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Исходной институци-
ональной предпосылкой 
создания современного 

европейского механизма управления земель-
ными ресурсами является отмена различных 
ограничений, касающихся купли-продажи зе-
мельных активов и предоставления в долго-
срочное пользование отдельных категорий 
земель. Весомой составляющей реформирова-
ния системы управления земельными ресур-
сами является ее децентрализация с целью су-
щественного расширения пространственных 
и ресурсных пределов социально-экономиче-
ского развития территориальных громад базо-
вого уровня. 

При этом определенным институциональ-
ным и административным барьером поступа-
тельной имплементации европейских принци-
пов управления земельными ресурсами стала 
изменчивость национального законодательства 
относительно субъектной базы управления и 
регулирования землепользования. Пример это-
го – передача полномочий распоряжения земля-
ми государственной собственности за предела-
ми населенных пунктов управлениям Государ-
ственной службы Украины по вопросам геоде-
зии, картографии и кадастра. 

Такая ситуация законсервировала состоя-
ние турбулентности в системе вовлечения зе-
мельных активов в хозяйственный оборот и 
негативно повлияла на инвестиционную при-
влекательность отдельных территорий. (Голян 
В.А., Третяк Н.А. Фінансування відтворення 
й охорони земельних ресурсів: пріоритети 

та інституціональні передумови. Фінанси 
України. 2016. № 12. С. 77–91.)

В связи с углублением децентрализации и ре-
формы местного самоуправления весомой пред-
посылкой развития поселенческой сети является 
формирование самодостаточных в хозяйственном 
и финансовом отношении территориальных гро-
мад, которые в классическом понимании должны 
выражать потребности и интересы местного на-
селения. Механическое объединение территори-
альных громад не обеспечит даже в среднесроч-
ной перспективе новое качество их развития без 
предоставления им дополнительного территори-
ального ресурса. Таким дополнительным ресур-
сом станут сельскохозяйственные земли государ-
ственной собственности за пределами населен-
ных пунктов.

Многократная пролонгация моратория на сво-
бодный оборот сельскохозяйственных земель 
(2001-2018 годы) создала необходимые времен-
ные рамки для формирования благоприятной и 
соответствующей лучшим зарубежным практи-
кам институциональной основы купли-продажи 
крупнейшего богатства украинского народа. Но 
представительные органы власти и вертикаль 
государственного управления этим не восполь-
зовались, и функционирование рынка земель 
сельскохозяйственного назначения в нынешних 
условиях не представляется возможным, исходя 
из вероятных негативных социальных, экологи-
ческих и экономических последствий земельного 
передела.

Основным аргументом оппонентов запуска 
рынка земель сельскохозяйственного назначе-
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ния был и остается печальный опыт предыду-
щих лет в части приватизации наиболее лик-
видных государственных активов. В подавля-
ющем большинстве случаев пагубная практика 
приватизационных процессов не сформировала 
эффективного собственника, а привела к не-
эквивалентному распределению национально-
го богатства и отчуждению широких масс на-
селения от основных средств производства в 
структурообразующих отраслях национального 
хозяйства. Это существенно углубило разрыв 
между богатыми и бедными и нивелировало 
благоприятные стартовые возможности для со-
циально-экономического подъема.

Поэтому задачей номер один в современных 
условиях является недопущение спекулятивного 
перераспределения сельскохозяйственных земель 
по сценарию приватизационных процессов 90-х 
годов прошлого века. Наибольшие риски в слу-
чае запуска рынка земель сельскохозяйственного 
назначения в нынешних условиях связаны с тем, 
что владелец земельного пая (мелкий землевладе-
лец) должен будет противостоять агрохолдингам, 
запрограммированным на максимизацию соб-
ственного банка сельскохозяйственных земель 
путем скупки паев и в первую очередь, тех, кото-
рые они арендуют.

