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ОКРЕМІ КОРУПЦІЙНІ РИЗИКИ 
ПРИ ВЕДЕННІ ДЕРЖАВНОГО ЗЕМЕЛЬНОГО КАДАСТРУ ТА 

ЇХ МІНІМІЗАЦІЯ

Корупція у земельних правовідносинах 
набула в Україні значного поширення, що ви-
магає не лише посилення відповідальності в 
межах адміністративного чи кримінального 
законодавства за вчинення корупційних ді-
янь, а й насамперед удосконалення чинного 
земельного законодавства з метою запобігти 
її поширенню, розробки наукових положень 
земельного права з цією метою. 

Окремі особливості запобігання коруп-
ції у земельних правовідносинах, окремі 
корупційні ризики досліджувалися, зокре-
ма, П.Т.Гегою, А.Г.Мартином, П.Ф. Кули-
ничем, А.М. Мірошниченком, В.В. Носіком, 
О.Г. Поліщуком, А.І. Ріпенком, В.І.Семчиком, 
О.В. Шкуропатом, М.В. Шульгою та іншими 
науковцями. Поміж тим, не усі з цих ризиків 
були досліджені належним чином, а окремі їх 
аспекти також залишилися поза межами на-
укових досліджень.

Порівняно недавно в Україні було істот-
но реформоване законодавство про ведення 
Державного земельного кадастру. Поміж тим, 
аналіз практики застосування кадастрового за-
конодавства засвідчує, що, на жаль, ціла низка 

традиційно характерних для ведення Держав-
ного земельного кадастру України корупцій-
них ризиків не лише не були виключені, а по-
декуди навіть поглибилися. Окремими такими 
корупційними ризиками, які, на наш погляд 
залишилися, є відсутність належного доступу 
до даних Державного земельного кадастру, ду-
блювання земельно-кадастрової інформації в 
інших реєстрах, а також делегування функцій 
із ведення Державного земельного кадастру 
господарюючим суб’єктам. Вивчення цих ко-
рупційних ризиків та запропонування шляхів 
їх мінімізації і є метою цієї статті.

Відсутність належного доступу до даних 
Державного земельного кадастру. Частина 
існуючих проблем обумовлені суб’єктивними 
факторами – насамперед, відвертим ігнору-
ванням вимог чинного законодавства. Це 
стосується, зокрема, побудови програмного 
забезпечення Державного земельного када-
стру таким чином, що всупереч вимогам ч.1 
ст.38 Закону України «Про Державний зе-
мельний кадастр» та ст.28-1 Закону України 
«Про державну реєстрацію речових прав на 
нерухоме майно та їх обтяжень» нотаріуси та 
державні реєстратори прав позбавлені пря-
мого доступу до даних Державного земельно-
го кадастру, що створює «штучну потребу» в 
одержанні витягів із Державного земельного 
кадастру при укладанні цивільно-правових 
угод із земельними ділянками [1, с. 11]. 

Втім, інша частина проблем обумовлена 
саме недосконалістю законодавства. Так, до-
ступу до кадастрових даних штучно позбав-
лені землевпорядники, геодезисти, оцінювачі 
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та банки, що різко знижує цінність цих даних 
для суспільства, не дозволяє отримувати відо-
мості про координати меж земельних ділянок 
для вирішення земельних спорів [1, с. 11]. 

Корупційні ризики можна мінімізувати, 
розширивши можливості для зацікавлених 
осіб щодо внесення відомостей до кадастру та 
їх отримання. У цьому відношенні слід підтри-
мати проект Закону України «Про внесення 
змін до Закону України «Про Державний зе-
мельний кадастр» (щодо оптимізації повнова-
жень Державних кадастрових реєстраторів)» 
(р.н. 4083а від 16.06.2014) [2], яким передба-
чається надання можливості кадастровим ре-
єстратором вносити та отримувати кадастрові 
відомості незалежно від місцезнаходження зе-
мельної ділянки. Із закінченням повноважень 
Верховної Ради України минулого скликання 
в силу вимог ч.1 ст.95 Регламенту Верховної 
Ради України проект вважається знятим з 
розгляду (оскільки він не був ухвалений хоча 
б в першому читанні), тому внесення анало-
гічної законодавчої ініціативи до парламенту 
є актуальним.

