
110 Òðóäû ÁÃÒÓ, 2017, серия 5, № 1, ñ. 110–115 

Òðóäû ÁÃÒÓ   Ñåðèÿ 5   № 1   2017 

УДК 347.214.2 

С. Маасикамае1, С. А. Шавров2, Э. Юргенсон1 
1Эстонский университет естественных наук 

2Белорусский государственный технологический университет 

ЗЕМЕЛЬНАЯ РЕФОРМА И ЗАРУБЕЖНЫЙ ОПЫТ 

 Цель настоящей работы – исследовать и сравнить современное состояние земельной рефор-
мы в странах Восточно-Европейского партнерства и Беларуси и на этой основе сформировать 
рекомендации дальнейшего развития земельной реформы в Беларуси. Для достижения постав-
ленной цели авторы рассматривают современную модель земельной реформы, которая включает 
три основные стадии: распределение земель, реформа земельного администрирования, реформа 
системы управления земельными ресурсами. Исследования по первому этапу указывают на ряд 
особенностей Беларуси в сравнении с другими странами. Эти особенности выражены в значи-
тельном преобладании государственной собственности. Показано, что это не означает отсутст-
вия земельной реформы на первом этапе. Указано на характерные особенности Беларуси, кото-
рые позволяют здесь успешно развиваться земельному рынку. Исследования по второму этапу 
демонстрируют хорошие достигнутые результаты реформы земельного администрирования. 
Одновременно описывается ряд проблем. Одна проблема – несоблюдение принципа Торренcа. 
Другая – проблема развития. Она связана с приращением функций земельного администрирова-
ния. Эта тенденция обусловлена тремя новыми драйверами развития: технологии, государствен-
но-частное партнерство, открытые данные. Исследования по третьему этапу позволили указать 
недостатки отечественной системы управления земельными ресурсами. Один из них – отсутст-
вие системы мониторинга качества работы этой системы. Заключение содержит шесть рекомен-
даций, которые сформулированы в результате сравнительного исследования и направлены на 
развитие земельной реформы в Беларуси. 

Ключевые слова: земельная реформа, управление земельными ресурсами, земельное адми-
нистрирование, распределение земель, перераспределение земель. 
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LAND REFORM AND FOREIGN EXPERIENCE 

The purpose of this work is to study and compare the current state of land reform in the countries of 
the Eastern European Partnership and Belarus to formulate recommendations for the further develop-
ment of land reform in Belarus. To achieve this goal, the authors consider a modern model of land re-
form, which includes three main stages: land distribution, land administration reform, land governance 
reform. Studies on the first stage indicate a number of features of Belarus in comparison with other 
countries. These features expressed in a significant predominance of State property. It is shown that this 
does not mean the absence of land reform at the first stage. It points to the characteristic features of 
Belarus, which allow the successful development of the land market. Studies on the second stage indi-
cate the good results achieved in the reform of land administration. At the same time, a number of prob-
lems are pointed out. One problem is the non-observance of the Torren principle. The other is the prob-
lem of development. It is associated with an increment in the functions of land administration. This 
trend is due to three new drivers of development: technology, public-private partnership, and open data. 
Studies on the third stage have made it possible to indicate the shortcomings of the domestic land gov-
ernance system. One of them, the lack of a system for monitoring the quality of land governance. The 
conclusion contains six recommendations, which were formulated as a result of a case study and aimed 
at the development of land reform in Belarus 

Key words: land reform, land governance, land administration, land allotment, land readjustment. 

Введение. UNDP (United Nations Develop-
ment Programme) является глобальной сетью 
Организации Объединенных Наций (ООН) в 
области развития и улучшения жизни людей 
путем предоставления странам-участницам 
доступа к источникам знаний, опыта и ресур-
сов. Генеральная Ассамблея ООН 25 сентября 

2015 года приняла программу устойчивого раз-
вития до 2030 года (The 2030 Agenda for Sus-
tainable Development). 

Реализация этой программы устойчивого 
развития непосредственно связывается с зе-
мельной реформой и системой управления зе-
мельными ресурсами. 
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По мере развития информационно-комму-
никационных технологий, технологий дистан-
ционного зондирования Земли, методов госу-
дарственно-частного партнерства, принципов 
социальной подотчетности концепция земель-
ной реформы претерпевает изменения. 