В связи с отсутствием в Украине полноценного 
института сельскохозяйственного консультирова-
ния, обеспечивающего своевременное информи-
рование крестьян о положениях действующего 
законодательства в части владения, пользования 
и распоряжения сельскохозяйственными земля-
ми, мелкие землевладельцы окажутся в заведомо 
проигрышном положении по сравнению с агро-
холдинговыми компаниями. Последние как раз 
имеют для этого все необходимые финансовые 
и организационные возможности для поглоще-
ния наиболее плодородных сельскохозяйствен-
ных угодий. Фактически уже сформировались 
предпосылки обезземеления крестьян в случае 
запуска рынка сельскохозяйственных земель 
из-за низкой платежеспособности и вообще не-
удовлетворительного уровня доходов сельских 
домохозяйств в связи с отсутствием надлежащей 
государственной поддержки субъектов малого и 
среднего аграрного бизнеса.

Также массовое распространение получили 
прецеденты покупки крупными аграрными фор-
мированиями прав аренды на сельскохозяйствен-
ные угодья, чтобы в случае институционализации 
рынка сельскохозяйственных угодий иметь пер-
воочередное право выкупа арендуемых земель. 
Учитывая мощное лобби в законодательном и 
высшем исполнительном органе власти, они по-
стараются при первой возможности оформить 
свое право владения землями сельскохозяйствен-
ного назначения, находящимися и в государ-

ственной собственности. Таких земель в Украине 
около 10 млн га. 

Именно привлечение этих земель в хозяй-
ственный оборот в интересах местного населения 
при соблюдении традиционной для соответству-
ющей природно-климатической зоны специали-
зации является важным фактором расширенного 
воспроизводства потенциала сельского развития 
и диверсификации сельской экономики. 

В конце января текущего года премьер-ми-
нистр Украины Владимир Гройсман заявил о 
том, что объединенные территориальные гро-
мады (ОТГ) получат в коммунальную собствен-
ность земли за пределами населенных пунктов. 
Как уточнили его подчиненные из профильных 
министерств и ведомств, речь идет о сельскохо-
зяйственных землях государственной собствен-
ности. Кабинет Министров Украины выдал соот-
ветствующее распоряжение, предусматривающее 
передачу земельных участков сельскохозяйствен-
ного назначения государственной собственности 
в коммунальную собственность ОТГ.

К сожалению, все законопроекты, создающие 
институциональную подоплеку для реализации 
задекларированных приоритетов земельной де-
централизации, в том числе и президентский, 
украинский парламент благополучно провалил, 
чем заставил усомниться в искренности укра-
инских властей относительно передачи допол-
нительных земельных активов в собственность 
территориальных громад. А отдельные предста-
вители экспертной среды рассматривают такие 
действия правительства и парламента как очеред-
ной выхлоп популизма с целью завоевания до-
полнительных электоральных симпатий. (Голян 
В. Земельная децентрализация как институ-
циональный барьер земельному переделу. Зер-
кало недели. 2018. №11(357). С. 1, 6).

Похоже, власть решила перехватить инициа-
тиву у политических сил, как правило, оппози-
ционных, которые уже давно говорят о том, что 
территориальные громады должны получить до-
полнительный ресурс для социально-экономи-
ческого развития. Поэтому неудивительно, что 
возникают вопросы о том, действительно ли это 
ответ власти на те вызовы, которые ставит децен-
трализация, или это подготовка к президентским 
и парламентским выборам?

Если это ответ на вызовы политической конъ-
юнктуры, то передача земель за пределами насе-
ленных пунктов в собственность ОТГ направлена 
на то, чтобы выбить почву под ногами оппозиции, 
не дав дополнительных аргументов для убежде-
ния электората в оторванности власти от реалий 
развития громад базового уровня.

В целом земельные ресурсы являются важ-
ным фактором укрепления финансовой самодо-
статочности территориальных громад, особен-
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но в условиях углубления децентрализации и 
реформы местного самоуправления. Объедине-
ние территориальных громад создает благопри-
ятные предпосылки для роста доходов местных 
бюджетов путем усовершенствования админи-
стрирования платы за землю, укрупнения ком-
мунальных земельных массивов и их рацио-
нального использования путем предоставления 
в пользование субъектам предпринимательской 
деятельности.

