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Policy Brief 

Как согласовать формальные права на зем-
лю с реальными представлениями фермеров 
о землепользовании в Центральной Азии? 
 
Казахстан и Узбекистан все еще находятся в процессе форми-
рования системы земельного законодательства и проводят 
аграрные реформы, направленные на повышение продуктив-
ности сельскохозяйственных земель. Успех реформ в этих стра-
нах часто зависит от эффективности системы обеспечения ис-
полнения законов, которая варьируется в зависимости от того, 
заинтересованы ли политические элиты в проведении этих ре-
форм. Как результат, юридические права на землю и восприя-
тие фермерами этих прав могут противоречить друг другу, соз-
давая неопределённую незащищенную инвестиционную среду. 
Используя результаты опроса фермерских хозяйств, проведен-
ного в 2019 году в Казахстане и Узбекистане, мы утверждаем, 
что юридические права и существующие практики землеполь-
зования на самом деле не всегда совпадают. Несовпадения 
могут возникать в двух направлениях: 1) фермеры могут нару-
шать определенные нормы, предусмотренные действующим 
земельным законодательством; 2) фермеры могут быть огра-
ничены в полной реализации формальных земельных прав. Эти 
несовпадения указывают на неэффективность не только зе-
мельной политики, но и механизмов административного мо-
ниторинга и исполнения законов. Политикам и разработчикам 
законопроектов рекомендуется пересмотреть правовые огра-
ничения землепользования с учётом их необходимости для 
достижения целей политики. Кроме того, органам государ-
ственного управления в Казахстане и Узбекистане в первую 
очередь следует реформировать судебную систему: в частно-
сти, фермерам и землепользователям должна быть предостав-
лена возможность решать судебные споры эффективным, про-
зрачным и справедливым образом. В заключение необходимо 
отметить особое значение международных доноров в оказа-
нии поддержки для проведения будущих исследований по зе-
мельным правам и гарантиям владения и пользования для 
улучшения разработки политики.

Зарема Ахмадиева 
Томас Херцфельд

Выпуск 38 
Декабрь 2020

Проблемы в использовании прав на землю

За годы своей независимости с целью перехода 
к рыночной экономике власти Казахстана и Узбе-
кистана предприняли серию земельных реформ. 
Однако, как и в других странах бывшего Совет-

ского Союза, определенные законы в Казахстане 
и Узбекистане применяются только тогда, когда 
они касаются личных интересов государствен-
ных чиновников (Hosking, 2005). Разные уровни 
обеспечения исполнения законов и противоре-
чивые законодательные документы приводят к 

Nº 38
Лейбниц Институт  
Аграрного Развития в 
Странах с Переходной 
Экономикой (ИAMO) 
www.iamo.de/en

http://www.iamo.de/en


2

нарушению фермерами правовых ограничений 
в отношении землепользования или же непол-
ному использованию прав. 

Так, несмотря на то, что Узбекистан предоста-
вил фермерам права землепользования в соот-
ветствии с национальным земельным кодексом, 
принятым в 1998 году, большая часть сельскохо-
зяйственных земель до недавнего времени ис-
пользовалась для производства хлопка и зерна, 
на которые до начала 2020 года был установлен 
обязательный государственный заказ. Ежегод-
ный государственный заказ на производство 
хлопка и зерна противоречит праву, данному 
фермерам земельным кодексом, принимать ре-
шения о землепользовании, выборе поставщи-
ков, необходимых для землепользования мате-
риалов и каналов сбыта. В случае невыполнения 
государственного заказа фермеры могут полно-
стью потерять свою землю или быть привлечены 
к административной или уголовной ответствен-
ности. Жесткие требования системы исполне-
ния законов в Узбекистане обусловлены высоко 
централизованным сельскохозяйственным сек-
тором, который приносит значительную прибыль 
государству и правящей элите.

Казахстан же, напротив, не имеет достаточного 
институционального потенциала для реализации 
земельных реформ. Местные исполнительные 
органы совместно с судебными органами в по-
гоне за рентой часто злоупотребляют нормами 
действующего законодательства. Таким образом, 
исполнение земельных законов, как правило, за-
висит от личных связей фермеров с местными ис-
полнительными и надзорными органами. Такое 
непредсказуемое поведение местных властей 
может подорвать доверие к государственным 

институтам и ухудшить инвестиционный кли-
мат. Чтобы создать благоприятную институцио-
нальную среду в сельскохозяйственном секторе, 
восприятие и соблюдение фермерами правовых 
норм должно соответствовать закону.