В статье рассматривается современная кон-
цепция земельной реформы в представлении 
Продовольственной и сельскохозяйственной 
организации ООН (FAO) и Всемирного банка, 
приводятся результаты сравнительного иссле-
дования состояния земельной реформы в стра-
нах Восточно-Европейского партнерства, Эсто-
нии и Беларуси. 

Основная часть. Новая модель, предло-
женная Продовольственной и сельскохозяйст-
венной организацией ООН (FAO) и Всемирным 
банком, включает в себя три блока [1]: 

1) распределение земель (Land Allotment) – 
раздел земли на земельные участки и права на 
них между субъектами гражданского права; 

2) реформа земельного администрирования 
(Land Administration) – становление ИКТ-
систем регистрации недвижимого имущества, 
прав на него, индивидуальной и массовой оцен-
ки земель, налогообложения собственности; 

3) реформа управления земельными ресур-
сами (Land Management, Land Governance) – 
планирование землепользования, мониторинг 
землепользования, консолидация и перераспре-
деление земель (Land Use Planning: permitting 
systems and spatial planning, Land Use Monito-
ring, Land Consolidation и др.). 

Характер связи между этими блоками пока-
зан на рис. 1. 

 

Рис. 1. Схема взаимосвязи процессов  
земельной реформы 

Стадия распределения земель на первом этапе 
по результатам управления переходит в стадию 
их перераспределения – как физического (консо-

лидация, перераспределение), так и юридического 
(возникновение, переход, прекращение прав). 

Исходя из такой модели земельной реформы, 
рассмотрим некоторые ее результаты в странах 
Восточно-Европейского партнерства. В основу 
анализа положены литература [2] и материалы 
конференции специалистов этих стран «Прове-
дение земельной реформы – вызовы и лучшая 
практика» (Conducting Land Reform – Challenges 
and Best Practices, Тарту, Эстония, 27–28 ок-
тября 2016 г.). Материалы доступны на портале 
http://mi.emu.ee/userfiles/instituudid/mi/MI/MI_GO
_failid/MRF_seminar/LRS/LRS4Maasikamae1.pdf 

Распределение земель. В 13 из 25 стран ос-
новным способом земельной реформы стала 
реституция (Эстония, Латвия, Литва, Словакия, 
Восточная Германия, Румыния, Болгария, Сло-
вения, Хорватия, Сербия, Черногория, Македо-
ния). Реституция совершалась путем вывода 
ранее формально частной земли из коллектив-
ных хозяйств, выплатой компенсаций ваучера-
ми, чеками, деньгами с последующей привати-
зацией и продажей государственных земель, 
Если реституция в старых границах была невоз-
можной, заявители обычно имели возможность 
получить у государства другие земельные уча-
стки взамен ранее потерянной собственности.  

В 11 из 25 исследованных стран компенса-
ции стали основным методом реформы. Зе-
мельная реформа в Венгрии была по своему 
уникальной. Только в этой стране метод ком-
пенсаций был основным подходом к реформе. 
Специально сформированные земельные участ-
ки покупались на аукционах за ваучеры. За эти 
же ваучеры можно купить и изолированные 
помещения, например квартиры, а также выку-
пать доли в предприятиях или их акции. 

Приватизация земель сельскохозяйственно-
го назначения посредством продажи стала ос-
новным методом первого этапа земельной ре-
формы в 8 странах (например, Польша, Эсто-
ния, Хорватия и др.) и дополнительным в 
оставшихся 5 странах. 

Земельная реформа в Российской Федера-
циии и Украине осуществлялась, в основном, 
путем распределения долей в общей собствен-
ности, а не физических земельных участков. 

Россия, Украина, Молдова и Азербайджан  
в начале 1990-х гг. приватизировали земли 
сельскохозяйственного назначения, которыми 
управляли колхозы, посредством распределения 
собственности бывшим колхозникам в форме 
«бумажных» долей общей собственности. Та-
кое распределение рассматривалось как пред-
варительный этап распределения физических 
земельных участков. 

В 7 из 25 стран Восточно-Европейского 
партнерства (например, Aрмения, Грузия, 

Распределение земель 

Реформа земельного  
администрирования 

Реформа управления  
земельными ресурсами 
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Азербайджан, Молдова, Украина) земли сель-
скохозяйственного нназначения в конце 1990-х – 
начале 2000-х гг. приватизированы путем рас-
пределения физических участков. Участки рас-
пределены между сельским населением. В стра-
нах вне бывшего СССР таким образом реформа 
осуществлялась только в Албании, Венгрии и 
частично в Румынии. 