Длительное время для органов местного са-
моуправления, особенно областных центров и 
городов областного подчинения, а также на-
селенных пунктов, находящихся вблизи аре-
алов осуществления рекреационной деятель-
ности, продажа земель в пределах населенных 
пунктов была весомым фактором наполнения 
местных бюджетов. Особенно в период подъ-
ема экономики (2000-2008 годы), когда деловая 
активность требовала расширения территори-
ального базиса ведения производственного и 
коммерческого бизнеса, что приводило к по-
вышенному спросу на земли населенных пун-
ктов. Предприниматели пытались правдами и 
неправдами завладеть земельными участками, 
чтобы сформировать основу для расширенного 
воспроизводства собственного бизнеса. 

Другое дело, что осуществление самой 
сделки купли-продажи не всегда вписывалось 
в классические рыночные лекала, вследствие 
чего бюджеты территориальных громад недо-
получали значительный объем поступлений. 
«Дельта», образовавшаяся между реальной и 
номинальной ценой земли, оседала в карманах 
чиновников, которые имели монополию на при-
нятие решений об отчуждении коммунальных 
земельных активов. Это прежде всего касается 
мэров городов, лидеров крупнейших фракций в 
органах местного самоуправления, руководите-
лей земельных комиссий.

Но сегодня для всех стало очевидным то, что 
резервы наполнения местных бюджетов за счет 
продажи земель в пределах населенных пун-
ктов уже практически исчерпаны. Свидетель-
ством этого является динамика поступлений 
средств в местные бюджеты от продажи земли. 
Если в 2007 году они составляли 2,85 млрд грн, 
в 2010 – 1,36 млрд грн, в 2014 – 0,74 млрд грн, 
то в 2017 – 1,27 млрд грн. Динамика поступле-
ний средств от продажи земли в местные бюд-
жеты в 2007-2017 годах свидетельствует о том, 
что наиболее ликвидные земли были проданы 
еще до 2009 года (рис. 1). 

Обвал рынка земель несельскохозяйственно-
го назначения в 2009 году произошел не только 
из-за глобального финансового кризиса, кото-
рый срикошетил по Украине, но и потому, что 
продавались в большинстве своем земли уже 

не так интересующие бизнес и граждан, как в 
предыдущие периоды, потому и поступления от 
продажи на порядок снизились.

В 2017 году поступления средств от прода-
жи земли в местные бюджеты по сравнению с 
2007 годом уменьшились на 1,58 млрд грн. Еще 
больше подтверждает укрепление тенденции 
уменьшения поступлений средств от продажи 
земли их динамика в сопоставимых ценах. Ре-
альные поступления средств от продажи земель 
в местные бюджеты в 2017 году по сравнению с 
2007 уменьшились более чем в 11 раз. 

Рис. 1. Поступления средств от продажи 
земли и их удельный вес в доходах местных 
бюджетов от операций с капиталом*

* Расчеты European Analytical Centre по дан-
ным Министерства финансов Украины и Госу-
дарственной казначейской службы Украины.

Рост объемов поступлений средств от про-
дажи земли в местные бюджеты в 2017 году по 
сравнению с периодом 2013-2016 годов связан с 
положительным влиянием укрупнения террито-
риальных громад на деловой климат, что и вы-
звало активизацию процессов покупки земли в 
населенных пунктах. В 2007 году удельный вес 
поступлений средств от продажи земли в доходах 
местных бюджетов от операций с капиталом со-
ставил 62,0%, в 2015 – 54,5%, в 2017 – 67,6%.

То есть, несмотря на уменьшение посту-
плений от продажи земли в последние годы по 
сравнению с 2007-2008, удельный вес этих по-
ступлений в структуре доходов местных бюд-
жетов от операций с капиталом даже возрос. Из 
этого следует, что уменьшение объемов посту-
плений средств от продажи земли влечет за со-
бой и уменьшение в целом доходов от операций 
с капиталом. 

Плата за землю (земельный налог и арендная 
плата за землю) была и будет одной из основных 
составляющих налоговых поступлений в мест-
ные бюджеты. В 2007 году удельный вес платы 
за землю в структуре налоговых поступлений в 
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местные бюджеты составил 8,7%, в 2015 – 15,1%, 
а в 2017 – 13,1% (рис. 2).