Метод оценки земельных прав и фактических 
практик землепользования

Все действия, которые фермерам разрешено 
предпринимать с сельскохозяйственными зем-
лями, можно разделить на несколько групп 
(Schlager and Ostrom, 1992). Каждая группа вклю-
чает в себя определенные права, такие как (i) 
права на использование земли и управление; (ii) 
права передавать и отчуждать её, и (iii) права по-
лучать доход или арендную плату от землеполь-
зования. Однако решения фермеров о земле-
пользовании определяются условиями, которые 
включают не только юридически определенные 
права на землю, но также фактические или ре-
альные практики землепользования, состоящие 
из общепринятых правил и неписаных норм. Эти 
фактические практики могут совпадать или не со-
впадать с правами на землю для каждого фер-
мера в отдельности. Для фермеров ситуация, 
когда конкретная практика ведения сельского 
хозяйства совпадает с соответствующим правом 
на землю, означает наличие меньших рисков, по-
скольку данная практика не нарушает закон. В 
случае частичного или полного несовпадения, 
последствия для фермеров могут различаться в 
зависимости от того, в чью пользу происходит 
несовпадение: в пользу закона, когда фермер 
полностью не пользуется правом, или в пользу 

Рисунок 1: Группы земельных прав и фактических  
практик землепользования
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фактической практики, когда фермер нарушает 
ограничения, установленные законом. В первом 
случае фермеры могут быть плохо осведомлены 
о своих земельных правах или ограничены в их 
полном использовании по разным причинам. Во 
втором случае фермеры нарушают ограничения 
и запреты в земельном законодательстве, игно-
рируя авторитет регулирующих органов.

Используя подход, предложенный Klümper et 
al. (2018), в этой аналитической записке мы рас-
сматриваем в какой степени фермеры в Казах-
стане и Узбекистане могут использовать свои 
права на землю и насколько эффективны текущие 
условия владения и пользования. В дополнение к 
«традиционным» группам земельных прав, такие 
как права пользования землей, права контроля 
и принятия решений, а также права отчужде-
ния, мы добавили группу прав государственной 
защиты, которая состоит из защиты земельных 
прав в судебных спорах и юридической силы до-
кументов на землю (рисунок 1). Таким образом, 
мы можем оценить, могут ли фермеры требовать 
защиты своих земельных прав в суде и могут ли 
документы на землю подтвердить права фермера. 
Право на аренду земли в группе отчуждения мы 
разделили на два права: право на сдачу земли 
в аренду другим фермерам и право на аренду у 
фермеров, которые арендуют государственную 
землю, так называемых землепользователей. Та-
ким образом, мы можем показать, арендуют ли 
фермеры дополнительную землю у землеполь-
зователей, которым запрещено сдавать землю в 
субаренду в Казахстане и в Узбекистане.

В таблице 1 представлены две порядковые 
шкалы для оценки прав на землю и фактических 
практик землепользования. Чтобы дать оценку 
каждому земельному праву по трехбалльной 
шкале, в которой 1 означает отсутствие права, 
3 – право с ограничениями и 5 – полное право, 
мы изучили земельные кодексы Казахстана и 
Узбекистана. Данные о соответствующих фак-
тических практиках землепользования были 
собраны в ходе опроса фермеров с использова-
нием 5-балльной возрастающей шкалы. Вопросы 
для оценки фактических практик фермеров были 
сформулированы следующим образом: «Как ча-
сто у Вас есть доступ к земле?», «Как часто Вы мо-
жете распоряжаться урожаем?» и т. д. Получив 
необходимые данные, мы вычислили разницу, 
которая менялась в диапазоне от -4 до 4, путем 
вычитания оценки практики из оценки юридиче-
ского права. Знак разницы показывает, исполь-
зуется ли земельное право в недостаточной сте-
пени или же чрезмерно.

Насколько противоречивы земельные права и 
фактические практики в Казахстане и Узбеки-
стане?

Опрос фермерских хозяйств для сбора данных о 
фактических практиках землепользования про-
водился в марте и апреле 2019 года в Туркестан-
ской области на юге Казахстана и в Самарканд-
ской области в Узбекистане и финансировался 
Фондом Фольксвагена, Федеральным министер-
ством образования и научных исследований Гер-
мании (BMBF) и IAMO. Для отбора респондентов 
были выбраны три района в Туркестанской об-
ласти и три района в Самаркандской области. 
Окончательная выборка состояла из 460 узбек-
ских фермеров и 495 казахских фермеров. Ре-
спонденты были разделены на три группы в за-
висимости от набора земельных прав. Первая 
группа–это казахские фермеры, которые владеют 
сельскохозяйственной землей (землевладельцы), 
вторая группа¬–казахские фермеры, арендую-
щие государственную землю (землепользова-
тели), и третья группа–узбекские фермеры, ко-
торые также арендуют государственную землю 
(землепользователи).

Подсчитав разницу между правами на землю 
и их фактическим использованием для каждого 
респондента, мы сгруппировали полученные 
результаты в зависимости от их знака: отрица-
тельная разница, положительная разница и от-
сутствие разницы. На рисунке 2 показаны про-
центные доли трех типов разниц для каждой 
группы фермеров. Заглавные буквы обозначают, 
насколько ограничено или неограничено каждое 
право: ПП – полное право, ОП - ограниченное 
право, НП – нет права. Наличие отрицательной 
разницы указывает на нарушение (или потенци-
альное нарушение) фермерами законодательных 
ограничений на землепользование. Положитель-
ная разница свидетельствует о неполном исполь-
зовании фермерами установленных земельных 
прав.

