторове планування, будівельне право, містобуду-
вання, адміністративно-правові норми в просторовому плануванні, види 
просторового планування, адміністративно-правові сервіси, громадські 
слухання.

Shparyk Yurii. Spatial planning as an object of administrative and legal 
regulation

The article is devoted to spatial (urban) planning, administrative and legal 
regulation of spatial planning mechanisms, its types. The article provides a 
general description of spatial planning, describes the legal nature of urban 
planning law norms, and emphasizes the dominant role of administrative law 
norms in regulating urban planning activities. It has been established that 

1© ШПАРИК Юрій Михайлович – аспірант відділу проблем державно-
го управління та адміністративного права Інституту держави і права іме-
ні В. М. Корецького НАН України; ORCID: 0009-0009-9152-9295; e-mail: 
shparyk@gmail.com



80 Держава і право � Випуск 96
Ukrainian urban planning law is regulated according to the model of German 
public law, which consists of two parts: 1) the law regulating construction 
planning; 2) the law regulating individual construction and the procedure for 
issuing construction permits. Such types of spatial planning as territorial 
planning at the supranational, state, regional and local levels are analyzed.

The article reviews administrative and legal services as components of the 
urban planning cadaster: the Unified State Electronic System in the field of 
construction and its elements: the Register of construction activities, an 
electronic cabinet, an electronic system portal, etc.

The article concludes that urban planning legislation should be supplemented 
with such terms as territorial planning, territorial development project, 
territorial planning scheme, functional use and purpose of territories. This will 
ensure the further development of administrative and legal regulation of the 
institute of spatial planning. The need to improve such a legal mechanism of 
spatial planning as public discussion is emphasized, which will ensure a 
balance of interests of various participants in the construction process.

Key words: spatial planning, construction law, urban planning, 
administrative and legal norms in spatial planning, types of spatial planning, 
administrative and legal services, public discussion.

Постановка проблеми. Економічний та соціальний розвиток 
країни неможливий без розвитку містобудівної сфери. Одним із 
головних напрямів державного управління і державного регулю-
вання у цій сфері є просторове планування територій, що регла-
ментується низкою спеціальних нормативно-правових актів, спря-
мованих, серед іншого, на адміністрування певних видів діяльно-
сті у містобудуванні. Характерною ознакою цих актів, як показує 
їх аналіз, є наявність колізій між ними, недостатність або неви-
значеність понятійно-категорійного апарату, відсутність єдиного 
кодифікованого законодавчого акта у сфері містобудування.

Проблематиці адміністративно-правового регулювання відно-
син у сфері будівництва присвячено незначну кількість наукових 
досліджень, які, за певним винятком, не мають системного харак-
теру. Просторове планування територій як відносно самостійний 
правовий інститут висвітлюється в цих дослідженнях фрагментар-
но, в контексті інших суміжних знань про містобудування.

Відсутність комплексних науково-правових досліджень меха-
нізму просторового планування територій, наявність численних 
колізій у законодавстві про містобудівну діяльність, а також резо-
нансні суспільні конфлікти навколо об’єктів будівництва зумов-
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люють необхідність подальших наукових розробок щодо вказаних 
проблем.

Аналіз наукових досліджень та публікацій. Проблематиці 
адміністративно-правових відносин у сфері містобудування при-
свячена низка монографічних і дисертаційних праць (М. Гарат, 
О. Курчин, О. Стукаленко, Р. Мельник, Є.Неборський, М. Около-
вич, В. Слончак, Ю. Тарасюк, Т. Коломоєць, В. Колпаков, К. Рибак). 
О. Стукаленко досліджувала будівельну галузь як підгалузь адмі-
ністративного права і в загальних рисах розглядала її окремі скла-
дові: інститути правового статусу суб’єктів адміністративно-буді-
вельних правовідносин; планування територій України; прийняття 
в експлуатацію закінченого будівництвом об’єкта; ліцензування 
та дозвільні процедури у будівельній галузі; державний архітек-
турно-будівельний контроль; адміністративна відповідальність 
у будівельній галузі тощо [1, с. 43, с. 79]. Предметом досліджень 
М. Околович було адміністративно-правове регулювання містобу-
дівної діяльності органами місцевого самоврядування, в контексті 
якого розглядалася така правова категорія, як містобудівна діяль-
ність, що визначається тлумачними словниками як теорія і практи-
ка планування і забудови міст [2, с. 32]. Т. Коломоєць і В. Колпа-
ков досліджували адміністративно-правові норми в будівельному 
праві, відзначаючи при цьому наявність норм і методів різної юри-
дичної природи, що регулюють будівельну сферу, зокрема прита-
манних адміністративному, господарському і цивільному праву [3, 
с. 15]. К. Рибак дослідила адміністративно-правове регулювання 
інституту планування територій за допомогою цілої низки норма-
тивно-правових актів, здійснивши при цьому аналіз всієї ієрархії 
планувальних документів, передбачених цими актами [4, с. 111-142].