Рис. 2. Поступления платы за землю и их 
удельный вес в налоговых поступлениях в 
местные бюджеты*

* Расчеты European Analytical Centre по дан-
ным Министерства финансов Украины и Госу-
дарственной казначейской службы Украины.

В частности, в 2017 году поступления земель-
ного налога в местные бюджеты по сравнению с 
2007 увеличились в 5,6 раза, арендной платы за 
землю – в 7,6 раза. Это связано с тем, что за ана-
лизируемый период неоднократно проводилась 
индексация нормативной денежной оценки соот-
ветствующих категорий земель, а также повыша-
лась ставка арендной платы, что и привело к номи-
нальному росту поступлений земельного налога и 
арендной платы в местные бюджеты в разы.

Значительный рост поступлений платы за землю 
в местные бюджеты в 2016 и 2017 годах связан с 
тем, что с прекращением действия Закона Украины 
«О плате за землю», что урезало перечень льгот, и 
ликвидацией фиксированного сельскохозяйствен-
ного налога расширилась база взыскания земель-
ных платежей. Также свою положительную роль 
сыграло отнесение платы за землю в категорию 
«местные налоги», что определенным образом по-
влияло на результативность администрирования зе-
мельного налога и арендной платы за землю.

Поступления местных налогов в местные 
бюджеты в 2007-2017 годах в целом существен-
но увеличились. Если в 2007 они составляли 2,5 
млрд грн, в 2010 – 2,8 млрд грн, в 2013 – 7,3 млрд 
грн, то в 2017 – 52,6 млрд грн. Стремительный 
рост поступлений местных налогов в 2017 по 
сравнению с предыдущими годами обеспечивал-
ся как раз за счет того, что плата за землю стала 
составной частью налога на имущество, который 
был отнесен к категории местных налогов. Но 
при этом резко уменьшились объемы поступле-
ний рентной платы за природные ресурсы, что в 
результате не обеспечило реального увеличения 
доходов местных бюджетов в целом.

Нынешний суженный институциональный 
«люфт» пользования и распоряжения коммуналь-
ными землями и землями в целом в пределах и за 
пределами населенных пунктов обеспечил в 2017 
году 12% удельный вес земельной ренты (плата за 
землю плюс поступления средств от продажи зем-
ли) в структуре общих доходов местных бюджетов 
без учета межбюджетных трансфертов (рис. 3).

При условии формирования необходимых 
институциональных предпосылок для переда-
чи земельных участков сельскохозяйственного 
назначения государственной собственности в 
коммунальную собственность территориаль-
ных громад увеличиваются потенциальные воз-
можности местного самоуправления в части 
получения дополнительных доходов местных 
бюджетов вследствие усовершенствования ад-
министрирования арендной платы за землю и 
земельного налога. Также расширяются воз-
можности эффективного использования зе-
мельных участков путем их предоставления в 
пользование субъектам аграрного предприни-
мательства на конкурсной основе. Полученные 
в коммунальную собственность земли сельско-
хозяйственного назначения за пределами на-
селенных пунктов не могут быть проданы, по-
скольку попадают под действие моратория.

Рис. 3. Поступления земельной ренты и их 
удельный вес в общих доходах местных  бюд-
жетов без учета межбюджетных трансфертов*

* Расчеты European Analytical Centre по дан-
ным Министерства финансов Украины и Госу-
дарственной казначейской службы Украины.

Фактически объединенным территориальным 
громадам на первом этапе должны передать 760 
тыс. га сельскохозяйственных земель государствен-
ной собственности за пределами населенных пун-
ктов. Это те земли, которые уже прошли инвента-
ризацию. Большая часть земель еще не готова к пе-
редаче в коммунальную собственность вследствие 
отсутствия необходимого землеустроительного 
обеспечения. (Голян В. Земельная децентрализа-
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ция как институциональный барьер земельному 
переделу. Зеркало недели. 2018. №11(357). С. 1, 6).

Представители центрального органа испол-
нительной власти, ответственного за осущест-
вление земельной реформы, обещают годовую 
инвентаризацию сельскохозяйственных земель 
государственной собственности, что может в 
итоге растянуть процесс передачи названных зе-
мельных активов территориальным громадам на 
неопределенный срок. Это также может создать 
дополнительные люфты для злоупотреблений и 
экстраполяции теневых схем продажи земель не-
сельскохозяйственного назначения на перерас-
пределение земель сельскохозяйственного назна-
чения государственной собственности за преде-
лами населенных пунктов. 