Распределение прав на недвижимость в Бе-
ларуси проанализируем по данным государст-
венного земельного кадастра по состоянию на  
1 января 2016 г. По данным этого информаци-
онного ресурса, 79% зарегистрированных зе-
мельных участков находились в государствен-
ной собственности. Если оценивать по площади, 
то еще большая доля, 98% земельных участков, 
принадлежит государству. Такое распределение 
объясняется отчасти тем, что около 90% терри-
тории Беларуси занимают объекты недвижимо-
сти естественного происхождения: леса, земли 
сельскохозяйственного назначения, водные 
объекты. Для таких земель законы страны пре-
дусматривают единственного собственника – 
государство. Таким образом, распределение 
прав частной собственности возможно на менее 
чем 10% территории страны. Это земли, пред-
назначенные для строительства и обслужива-
ния жилья, ведения приусадебного хозяйства, 
земли садоводств и огородничества. Площадь 
зарегистрированных земельных участков для 
строительства и обслуживания жилых объектов 
недвижимости составляла на начало 2016 г. менее 
3% площади всех зарегистрированных земель-
ных участков. Распределение прав на земельные 
участки по видам собственности (государст-
венная, муниципальная и частная собствен-
ность) в некоторых сравниваемых странах при-
ведена в таблице. 

Распределение прав на земельные участки  
по видам собственности, % 

Страна 
Госсобст-
венность 

Муници-
пальная 
собствен-
ность 

Частная 
собствен-
ность 

Украина 41 8 51 
Молдова 23,1 20,9 56 
Молдова*  3 13 84 
Азербайджан 56,9 23,5 19,6 
Эстония** 39 1 59 
Беларусь 98 – 2 

**Земли сельскохозяйственного назначения. 
**1% – земля в смешанной собственности и собст-

венности местного самоуправления.  

Разные страны имели разные стартовые по-
зиции для начала распределения земель. В не-
которых странах (Албания, страны СССР) все 

земли сельскохозяйственного назначения были 
в государственной собственности. В других 
странах (Югославия, Польша) часть земель к 
началу земельной реформы уже была в частной 
собственности. 

Какие можно сделать выводы по результа-
там первого этапа земельной реформы? 

Во-первых, общепризнано, что первый этап 
земельной реформы в странах Восточно-
европейского партнерства имел и негативные 
последствия, особенно для земель сельскохо-
зяйственного назначения. Вновь созданные 
структуры землепользователей в большинстве 
стран оказались неприспособленными для кон-
куренции с глобальной и западноевропейской 
экономикой. Явлением реформы стала фраг-
ментация земель за счет малых и средних раз-
меров фермерских хозяйств. Земельная рефор-
ма привела к несоответствию между малым 
размером хозяйств и эффективностью крупных 
хозяйств. Многие новые фермеры имеют огра-
ниченный доступ к необходимым механизмам. 
Фрагментация означает, что земля разделена 
между многими владельцами мелких и зачас-
тую плохо сформированных участков. Типич-
ный пример фрагментации показан на космиче-
ском снимке на рис. 2. Появление фрагмента-
ции земель повлекло процессы консолидации 
земель. 

 
Рис. 2. Фрагментация земель  

как побочный результат земельной реформы 

Во-вторых, правильно ли говорить об от-
сутствии земельной реформы, если право соб-
ственности на землю по-прежнему принадле-
жит в основном одну собственнику – государ-
ству, как это имеет место в Беларуси? Одна из 
основных целей земельной реформы – создание 
рынка недвижимости, то есть земельных участ-
ков вместе с их принадлежностями, зданий, 
сооружений, изолированных помещений. Пра-
вильно организованный рынок должен обеспе-
чивать естественное перераспределение прав на 
недвижимость, при котором вещные права пе-
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реходят к более эффективному пользователю. 
Особенностью Беларуси является то, что зе-
мельная реформа началась не с земли, а с ее 
принадлежностей. Действительно, в Беларуси 
приватизировано более 80% жилья, что превы-
шает показатели Германии (46%). Здесь есть 
правило, когда в ряде случаев права на земель-
ные участки следуют праву собственности на 
капитальные строения. В Беларуси сформиро-
ван альтернативный рынок прав аренды. Права 
аренды уступаются, служат предметом залога. 
Земельная реформа использовала методы, от-
личные от других стран. 