Натомість просторове планування як окремий правовий інсти-
тут містобудівного права досі детально не досліджувався, на тео-
ретичному рівні на даний час відсутнє комплексне розуміння пра-
вової природи просторового планування, його ознак та основних 
елементів.

Мета дослідження полягає у визначенні сутності і змісту 
просторового планування як об’єкта адміністративно-правового 
регулювання. Досягнення мети обумовлює виконання наступних 
завдань: визначення поняття «просторове планування»; аналіз 
видів просторового планування як адміністративно-правової кате-
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горії; дослідження чинного та перспективного нормативно-право-
вого регулювання просторового планування, визначення шляхів та 
напрямів його вдосконалення.

Виклад основного матеріалу дослідження. Переважна біль-
шість фахівців відносить до сфери адміністративно-правового 
регулювання весь спектр суспільних відносин, які формуються в 
ході діяльності органів виконавчої влади щодо реалізації покладе-
них на них завдань і функцій держави [5, с. 67]. При цьому сам 
акцент державно-управлінської діяльності зміщується з влад-
но-розпорядчої на публічно-сервісну, яка формується в процесі 
публічного адміністрування.

Для з’ясування сутності і змісту правової категорії «просторо-
ве планування» необхідно передусім ґрунтуватись на загальних 
поняттях будівельного, і зокрема містобудівного, права. В «Юри-
дичній енциклопедії» зазначається, що будівельне право належить 
до галузевих утворень з комплексною юридичною природою. Про-
відними у їхній сукупності визнаються ті норми і методи права, 
які притаманні адміністративному, господарському і цивільному 
праву [6]. Відомий дослідник цих проблем О. Стукаленко визна-
чає будівельне право як підгалузь адміністративного права, що 
регулює суспільні відносини управлінського та публічно-сервіс-
ного спрямування, які формуються в процесі публічного управлін-
ня в будівельній галузі, і спрямоване на створення повноцінного 
середовища життєдіяльності людини [1, с. 35, 78]. Т. Коломоєць і 
В. Колпаков акцентують увагу на розбіжності у розумінні природи 
будівельного права, що, на їх думку, не є аномалією і пов’язане як 
із складністю структури будівельної справи, так із наявними варіа-
ціями у розумінні принципів побудови галузевих конструктів під-
галузей адміністративного права [3, с. 17].

У даному контексті варто погодитися з поглядами вказаних 
дослідників щодо домінуючої ролі норм адміністративного права в 
регулюванні містобудівної діяльності загалом і просторового пла-
нування зокрема.

З метою визначення таких понять, як «містобудування» або 
«містобудівна діяльність», слід проаналізувати нормативно-пра-
вове регулювання містобудівної діяльності, зокрема закони Укра-
їни «Про регулювання містобудівної діяльності» [7], «Про основи 
містобудування» [8], «Про архітектурну діяльність» [9].
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Законом України «Про основи містобудування» від 16 листопа-

да 1992 р. №2780-XII, зокрема, встановлено, що містобудування 
або містобудівна діяльність – це цілеспрямована діяльність дер-
жавних органів, органів місцевого самоврядування, підприємств, 
установ, організацій, громадян, об’єднань громадян по створенню 
та підтриманню повноцінного життєвого середовища, яка вклю-
чає прогнозування розвитку населених пунктів і територій, пла-
нування, забудову та інше використання територій, проєктування, 
будівництво об’єктів містобудування, спорудження інших об’єк-
тів, реконструкцію історичних населених пунктів при збереженні 
традиційного характеру середовища, реставрацію та реабілітацію 
об’єктів культурної спадщини, створення інженерної та транспорт-
ної інфраструктури.