Начало процесса передачи земель сельскохо-
зяйственного назначения государственной соб-
ственности за пределами населенных пунктов в 
собственность территориальных громад будет 
фактически первой ласточкой в части расшире-
ния налоговой базы наполнения бюджетов гро-
мад базового уровня. Речь идет об объединенных 
территориальных громадах.

Но в контексте евроинтеграционных устремле-
ний Украины вызывает беспокойство такая про-
возглашенная представителями правительства 
дискриминационная норма, как передача земель 
за пределами населенных пунктов только ОТГ. В 
Украине есть много громад, представители кото-
рых выступают категорически против объедине-
ния с другими громадами, как правило, теми, кото-
рые не отличаются высоким уровнем фискальной 
самодостаточности. Вот тут отклоненный законо-
проект №4355, предполагающий передачу земель 
всем без исключения громадам, как раз и устра-
няет указанную дискриминационную норму и по-
тому целесообразной является его «реанимация».

Передача сельскохозяйственных земель госу-
дарственной собственности за пределами насе-
ленных пунктов в собственность территориаль-
ных громад должна ликвидировать распростра-
ненный синдром бесхозности на отдельные пло-
щади таких земель, а также способствовать более 
эффективному использованию этих земель путем 
предоставления в аренду субъектам предприни-
мательской деятельности.

Для территориальных громад получение в ком-
мунальную собственность земель государствен-
ной собственности за пределами населенных 
пунктов значительно расширит пространствен-
ный базис для активизации деловой активности. 

Во-первых, громады получат дополнительные 
и очень ликвидные активы как ввиду доминиро-
вания тренда урбанизации, так и учитывая посту-
пательное развитие аграрного сектора, который 
не без основания стали называть локомотивом 
развития экономики. Во-вторых, расширятся воз-

можности для передачи в аренду предпринима-
тельским структурам коммунальных земель на 
условиях платности и срочности, что также будет 
сопровождаться ростом поступлений арендных и 
концессионных платежей в местные бюджеты.

Особенно важной является передача земель-
ных участков сельскохозяйственного назначения 
государственной собственности в коммуналь-
ную собственность сельских территориальных 
громад, поскольку имеет место определенный 
институциональный разрыв: значительными 
темпами растут поступления налогов и сборов 
в бюджеты крупных городов, в первую очередь 
областных центров, а реального увеличения по-
ступлений в бюджеты сельских территориальных 
громад не происходит. Фактически усиливается 
разрыв между уровнем жизни и уровнем доходов 
городских и сельских жителей, что формирует 
значительный потенциал нового витка социаль-
ной напряженности и дальнейшего упадка укра-
инского села. 

Несколько фаз реформирования межбюджет-
ных отношений обрекли сельские бюджеты на 
хроническую зависимость от бюджетов высшего 
уровня, поскольку принципиально так и не была 
расширена база их наполнения. Хотя при этом 
имеют место значительные резервы для того, что-
бы на порядок увеличить доходы бюджетов сель-
ских территориальных громад.

Несмотря на то, что земельные ресурсы явля-
ются основным фактором подъема отечественного 
аграрного сектора, надлежащего эффекта сельские 
бюджеты не получили. Ярким примером является 
динамика валовой добавленной стоимости, созда-
ваемой в сельском хозяйстве, и динамика доходов 
сельских бюджетов в 1999-2016 годах (рис. 4).

Рис. 4. Валовая добавленная стоимость в 
сельском хозяйстве и удельный вес доходов 
сельских бюджетов в доходах Сводного бюдже-
та Украины*

* Расчеты European Analytical Centre по дан-
ным Министерства финансов Украины и Госу-
дарственной казначейской службы Украины.
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Удельный вес валовой добавленной стоимо-
сти сельского хозяйства в ВВП страны в 1999 
году составил 15,6%, в 2002 – 12,6%, в 2016 
– 11,7%. В 2016 по сравнению с 1999 и с 2011 
годами произошло увеличение валовой добав-
ленной стоимости в сельском хозяйстве в разы. 
Зато удельный вес доходов сельских бюджетов в 
доходах Сводного бюджета Украины колебался в 
пределах 0,8-1,8%. 