Більш того, видається перспективним вза-
галі мінімізувати необхідність контакту заці-
кавлених осіб з кадастровими реєстраторами, 
забезпечивши розміщення максимального 
обсягу інформації у відкритому доступі. Так, 
сьогодні лише частина відомостей Держав-
ного земельного кадастру оприлюднюється 
в мережі Інтернет. При цьому це частина по-
рівняно незначна – достатньо порівняти обсяг 
ст.ст.8-19 Закону України «Про Державний 
земельний кадастр», які встановлюють склад 
відомостей Державного земельного кадастру, 
та положення ст.36 Закону, яка визначає, які 
відомості Державного земельного кадастру 
підлягають оприлюдненню на офіційному 
веб-сайті центрального органу виконавчої 
влади, що реалізує державну політику у сфері 
земельних відносин.

Вбачається, що оприлюднення відомостей 
у мережі Інтернет має бути загальним прави-
лом, а не винятком. Винятки повинні стосува-
тися лише випадків, коли закриття доступу до 
певних відомостей обумовлено необхідністю 
захисту державної таємниці. 

На наш погляд, оприлюдненню підляга-
ють навіть дані про власників конкретного 
майна. Хоча кожна особа, поза сумнівом, має 

конституційне право на повагу до особистого 
життя (ст.32 Конституції України), право на 
повагу до приватного життя, а також право 
на захист персональних даних, існування цих 
прав не є перешкодою для оприлюднення 
особи суб’єкта права.

Що стосується права на повагу до особис-
того життя (ст.32 Конституції України), мож-
на стверджувати, що саме по собі оприлюд-
нення особи власника певної нерухомості не 
може вважатися порушенням цього права. 
Врешті-решт, положення ст.32 Основного за-
кону слід розуміти в сукупності із нормою ч.3 
ст.13 – «власність зобов’язує». Більш того, вра-
ховуючи, що право власності є абсолютним, 
тобто власнику протистоїть необмежене коло 
суб’єктів, які повинні не порушувати його 
права, необхідно повідомити зобов’язаних 
осіб про особу власника з тим, щоб вони мо-
гли здійснити свій обов’язок.

Такий висновок підтверджується аналізом 
ситуації з оприлюдненням особи власника не-
рухомості через призму положень Конвенції 
про захист прав людини і основоположних 
свобод, яка гарантує право на повагу до при-
ватного життя (ст.8), а також практики Євро-
пейського суду з прав людини з приводу за-
стосування відповідних положень Конвенції. 
Перш за все, слід відзначити, що право на 
повагу до приватного життя за ст.8 Конвенції 
допускає обмеження. Згідно з § 2 ст.8 «органи 
державної влади не можуть втручатись у здій-
снення цього права, за винятком випадків, 
коли втручання здійснюється згідно із зако-
ном і є необхідним у демократичному суспіль-
стві в інтересах національної та громадської 
безпеки чи економічного добробуту країни, 
для запобігання заворушенням чи злочинам, 
для захисту здоров’я чи моралі або для захис-
ту прав і свобод інших осіб». Відзначимо, що 
саме по собі оприлюднення імені власника 
(суб’єкта іншого речового права) земельної 
ділянки хоча і складає втручання у приват-
не життя особи, проте інтенсивність такого 
втручання є порівняно незначною (якщо по-
рівнювати, наприклад, з таким поширеним 
видом втручання як прослуховування теле-
фонних переговорів).

На даний час Європейський суд з прав лю-
дини не сформував практики по застосуванню 
ст.8 у контексті оприлюднення персональних 
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даних у реєстрах нерухомості. Здебільшого 
рішення, прийняті по ст.8 [3; 4; 5], стосуються 
поліцейських чи медичних баз даних. Інфор-
мація, вміщена до цих баз, вочевидь є більш 
чутливою і тому повинна характеризуватися 
вищим ступенем захисту. Втім, навіть у ситуа-
ціях, коли йдеться про такі бази даних, мож-
на побачити, що збирання та оприлюднення 
персональних даних без дозволу особи можуть 
бути виправдані певною правомірною метою 
за умови наявності ефективних механізмів або 
ж гарантій запобігання зловживанню такою 
інформацією та можливості особи вимагати, у 
необхідних випадках, виправлення. 

