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У статті здійснено аналіз правової природи рішення органу місцевого самоврядування щодо затвердження технічної документації 
з нормативної грошової оцінки земельної ділянки.

Протягом багатьох років в українських судах від першої до касаційної інстанції склалася неоднозначна практика, згідно з якою визна-
чається, що рішення органів місцевого самоврядування, яким затверджується нормативна грошова оцінка, є нормативно-правовим 
актом регуляторного характеру. Це дозволяє суб’єктам господарювання оскаржувати такі рішення з метою використання попередньої 
нормативної грошової оцінки, на основі якої встановлюється плата за землю. На практиці це означає, що такі суб’єкти отримують мож-
ливість здійснювати меншу плату за землю до місцевого бюджету.

Для досягнення достовірних результатів дослідження було проаналізовано ключові особливості права як суспільного явища, норм 
права, нормативно-правових актів, регуляторних актів та їхню коротку історію виникнення, технічної документації з нормативної гро-
шової оцінки земельних ділянок. В статті окремо висвітлюється історія розвитку землевпорядного інструменту оцінки земель, яка 
демонструє, що метою таких робіт завжди була констатація об’єктивних природніх властивостей земель, на основі яких визначався 
розмір плати за землю.

В результаті дослідження було встановлено, що рішення органу місцевого самоврядування про затвердження нормативної грошової 
оцінки не містить необхідних елементів для визнання його нормативно-правовим актом регуляторного характеру, оскільки воно, перш 
за все, не включає в себе норм права, як встановлених в законному порядку правил поведінки осіб в суспільстві. По-друге, воно не 
може бути регуляторним актом, оскільки не має жодних положень, які б мали на меті правове регулювання господарських відносин або 
адміністративних відносин між суб’єктами публічного адміністрування та суб’єктами господарювання. Для цього було продемонстровано 
приклад рішення органу місцевого самоврядування, яке містило норми щодо встановлення розміру оренди комунального майна.

Висвітлення цього питання з врахуванням результатів правової доктрини та практичних напрацювань юристів дозволило зробити 
статтю ґрунтовною та аргументованою, висновки якої в подальшому можуть бути використані в науці земельного права та в правозас-
тосувальній діяльності.

Ключові слова: земельна ділянка, органи місцевого самоврядування, плата за землю, технічна документація з нормативної грошо-
вої оцінки, регуляторний акт, органи місцевого самоврядування.

The article make an analysis of the legal nature of the decision of the local self-government bodies that approve the technical documentation 
for the normative monetary evaluation.

For many years the Ukrainian courts of the first, appellate and the cassation instances have been supporting an ambiguous practice, according 
to which it is determined that the decisions of local self-government bodies, which approve the technical documentation for the normative 
monetary evaluation, is a legal regulatory act. This allows legal entities to challenge such decisions in order to use the preliminary normative 
monetary evaluation. Indeed it means that such legal entities have the opportunity to pay lower real estate tax.

In order to achieve reliable research results, the key features of law as a social phenomenon, legal norms, legal acts, regulatory acts 
and their brief history, technical documentation for the normative monetary evaluation were analysed. The article additionaly covers the history 
of land evaluation.

As a result of the research it was established that the decision of the local self-government bodies to approve the normative monetary 
evaluation does not contain the necessary elements for its recognition as a legal regulatory act, as it primarily does not contain legal norms as 
legally established rules of conduct in society. Secondly, it cannot be a regulatory act, as it does not contain any provisions aimed at the legal 
regulation of economic relations or administrative relations between governmental bodies and legal entities. For this purpose, an example 
of a decision of a local self-government body was demonstrated.

The coverage of this issue, taking into account the results of legal doctrine and the practice of law allowed to make the article thorough 
and reasoned. The results of the article can be further used in the science of land law and by practicing lawyers.

Key words: land parcel, local self-government bodies, real estate tax, technical documentation for the normative monetary evaluation, 
regulatory act.

Землевласники та землекористувачі в Україні, зокрема, 
фізичні та юридичні особи, за визначених умов зобов’язані 
сплачувати плату за землю.

Згідно  із  Податковим  кодексом  України(далі  –  ПКУ), 
а  саме  підпунктом  14.1.147  пункту  1  статті  14,  плата  за 
землю – обов’язковий платіж у складі податку на майно, що 
справляється у формі земельного податку або орендної плати 
за земельні ділянки державної і комунальної власності.

Відповідно до пункту 269.1 статті 269 ПКУ, платни-
ками  плати  за  землю  є  землекористувачі,  яким  відпо-

відно до закону надані у користування земельні ділянки 
державної  та  комунальної  власності  на  правах  постій-
ного користування.

У  пункті  274.2.  статті  274 ПКУ  зазначено, що  ставка 
податку  встановлюється  у  розмірі  не  більше  12  відсотків 
від їх нормативної грошової оцінки за земельні ділянки, які 
перебувають у постійному користуванні суб’єктів господа-
рювання (крім державної та комунальної форм власності).