Наряду с приватизацией устойчиво разви-
ваются и альтернативные методы, например 
государственно-частное партнерство, особенно 
в создании инфраструктуры. Собственность на 
капитальные строения (здания, сооружения) 
разрешена всем субъектам гражданского права, 
включая иностранцев. 

Земельное администрирование. Результа-
ты реформы земельного администрирования во 
всех без исключения странах Восточно-Евро-
пейского партнерства можно считать успеш-
ными. Об этом свидетельствует высокий рей-
тинг DoingBussiness-2016 Всемирного банка по 
разделу «Регистрация собственности». Страны 
Восточно-Европейского партнерства находятся 
в группе с наивысшим рейтингом: Литва – 2, 
Грузия – 3, Беларусь – 5, Эстония – 6, Словакия – 
7, Киргизстан – 8, Россия – 9. 

Почему дорогостоящая реформа земельного 
администрирования отнесена к важнейшей час-
ти земельной реформы? Здесь следует вспом-
нить его основоположника сэра Роберта Тор-
ренса, предложившего систему регистрации 
земель еще в 1858 г. Целью введения новой 
системы Торренс считал гарантирование титу-
ла. Система Торренса базируется на принципах 
неоспоримости регистрации прав и обремене-
ний; неоспоримости прав добросовестных и 
возмездных приобретателей. Понятие «добро-
совестного приобретателя недвижимости» – 
основа полноценного гражданского оборота 
недвижимого имущества, защиты инвестора, 
создания хорошего инвестиционного климата. 

В Эстонии принципы системы Торренса 
установлены законами «О вещном праве» и «О 
крепостной книге», принятыми в рамках ре-
форм 1992–1994 гг. по инициативе премьер-
министра Марта Лаара во время президентст-
ва Леннарта Мери. Практическая реализация 
регулирования учета и оборота недвижимости 
в эстонском государственном кадастре недви-
жимости считается одной из самых совершен-
ных в Европе. 

Принципы Торренса для добросовестных 
приобретателей не всегда соблюдаются в Бела-

руси. В этом смысле система земельного адми-
нистрирования имеет перспективы совершен-
ствования. 

В последнее время все больше говорится об 
еще одной функции земельного администриро-
вания – обеспечении всех потенциальных воз-
можностей рационального управления земель-
ными ресурсами. Драйверами такого подхода 
являются новые технологии, государственно-
частное партнерство и открытые данные. 

Управление земельными ресурсами. Тра-
диционно считается, что функции управления 
земельными ресурсами – это основные направ-
ления управленческой деятельности в сфере 
охраны и использования земельного фонда. 
Функции управления земельными ресурсами 
государство определяет и конкретизирует в со-
ответствующих правовых нормах. 

Обычно выделяются общие и наиболее зна-
чимые функции управления: предоставление 
земель физическим и юридическим лицам для 
хозяйственного и иного использования; плани-
рование рационального использования и охра-
ны земельных ресурсов; организация и прове-
дение землеустройства, мониторинга земель; 
государственный контроль за использованием и 
охраной земель; фискальная деятельность; уча-
стие в разрешении споров; охрана права собст-
венности на землю и права землепользования; 
правовое обеспечение рационального исполь-
зования и охраны земель. 

В Беларуси с регулированием земельных 
отношений, рынка недвижимости связаны сот-
ни нормативных правовых актов. 

В этой части отметим лишь четыре обстоя-
тельства. 

Во-первых, этот этап земельной реформы 
во всех странах Европейского партнерства счи-
тается незавершенным [1]. 