Наш анализ показывает, что казахстанский зе-
мельный кодекс более либерален по сравнению 
с узбекистанским. Он предоставляет почти все 
права казахским землевладельцам. Исключения 
касаются только частично ограниченного изме-
нения целевого назначения и аренды земли у 
землепользователей, которая полностью запре-
щена. Казахские и узбекские землепользователи 
сталкиваются с рядом ограничений в группе прав 
отчуждения, а именно: им не разрешается про-
давать, сдавать в аренду или арендовать землю 
у землепользователей. Кроме того, у узбекских 

Таблица 1: Шкала оценки земельных прав и фактических  
практик землепользования

1 2 3 4 5

Юридическое 
право 

Нет права  – Ограниченное 
право 

 – Полное право 

Фактическая 
практика 

Никогда Редко Иногда  Часто Всегда 



фермеров есть ограничения в группе прав кон-
троля и принятия решений, поскольку они обя-
заны получать разрешение от властей, прежде 
чем вносить изменения в землепользование или 
перед тем как сделать какие-либо инвестиции 
для повышения плодородия почвы.

Если рассматривать фактическое использова-
ние фермерами полных прав, становится ясно, 
что в действительности не все фермеры в полной 
мере пользуются этими правами. Однако среди 
казахских фермеров, землевладельцы, которые 
не реализуют полностью свои права, составляют 
меньшую процентную долю, чем землепользо-
ватели. Процентная доля узбекских землеполь-
зователей, которые имеют полные права, но не 
полностью используют, превышает процентную 
долю казахских землепользователей по полным 
правам. Использование права на защиту в суде 
одинаково как среди казахских, так и среди уз-
бекских фермеров. Подавляющее большинство 
опрошенных фермеров жалуются на недостаточ-
ную защиту земельных прав со стороны судебной 
системы и низкое доверие к государственным ор-
ганам. Около половины казахских землепользо-
вателей считают, что они не имеют права насле-
довать землю или имеют ограниченное право на 
наследование. Значительная доля положитель-
ных разниц в правах на извлечение урожая и по-
лучении дохода среди узбекских фермеров ука-
зывает на то, что фермеры не могут свободно их 
использовать. Причина этого заключается в том, 
что большинство респондентов из Узбекистана 

являются производителями хлопка и зерна, ко-
торые ограничены обязательными государствен-
ными заказами и подвержены частому вмеша-
тельству государства в землепользование.

Практически все частично и полностью ограни-
ченные права на землю нарушаются фермерами 
всех трех групп. Значительная доля отрицатель-
ных разниц среди казахстанских фермеров ука-
зывает на то, что они не воспринимают серьезно 
законодательные ограничения, подтверждая та-
ким образом слабость системы обеспечения 
исполнения законов в исследуемом регионе. С 
другой стороны, широко распространенные на-
рушения ограничений в наборе прав отчужде-
ния казахстанскими землепользователями ука-
зывают на то, что фермеры пытаются найти пути 
эффективного распределения земельных ресур-
сов, часто с нарушениями действующего законо-
дательства. Узбекские фермеры более законопо-
слушны по сравнению с казахскими, несмотря на 
бóльшие ограничения в правах на землю. Боль-
шинство из них придерживаются запретов в со-
вокупности прав отчуждения. Однако большая 
доля отрицательных разниц в праве на инвести-
рование в землю показывает, что инвестицион-
ные ограничения часто нарушаются.
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Рисунок 2: Процентные доли разниц между юридическими  
правами и их фактическим использованием 
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Рекомендации

Недостаточное или чрезмерное использование 
земельных прав может снизить эффективность 
земельных реформ, создав при этом угрозу без-
опасности институциональной среды. Фермеры, 
нарушающие правовые ограничения, сталкива-
ются с риском административного наказания 
или изъятия земли и, следовательно, могут со-
кратить инвестиции для повышения плодородия 
почвы; те, кто недостаточно использует права, 
не могут поддерживать эффективную продук-
тивность земли. Как же тогда согласовать фор-
мальные права на землю с реальным исполь-
зованием этих прав фермерами в Казахстане и 
Узбекистане? В этой аналитической записке мы 
рекомендуем соответствующим национальным 
органам государственной власти рассмотреть 
следующие важные меры:
•	 усилить контроль в сфере исполнения законов 
	 на местном уровне для того, чтобы обеспечить 
	 верховенство права;
•	 пересмотреть юридические ограничения зем 
	 лепользования в том, насколько они необхо 
	 димы для достижения целей аграрной поли 
	 тики;
•	 реформировать судебную систему, предоста 
	 вив судам независимость для того, чтобы по 
	 высить их эффективность, прозрачность и 
	 справедливость в разрешении споров;
•	 повысить уровень административной куль 
	 туры и уважения к верховенству права на уровне 
	 государственных служащих. 
•	 Международные консультационным организа 
	 ции и доноры могут содействовать внедрению  
	 успешных земельных реформ через под 
	 держку соответствующих исследований в об 
	 ласти земельных прав и обеспечении право 
	 вых гарантий землепользования и землевла 
	 дения.
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