Это связано с тем, что за многие годы реля-
ций представителей власти о наличии «уникаль-
ной» модели реформирования аграрного сектора 
Украины как базового звена сельского развития 
так и не была реально расширена налоговая база 
наполнения сельских бюджетов, хотя потен-
циально для этого было много возможностей. 
Свою деструктивную роль сыграла и чрезмер-
ная концентрация сельскохозяйственного про-
изводства на основе вертикальной интеграции и 
экспортная ориентация растениеводства. 

Консервация дефицита налоговых и ненало-
говых поступлений в местные бюджеты, в пер-
вую очередь бюджеты сельских территориаль-
ных громад, находится в прямой зависимости 
от медленных темпов формирования институци-
ональной подоплеки передачи земель за преде-
лами населенных пунктов в коммунальную соб-
ственность. 

В случае форсирования передачи земель сель-
скохозяйственного назначения государственной 
собственности, находящихся за пределами на-
селенных пунктов, в коммунальную собствен-
ность территориальных громад возможности 
для наполнения местных бюджетов возрастают 
на порядок. Это будет достигнуто как вслед-
ствие роста заинтересованности местных вла-
стей в упорядочении администрирования зе-
мельного налога и арендной платы за землю, так 
и вследствие увеличения объемов продажи прав 
на аренду земли.

Поскольку переход сельскохозяйственных зе-
мель государственной собственности за преде-
лами населенных пунктов в коммунальную соб-
ственность территориальных громад не идет враз-
рез с действием моратория на свободный оборот 
данной категории земель, то это не создает рисков 
относительно их поглощения путем осуществле-
ния спекулятивных операций и выступает альтер-
нативой клановому земельному переделу. 

Таким образом, передача этих земель во 
владение, пользование и распоряжение терри-

ториальным громадам укрепит коммунальный 
сектор системы земельных отношений и сфор-
мирует коллективного собственника, который 
через представительные органы местного са-
моуправления сможет вовремя предупреждать 
попытки акул аграрного бизнеса на неэквива-
лентной основе присваивать земельную ренту 
и прецеденты отчуждения местных жителей 
от непосредственного владения сельскохозяй-
ственными землями. (Голян В. Земельная де-
централизация как институциональный ба-
рьер земельному переделу. Зеркало недели. 
2018. №11(357). С. 1, 6).

Основной институциональной ловушкой фор-
мирования современного механизма децентра-
лизованного управления земельными ресурса-
ми является асимметричность информации для 
отдельных категорий землевладельцев и зем-
лепользователей о формах и методах перерас-
пределения земельных активов разной степени 
ликвидности. Такая ситуация углубляет диспро-
порции между предложением и спросом на зем-
лю, делает невозможным адекватное перерас-
пределение различных видов земельной ренты, 
деформирует целостность земельных массивов 
и углубляет чрезмерную парцелляцию земель. 
Асимметричность информации подрывает кон-
курентные принципы при осуществлении тор-
гов, что, в конце концов, приводит к возникнове-
нию спекулятивной земельной ренты вследствие 
искажения классических атрибутов перераспре-
деления земельных активов.

Квинтэссенцией распространения рецидива 
асимметричности информации на земельном 
рынке стало проявление отечественного фено-
мена «арендной кабалы» для большинства вла-
дельцев земельных паев. В этом случае асим-
метричность информации приобрела признаки 
информационного вакуума для мелких землев-
ладельцев, что помешало последним капитали-
зировать принадлежащий им актив с помощью 
соответствующих форм перераспределения и 
механизмов присвоения земельной ренты. 

Поэтому реальная земельная децентрализа-
ция призвана прежде всего преодолеть асимме-
тричность информации в части институциона-
лизации форм распределения земельных акти-
вов для отдельных категорий землевладельцев 
и землепользователей и сформировать надлежа-
щую правовую основу для запуска полноценно-
го земельного рынка.