Во-вторых, в мире происходит цифровая 
трансформация общества. Это означает, что 
традиционные процессы управления, и необя-
зательно земельными ресурсами, устаревают на 
глазах. На замену традиционным технологиям 
приходят инновационные технологии Е-прави-
тельства; многоуровневого дистанционного 
зондирования Земли сверхвысокого разреше-
ния вкупе с технологиями искусственного ин-
теллекта; ERP и CRM системы в поддержку 
управления недвижимыми активами; информа-
ционное моделирование зданий BIM и другие 
технологии «цифрового строительства»; ин-
фраструктура пространственных данных и еди-
ная геопространственная платформа управления 
территориями; облачные SaaS, PaaS технологии; 
большие данные; 3D-права, 3D-территориальное 
планирование, 3D-кадастр; E-участие, E-инфор-
мирование, E-консультации; GNSS/GPS и др. 
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В-третьих, любая система управления должна 
иметь индексы своего качества, механизм по-
стоянного мониторинга этого качества и быть 
настроена на непрерывное улучшение качества. 
Многие страны Восточно-Европейского парт-
нерства (Грузия, Молдова, Украина, Сербия, 
Хорватия и др.) создали такую систему на ос-
нове методики Всемирного банка LGAF (Land 
Governance Assessment Framework). В стадии 
создания система постоянного мониторинга 
качества в реальном масштабе времени. В Бе-
ларуси пока качество управления никак не оце-
нивается. 

В-четвертых, следует отметить, что в по-
следнее время появились методики перерас-
пределения земель, минимизирующие исполь-
зование экспроприации. К таким методикам, в 
частности, относится методика PILаR, разрабо-
танная структурой ООН GLTN-UN Habitat. 

Заключение. С учетом зарубежного опыта 
в развитие земельной реформы Беларуси реко-
мендуется проведение следующих мероприятий. 

1. Создание системы оценки и монито-
ринга качества управления земельными ре-
сурсами. Система мониторинга качества управле-
ния земельными ресурсами должна представлять 
собой постоянно действующую автоматизиро-
ванную информационную систему, осуществ-
ляющую вычисление ключевых индикаторов 
функциональных областей управления земель-
ными ресурсами. Она должна основываться на 
существующих административных данных из 
различных первичных источников. К ключевым 
индикаторам следует, например, отнести размер 
поступлений от земельного налога; факты ак-
тов приватизации и экспроприации, количество 
связанных с землей конфликтов, разрешенных 
в судебном порядке; числа зарегистрированных 
транзакций недвижимости различного типа и др.  

2. Обеспечение на практике гарантий 
системы защиты прав на земельные участки 
и иные объекты недвижимости. Система го-
сударственной регистрации должна отвечать 
принципам титульной системы Торренса в за-
щите прав добросовестных приобретателей. 
Для реализации данной цели рекомендуется 
создание в стране системы титульного страхо-
вания и изменения законодательства, согласно 

которым государство гарантировало бы добро-
совестному приобретателю возмещение ущерба 
из-за признания акта государственной регист-
рации недействительным. 

3. Создание единой геопространственной 
площадки управления территориями. Такая 
площадка должна реализовывать электронно-
административные регламенты управления зе-
мельными ресурсами всей страны на всех 
уровнях управления на основе одинаковых ис-
ходных данных. 

4. Создание национальной инфраструк-
туры пространственных данных. Рекоменду-
ется принять закон Республики Беларусь «О на-
циональной инфраструктуре пространственных 
данных» в обеспечение процессов управления 
земельными ресурсами страны. В основу зако-
нопроекта рекомендуется положить директиву 
INSPIRE Европейского союза. 

5. Внедрение методики землеустройства 
PILaR [3]. Такая мера минимизирует, если не 
исключит, процессы экспроприации собствен-
ности в земельном девелопменте. 

6. Внедрение систематического формиро-
вания недвижимости. Представляется, что 
такое формирование должно осуществляться 
путем проведения комплексных кадастровых 
работ на заданной территории за счет средств 
местных бюджетов одновременно с исправле-
нием всех ошибок в ранее зарегистрированных 
земельных участках. Целесообразно внести 
норму, согласно которой государственная реги-
страция изменений объектов недвижимости в 
случаях незначительного изменения площади 
земельных участков осуществляется государст-
венным регистратором без участия правообла-
дателя. Представляется также целесообразным 
введение в законодательство для объектов есте-
ственного происхождения понятия «размытые 
границы», их правового статуса и внедрение 
упрощенных методов массового формирования 
таких объектов по данным дистанционного 
зондирования Земли. Индивидуальное опреде-
ление части объектов недвижимости целесооб-
разно осуществлять на основании деклараций 
их правообладателей. Предлагаемая мера по-
зволит обеспечить полноту кадастра и упростит 
администрирование налогов на собственность. 
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