Оприлюднення відомостей про власників 
(суб’єктів інших речових прав) земельних ді-
лянок, які містяться у Державному земельно-
му кадастрі, необхідно оцінити з точки зору 
узгодженості із положеннями Закону Укра-
їни «Про захист персональних даних». Вка-
заний Закон (зокрема, ст.16) встановлює до-
звільний порядок доступу до персональних 
даних, обумовлений наданням згоди суб’єкта 
персональних даних. Втім, ч.1 допускає ви-
няток «відповідно до вимог закону». Вбача-
ється, що навіть без цього застереження вне-
сення відповідних змін до Закону України 
«Про Державний земельний кадастр» було б 
достатньо для того, щоб змінити режим до-
ступу до відповідних персональних даних, 
адже відповідні зміни мали б безумовний 
пріоритет як більш пізній закон - lex posterior 
(детальніше див. [6, с. 183-198]).

Оприлюднення основної частини відомос-
тей Державного земельного кадастру у мере-
жі Інтернет дозволить ліквідувати витяги із 
Державного земельного кадастру (ст.38 та ін. 
Закону України «Про Державний земельний 
кадастр») як явище. Всі відомості можна буде 
отримати при безпосередньому звернення 
до Державного земельного кадастру у мере-
жі Інтернет. Це ліквідує загалом можливість 
будь-якої корупції при отриманні витягів з 
Державного земельного кадастру.

Перспективним напрямком мінімізації 
корупційних ризиків при веденні Державно-
го земельного кадастру повинна стати його 
автоматизація. Зокрема, у спеціальній літе-
ратурі вже висловлювалася слушна пропо-
зиція затвердити нові методики нормативної 
грошової оцінки земель, що дозволятимуть 

здійснювати оцінку у автоматичному режимі 
із застосуванням наявних даних Державно-
го земельного кадастру, а також вільно і без-
оплатно надавати інформацію про таку оцінку 
через офіційний веб-сайт Держземагентства 
України [1, с. 21]. 

Аналогічно, варто передбачити можливість 
електронного звернення зацікавлених осіб з 
різних питань ведення Державного земельно-
го кадастру, насамперед – заяв про внесення ві-
домостей до Державного земельного кадастру 
(ст.21 та ін. Закону України «Про Державний 
земельний кадастр»). Більш того, програмне 
забезпечення ведення Державного земельно-
го кадастру може передбачати опрацювання 
подібних звернень на засадах «мовчазної зго-
ди» - за відсутності реакції з боку реєстратора 
принаймні деякі відомості можуть вноситися 
автоматично. Застосування описаного підходу 
має бути поєднане із відмовою від «паперово-
го» ведення земельно-кадастрової документа-
ції – насамперед, Поземельної книги. На да-
ний час існування «паперового» дублювання 
інформації, що міститься в електронній базі да-
них, можна пояснити хіба що психологічними 
чинниками. Водночас, таке ведення вимагає 
значних ресурсів – це папір, а головне – час, 
який витрачається. 

Дублювання земельно-кадастрової інфор-
мації в інших реєстрах. Слід пам’ятати, що 
кожен додатковий контакт між державним 
службовцем та зацікавленою особою, як пра-
вило, створює ризик корупції. Попри те, що 
більшість державних та єдиних реєстрів (ка-
дастрів) в Україні вже давно ведуться у елек-
тронній формі, існує проблема відсутності 
інформаційної взаємодії між ними, внаслідок 
чого інформація почасти дублюється, а заці-
кавлені особи змушені витрачати час та ре-
сурси для внесення до реєстрів інформації, 
яка вже міститься в інших реєстрах [1, с. 12].