Стосовно терміна «просторове планування» слід зауважити, 
що він вперше запроваджений в обіг Європейською хартією регіо-
нального/просторового планування (Торремоліноська хартія), при-
йнятою в 1983 році. Дана хартія визначає просторове планування 
як вид управлінської діяльності, спрямованої на досягнення зба-
лансованого регіонального розвитку та раціональної організації 
економічного простору відповідно до загальної стратегії того чи 
іншого макрорегіону та (або) держави загалом [10, с. 20-25].

Згідно із статтею 2 Закону України «Про регулювання містобу-
дівної діяльності» від 17 лютого 2011 р. № 3038-VI планування і 
забудова територій являють собою діяльність державних органів, 
органів місцевого самоврядування, юридичних та фізичних осіб, 
яка передбачає: прогнозування розвитку територій, забезпечення 
раціонального розселення і визначення напрямів сталого розвитку 
територій, обґрунтування розподілу земель за цільовим призна-
ченням, взаємоузгодження державних, громадських та приватних 
інтересів під час планування і забудови територій, визначення і 
раціональне взаємне розташування зон житлової та громадської 
забудови, виробничих, транспортних, рекреаційних, природоохо-
ронних, оздоровчих, історико-культурних та інших зон і об’єктів, 
встановлення режиму забудови територій, на яких передбачено 
провадження містобудівної діяльності, розроблення містобудівної 
та проєктної документації, будівництво об’єктів, реконструкцію 
існуючої забудови та територій, збереження, створення та віднов-
лення рекреаційних, природоохоронних, оздоровчих територій та 
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об’єктів, ландшафтів, лісів, парків, скверів, окремих зелених наса-
джень, створення та розвиток інженерно-транспортної інфраструк-
тури, створення безперешкодного життєвого середовища для осіб 
з обмеженими фізичними можливостями та інших маломобільних 
груп населення, проведення моніторингу забудови, ведення місто-
будівного кадастру, здійснення контролю у сфері містобудування. 
І. Ігнатенко наведене вище поняття «планування і забудови терито-
рій» за своїм змістом слушно ідентифікує як комплексне просторо-
ве планування [11, с. 471].

Системний аналіз вищезазначених положень законодавства 
дає можливість констатувати подвійну природу публічного буді-
вельного права, що складається двох із частини: одна регулює 
питання планування будівництва, інша – безпосередньо процеси 
будівництва. У цьому контексті слід звернути увагу на досліджен-
ня Р. Мельника щодо системи адміністративного права Німеччи-
ни, в якому він відзначає спрямованість будівельного права на 
узгодження інтересів індивідуальних забудовників та інтересів 
громадськості щодо запланованої під забудову земельної ділян-
ки [12, с. 191]. Публічне будівельне право Німеччини склада-
ється з двох частин: 1) права, що регулює питання планування 
будівництва, до яких надежать сфери містобудівного кадастру та 
землекористування, а також затвердження будівельних проектів; 
2) права, що містить будівельні вимоги щодо конкретних проєк-
тів, а також порядок надання дозволів на проведення будівельних 
робіт. Тобто, як бачимо, вітчизняна містобудівна сфера в части-
ні просторового планування регулюється за зразком німецького 
законодавства.

Аналіз норм і положень розділу ІІІ «Планування територій» 
Закону України «Про регулювання містобудівної діяльності» дає 
змогу визначити такі різновиди просторового планування, як пла-
нування територій на державному, регіональному і місцевому рів-
нях, а також окремих частин території України.

Також слід відзначити наявність просторового планування на 
наднаціональному або європейському рівні. Наприклад, Європей-
ська хартія регіонального/просторового планування передбачає 
координацію політики регіонального/просторового планування на 
європейському рівні для досягнення цілей європейського значення 
та загального збалансованого розвитку [13, с. 3].
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Просторове планування на державному рівні регламентує 

Генеральна схема планування території України, яка затверджена 
однойменним законом [14]. Вона визначає пріоритети та концепту-
альні вирішення планування і використання території країни, вдо-
сконалення систем розселення та забезпечення сталого розвитку 
населених пунктів, розвитку виробничої, соціальної та інженер-
но-транспортної інфраструктури, формування національної еколо-
гічної мережі.

Просторове планування на регіональному рівні здійснюється 
шляхом розроблення схем планування території Автономної Рес-
публіки Крим, областей та районів України.

Більш детально склад та зміст містобудівної документації на 
державному та регіональному рівнях регулюється однойменними 
державними будівельними нормами (ДБН Б.1.1-13:2021), редак-
цію яких було оновлено у 2022 році [15].

ДБН Б.2.2-12:2019 «Планування та забудова територій», при-
йняті у 2019 році, регулюють планування і забудову територій 
населених пунктів та міжселенних територій на державному, регі-
ональному та місцевому рівнях. Варто наголосити, що, на думку 
деяких авторів ДБН території адміністративно-територіальних 
одиниць та їх частин є головним об’єктом містобудівного проек-
тування [16, с. 11].

За рішенням Кабінету Міністрів України нарізно розробляють-
ся схеми планування окремих частин території України: кількох 
областей, узбережжя Чорного та Азовського морів, гірських тери-
торій Карпат, територій, що зазнали радіоактивного забруднення 
внаслідок Чорнобильської катастрофи, та інших територій із під-
вищеним техногенним навантаженням чи ризиком виникнення 
надзвичайних ситуацій.

Слід зазначити, що в травні 2022 року був прийнятий Закон 
України № 2254-IX «Про внесення змін до деяких законів Укра-
їни щодо першочергових заходів реформування сфери містобу-
дівної діяльності» [17], яким врегульовано відносини стосовно 
комплексного відновлення областей та територіальних громад, що 
постраждали внаслідок збройної агресії російської федерації.

Просторове планування на місцевому рівні здійснюється шля-
хом розроблення та затвердження комплексних планів просторово-
го розвитку територій територіальних громад, генеральних планів 



86 Держава і право � Випуск 96
населених пунктів і детальних планів території, їх оновлення та 
внесення змін до них.

Містобудівна документація на місцевому рівні розробляється з 
урахуванням відомостей Державного земельного кадастру на акту-
алізованій картографічній основі у цифровій формі в державній 
системі координат у формі електронних документів, що містять 
базові й тематичні геопросторові дані.

Слід зазначити, що власне на місцевому рівні відбувається 
основна планувальна активність містобудування, яка безпосеред-
ньо відчувається звичайними громадянами та є неприхованою 
для їх сприйняття. Саме ця категорія містобудівної документації 
найбільш активно використовується забудовниками у просуванні 
резонансних проєктів містобудування [18].

Містобудівна документація на місцевому рівні покликана забез-
печувати збалансований розвиток території територіальної грома-
ди, вирішувати в тому числі проблеми охорони навколишнього 
природного середовища і може виступати інструментом знижен-
ня та запобігання негативному впливу на землю та інші складові 
навколишнього природного середовища.

Натомість досить часто практичне застосування механізмів 
планування і забудови територій суттєво відрізняється від того, що 
декларують відповідні норми містобудівного законодавства. Озна-
йомлення з практикою Верховного Суду свідчить про порушення 
балансу між інтересами власників землі та правами мешканців 
територіальних громад, внаслідок чого виникають численні спори 
щодо ухвалених у цій сфері адміністративних рішень і затвердже-
них проєктів будівництва [19].