Наприклад, позбавлені доступу до реєстрів 
актів громадянського стану та реєстрів прав 
власності органи місцевого самоврядування 
не можуть своєчасно вживати заходів щодо 
визнання майна відумерлою спадщиною або 
безхазяйним, що стимулює його нелегальне 
використання. Відсутність належного обмі-
ну інформацією між Державним земельним 
кадастром та Державним реєстром речових 
прав вже стала причиною масових шахрайств 
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на ринку оренди земель (т.зв. «подвійна орен-
да») у 2013-2014 роках [1, с. 12]. 

Висловлюється слушна пропозиція про-
вести інвентаризацію державних та єдиних 
реєстрів (кадастрів) та забезпечити прямий 
обмін інформацією між ними у рамках авто-
матизованих систем через систему гіперпо-
силань (Державний земельний кадастр, Дер-
жавний реєстр речових прав на нерухоме 
майно та їх обтяжень, ЄДРПОУ, Державний 
реєстр актів цивільного стану громадян, реє-
стри платників податків тощо) [1, с. 13].

Найбільш очевидним рішенням щодо 
об’єднання реєстрів є об’єднання Державно-
го реєстру речових прав на нерухоме майно 
та їх обтяжень та Державного земельного 
кадастру. Справді, відомості про право – це 
лише один із багатьох параметрів, що харак-
теризують конкретну земельну ділянку. 

Делегування функцій із ведення Держав-
ного земельного кадастру господарюючим 
суб’єктам. Істотним недоліком законодавства 
про ведення Державного земельного када-
стру є те, що важливі функції із ведення Дер-
жавного земельного кадастру покладено на 
господарюючого суб’єкта - ДП «Центр дер-
жавного земельного кадастру», який є «адмі-
ністратором системи» (ч.3 ст.6 Закону України 
«Про Державний земельний кадастр»). 

ДП «Центр державного земельного када-
стру» отримує конкурентні переваги на ринку 
землевпорядних робіт завдяки доступу до ка-
дастрової бази даних [1, с. 11]. Це істотно спо-
творює конкуренцію, перешкоджає правомір-
ній діяльності інших суб’єктів, а з точки зору 
споживачів послуг – призводить до цінових 
зловживань, адже за відсутності конкуренції 
монополісти можуть диктувати свої ціни. 

Відзначимо, що аналогічні проблеми іс-
нують при веденні реєстрів, що належать до 
сфери Міністерства юстиції України, де функ-
ції «адміністратора» виконує ДП «Інформа-
ційний центр».

Першопричиною можливості описаних 
зловживань при веденні реєстрів іноді [1, с. 
18-19] помилково вказують те, що програм-
не забезпечення не є власністю держави, що 
дає підстави для сплати роялті власникові. 
Але проблема знаходиться, на наше переко-
нання, глибше. Справді, дуже просто уявити 
ситуацію, коли аналогічні суми будуть сплачу-

ватися не як «роялті», а як плата за «обслуго-
вування» чи «підтримку» програмного забез-
печення, що є власністю держави. Причиною 
ситуації насправді є те, що частиною схеми 
є суб’єкт господарювання, який має значно 
більше «простору» для витрачання «заробле-
них» грошей, ніж державні органи.

Очевидним вирішенням проблеми є вне-
сення змін до Закону України «Про Держав-
ний земельний кадастр», якими визначити 
адміністратором Державного земельного ка-
дастру безпосередньо центральний орган ви-
конавчої влади, що реалізує державну політи-
ку у сфері земельних відносин.

ДП «Центр державного земельного када-
стру» є не єдиним суб’єктом господарювання, 
що виконує державні функції. У сфері управ-
ління Держгеокадастру/Держземагентства 
України діє 30 державних топографо-геоде-
зичних та картографічних підприємств (6 нау-
ково-виробничих підприємств, 5 центрів гео-
дезичних та геоінформатики, 12 підприємств 
геодезії, картографії, кадастру та геоінформа-
тики, Державне підприємство «Український 
державний науково-виробничий інститут 
зйомок міст та геоінформатики ім. А.В. Шаха», 
Державне підприємство «Науково-дослідний 
інститут геодезії і картографії», Державне під-
приємство «Державний картографо-геоде-
зичний фонд України» [7].

Державний картографо-геодезичний 
фонд України – це галузевий державний ар-
хів, створений постановою Кабінету Міністрів 
України від 20.06.1996 № 661 «Про створення 
Державного картографо-геодезичного фонду 
України» відповідно до положень тодішньої 
редакції ст.9 Закону України «Про Націо-
нальний архівний фонд і архівні установи». 
Режим інформації у цьому архіві визначається 
головним чином положеннями Закону Укра-
їни «Про топографо-геодезичну та картогра-
фічну діяльність». Відповідно до ч.5 ст.19 За-
кону Державний картографо-геодезичний 
фонд України формується спеціально уповно-
важеним центральним органом виконавчої 
влади, що реалізує державну політику у сфері 
земельних відносин, Міністерством оборони 
України та іншими органами виконавчої вла-
ди за матеріалами виконаних топографо-гео-
дезичних та картографічних робіт. Жодних 
законодавчих підстав для надання якомусь 
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суб’єкту господарювання монопольного до-
ступу до фонду не існує.

Втім, відповідно до п.4-1 Положення про 
порядок надходження, зберігання, використан-
ня та обліку матеріалів Державного картогра-
фо-геодезичного фонду України, затверджено-
го постановою Кабінету Міністрів України від 
22.07.1999 № 1344, «функції з ведення Держ-
картгеофонду виконує визначене Держзема-
гентством державне підприємство, яке нале-
жить до сфери його управління». При цьому, 
згідно із п.27 того ж Положення, топографо-гео-
дезичні, картографічні та інші матеріали Держ-
картгеофонду є об’єктами державної власності і 
надаються у користування «органам виконавчої 
влади та органам місцевого самоврядування без 
права використання в комерційних цілях – без-
оплатно, крім витрат на послуги та пересилку», 
а «юридичним та фізичним особам - на договір-
них умовах». І це при тому, що саме підприєм-
ство отримує всі ці матеріали безоплатно.

Така ситуація є не просто корупціогенною 
– це і є корупція у чистому вигляді. Держав-
ні функції віддані на відкуп суб’єкту госпо-
дарювання, фактично поза межами системи 
оподаткування запроваджено обов’язковий 
платіж у вигляді плати за отримання в ко-
ристування топографо-геодезичних та карто-
графічних матеріалів, надходження з якого 
спрямовується не у державний бюджет, а на 
користь підприємства. Цілком очевидно, що 
функції з ведення Державного картографіч-
ного фонду України та матеріали, включені 
до фонду, слід передати державним органам. 
Погоджуємося з думкою, що найкращим рі-
шенням була б передача цих функцій органам 
земельних ресурсів [1, с. 19]. Крім того, було 
б правильним надавати вільний та безоплат-
ний доступ до геодезичних та картографічних 
матеріалів, а оптимальним рішенням було б 
оцифровування матеріалів та розміщення їх у 
мережі Інтернет. Таким чином, всі корупційні 
ризики у цій сфері були б ліквідованими.

Іншим випадком нав’язування суб’єктам 
господарювання, що займаються виконанням 
топографо-геодезичних робіт, платних послуг 
державних підприємств-монополістів є опла-
та т.зв. адміністрування Державної геодезич-
ної мережі та «банку геодезичних даних».

Відповідно до ч.1 ст.12 Закону України 
«Про топографо-геодезичну і картографіч-

ну діяльність», Кабінет Міністрів України 
уповноважений встановлювати порядок по-
будови державної геодезичної мережі. Реа-
лізуючи дане повноваження, постановою від 
07.08.2013 № 646 «Деякі питання реалізації 
частини першої статті 12 Закону України 
«Про топографо-геодезичну і картографічну 
діяльність»» Кабінет Міністрів України затвер-
див Порядок побудови Державної геодезич-
ної мережі. При цьому, згідно з п.43 Порядку 
«функції адміністратора банку геодезичних 
даних виконує визначене Держгеокадастром 
державне підприємство, що належить до сфе-
ри його управління». Таким державним під-
приємством на сьогодні є Державне підпри-
ємство «Науково-дослідний інститут геодезії і 
картографії» (наказ Держземагентства Украї-
ни від 10.01.2014 № 3 «Про банк геодезичних 
даних»), яке «організовує доступ до геодезич-
ної інформації», звісно, на платних засадах. 
Ціни на бази цифрових векторних картогра-
фічних даних на території АР Крим та облас-
тей України варіюються від 3125 грн. до 7000 
грн., а база цифрових векторних картографіч-
них даних, наприклад, на м. Дніпропетровськ 
складає 17550 грн. [8].