Важливе значення для просторового планування мають адміні-
стративно-правові сервіси, передбачені розділом ІІІ Закону України 
«Про регулювання містобудівної діяльності». Вони є складовими 
містобудівного кадастру і безпосередньо стосуються просторового 
планування. Це, зокрема: Єдина державна електронна система у 
сфері будівництва, її компоненти; Реєстр будівельної діяльності; 
електронний кабінет; портал електронної системи тощо. Вказані 
сервіси покликані переорієнтувати принцип надання адміністра-
тивних послуг і суб’єкта їх надання на споживача і одночасно 
знизити корупційні ризики в прийнятті адміністративно-управлін-
ських рішень у сфері будівництві.
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змогу частково вирішити проблему відсутності консолідованої 
інформації про учасників будівництва, забезпечити інформова-
ність суспільства про стан та життєві цикли об’єктів будівництва 
(починаючи з видачі містобудівних умов та обмежень і закінчуючи 
знесенням об’єкта будівництва) [20]. Слід зазначити, що процес 
удосконалення електронних систем повільно, але невпинно руха-
ється вперед, забезпечуючи дрейф будівельної галузі у бік відкри-
тості й прозорості процесів просторового планування і забудови 
територій [21].

Висновки. Системний правовий аналіз містобудівного зако-
нодавства, свідчить про необхідність його доповнення такими 
основними ключовими поняттями просторового планування: 
«планування територій», «проект забудови територій», «схема пла-
нування територій», «функціональне використання і призначення 
територій». Це забезпечить подальший розвиток адміністратив-
но-правового регулювання інституту просторового планування.

Крім того, практика розробки та затвердження містобудівної 
документації на місцевому рівні неповною мірою відповідає вимо-
гам раціонального використання земель, ефективного і збалансова-
ного освоєння різноманітних територій. Є очевидною необхідність 
в удосконаленні правових механізмів просторового планування 
в напрямку посилення прозорості й збалансованості в ухваленні 
адміністративних і управлінських рішень.

У цьому контексті особливої уваги заслуговує вдосконалення 
правової регламентації громадських слухань щодо проєктів місто-
будівної документації на місцевому рівні, що є обов’язковим ета-
пом під час затвердження комплексних планів просторового роз-
витку територій територіальних громад, генеральних планів насе-
лених пунктів, а також детальних планів територій у межах та за 
межами населених пунктів. 

 Організація реальної, а не формальної участі громадян та їх 
об’єднань в обговоренні містобудівної документації під час про-
ведення громадських слухань, створення більш ефективної сис-
теми противаг між інтересами учасників будівельного процесу і 
потребами мешканців територіальних громад забезпечить сталий 
розвиток територій та інфраструктури, оптимальне використання 
природних ресурсів і комфортне життя для населення.
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Shparyk Yurii. Spatial planning as an object of administrative and legal 
regulation

The article is devoted to spatial (urban) planning, administrative and legal 
regulation of spatial planning mechanisms, its types. The article provides a 
general description of spatial planning, describes the legal nature of urban 
planning law norms, and emphasizes the dominant role of administrative law 
norms in regulating urban planning activities. It is noted that a number of 
scientific studies are devoted to the issues of administrative and legal regulation 
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of relations in the field of construction, in which spatial planning as a separate 
legal institution, is covered in fragments.

It has been established that Ukrainian urban planning law is regulated 
according to the model of German public law, which consists of two parts: 
1) the law regulating construction planning; 2) the law regulating individual 
construction and the procedure for issuing construction permits. Such types of 
spatial planning as territorial planning at the supranational, state, regional and 
local levels are analyzed.

The article reviews administrative and legal services as components of the 
urban planning cadaster: the Unified State Electronic System in the field of 
construction and its elements: the Register of construction activities, an 
electronic cabinet, an electronic system portal, etc.

The article concludes that urban planning legislation should be supplemented 
with such terms as territorial planning, territorial development project, territorial 
planning scheme, functional use and purpose of territories. This will ensure the 
further development of administrative and legal regulation of the institute of 
spatial planning. The need to improve such a legal mechanism of spatial 
planning as public discussion is emphasized, which will ensure a balance of 
interests of various participants in the construction process.

Key words: spatial planning, construction law, urban planning, administrative 
and legal norms in spatial planning, types of spatial planning, administrative 
and legal services, public discussion.