Слід повністю підтримати пропозицію 
про вилучення із Порядку положення про 
«адміністратора банку геодезичних даних», 
і що ще більш важливо, забезпечити публіч-
ність відомостей про параметри Державної 
геодезичної мережі через офіційний веб-сайт 
Держгеокадастру України, включно із серві-
сами з трансформації геодезичних координат 
[1, с. 25]. Тільки таке комплексне рішення 
здатне ліквідувати існуючу корупційну схему.

Специфічною є ситуація з правовим ре-
гулюванням використання апаратури супут-
никових радіонавігаційних систем (СРНС) 
під час проведення топографо-геодезичних, 
картографічних, аерофотознімальних, про-
ектних, дослідницьких робіт і вишукувань 
та кадастрових зйомок. Без будь-якого зако-
нодавчого уповноваження Кабінет Міністрів 
України прийняв постанову від 13.07.1998 
№ 1075 «Про Порядок використання апара-
тури супутникових радіонавігаційних систем 
під час проведення топографо-геодезичних, 
картографічних, аерофотознімальних, проек-
тних, дослідницьких робіт і вишукувань та ка-
дастрових зйомок». Слід повністю погодитися 
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АНОТАЦІЯ 
У статті аналізуються окремі корупцій-

ні ризики при веденні Державного земельного 
кадастру та шляхи їх мінімізації. Вказано на 
недоліки земельного законодавства. Запропо-
новано шляхи вирішення окремих правових 
проблем.

SUMMARY 
The article analyzes some corruption risks in 

the management of the State land cadaster and the 
ways to minimize them. Pointed to the shortcomings 
of the land legislation. The ways of solving 
individual legal problems.

із думкою, за якою передбачені постановою 
бюрократичні бар’єри щодо застосування су-
часних засобів супутникової навігації є неза-
конними [1, с. 25].

Зокрема, п.4 Порядку передбачає, що 
«уся апаратура СРНС зарубіжного або вітчиз-
няного виробництва, що використовується 
для виконання топографо-геодезичних ро-
біт, підлягає обов’язковій реєстрації та облі-
ку в Держгеокадастрі за винятком апаратури 
СРНС Міноборони, МВС, СБУ, реєстрація та 
облік якої здійснюється Генеральним шта-
бом Збройних Сил України у визначеному 
ним порядку». Згідно з п.8, «технічні проек-
ти (програми) на виконання топографо-гео-
дезичних робіт з використанням апаратури 
СРНС за участю нерезидентів України по-
винні узгоджуватися з Міноборони, Держ-
комсекретів та Держгеокадастром. Порядок 
обробки і використання результатів спосте-
режень установлюється в технічних проек-
тах (програмах)». Подібні вимоги є не лише 
незаконними, вони суперечать здоровому 
глузду і жодного результату, окрім створення 
штучних перешкод для виконання топогра-
фо-геодезичних робіт та створення підґрунтя 
для корупції, не досягає. Єдино можливою 
реакцією на існуючу ситуацію має бути скасу-
вання постанови Кабінету Міністрів України 
від 13.07.1998 № 1075.

Безумовно, корупційні ризики при веден-
ні Державного земельного кадастру не обмеж-
уються тими, що були наведені у цій статті. Є 
й інші ризики, як, наприклад, проблема «на-
кладки» земельних ділянок. Усі вони потре-
бують свого детального вивчення, яке може 
ґрунтуватися, зокрема, на висновках, зробле-
них у цій статті. 
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