Відповідно до пункту 271.1.1. статті 271 база оподат-
кування  платою  за  землю  є  нормативна  грошова  оцінка 
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земельної  ділянки  з  урахуванням  коефіцієнта  індексації. 
Відповідно  для  встановлення  плати  за  землю  потрібна 
розробка нормативної грошової оцінки, замовником якої, 
серед іншим, може бути орган місцевого самоврядування. 
Своїм рішенням орган місцевого самоврядування затвер-
джує  технічну  документацію  з  нормативної  грошової 
оцінки, на основі якої в подальшому землекористувачами 
сплачується плата за землю [1].

Проте  неоднозначна  багаторічна  судова  практика 
визнання таких рішень органів місцевого самоврядування 
як  нормативно-правових  актів  регуляторного  характеру, 
створює можливості для зловживань суб’єктами господа-
рювання, які можуть через оскарження в суді зменшувати 
розмір плати за землю [2].

Наприклад,  у  постанові  Верховного  Суду  від 
08.12.2021 у справі № 1540/3856/18, було  зазначено, що: 
«Рішення Августівської сільської ради Біляївського району 
Одеської  області  «Про  затвердження  технічної  доку-
ментації  з нормативної  грошової оцінки  земель в межах 
населених пунктів Августівської сільської ради» є норма-
тивно-правовим  регуляторним  актом,  оскільки  прийняте 
уповноваженим  органом  суб’єкта  владних  повноважень, 
змінює  норми  права,  поширюється  на  невизначене  коло 
осіб  (платників  податку  з  плати  за  землю,  коло  яких  не 
є конкретно визначеним) та спрямована на правове регу-
лювання  адміністративних  відносин  між  регуляторним 
органом  та  іншими  суб’єктами  господарювання,  також 
оскаржене рішення розраховано на довгострокове та нео-
дноразове застосування» [3].

До  аналогічних  висновків  Верховний  Суд  приходив 
у постановах: від 15.06.2021 у справі № 200/12944/19-а, від 
16 жовтня 2018 року у справі № 522/7868/13, від 22 грудня 
2020 року у справі № 160/12304/19, від 16.03.2020 у справі 
№ 361/193/17, від 10.06.2021 у справі № 823/902/17 [4].

Подібні  позиції  є  такими, що,  на  думку  авторки, що 
не  відповідають  дійсності,  оскільки  подібні  рішення  не 
можуть мати ні ознак нормативно-правового акту, ні регу-
ляторного характеру.

1. Правова природа нормативно-правового акту.
С. С.  Алексєєв  зазначав,  що  в  загальному  розумінні 

право є тим, що визначає найбільш правильну соціально 
виправдану  поведінку  окремої  особи  в  спільноті  інших 
людей. Право можна визначити як упорядковану систему 
норм, що поширюється на регулювання подібних за при-
родою відносин  і якою мають керуватися усі, хто потра-
пив  в  так  звану  «нормативно-регульовану  ситуацію». 
З  огляду  на  це,  нормативність(як  ознака)  робить  право 
обов’язковим  для  застосування  на  визначеній  території 
та для визначених суб’єктів.

Це узгоджується з тим, що за своїм значенням є слово 
«норма».  Згідно  з  Академічним  тлумачним  словником 
української  мови,  норма  –  це  звичайний,  узаконений, 
загальноприйнятий, обов’язковий порядок, стан і т. ін. За 
іншим визначенням норма є зразком, правилом поведінки 
людей у суспільстві [5]. Ці два тлумачення підкреслюють 
те, що  норма  є  загальноприйнятою,  є  звичайним  поряд-
ком,  зразком  для  поведінки  людей  в  суспільстві.  Так  як 
право є системою норм, йому властива нормативність, що 
поширює дію права  на  велике  коло  осіб  і  на  територію. 
Це  і є однією з найбільш важливих та фундаментальних 
ознак права.

Окремо варте уваги, на думку С. Алексєєва, є те, що 
нормативність є важливою в контексті внесення норматив-
ного акту в систему іншу актів. Лише їхня органічна струк-
тура є тим, що може ефективно врегульовувати безліч від-
носин, які часто мають комплексний характер та щоденно 
виникають  в  певному  соціумі.  Додатковою  важливою 
характеристикою нормативності правового акту  є  те, що 
на відміну від інших норм(наприклад, моралі) отримують 
формальне закріплення та затверджуються в нормативних 
актах [6, с. 87].

Розвиваючи  зазначену  тезу  про  право  та  норматив-
ність,  на  думку  О. Ф.  Скакун,  нормативно  –  правовий 
акт  –  це  волевиявлення  уповноважених  суб’єктів  пра-
вотворчості,  яке  робиться  в  офіційно  встановленому 
порядку,  що  визначає,  встановлює,  змінює  або  скасовує 
правові норми з метою регулювання суспільних відносин. 
Вона  зазначала,  що  нормативно-правовому  акту  прита-
манні дві важливі та рівноцінні функції, а саме: функція 
джерела права(тобто є початком права) та функція форми 
права(тобто,  нормативно-правовий  акт  виражає  право 
у певному фізичному стані [7].

Тому  можна  визначити,  що  нормативно  –  правовий 
акт – це офіційний документ, що створює правові наслідки 
для  учасників правовідносин у  вигляді  створення,  зміни 
або скасування їхніх прав та обов’язків.

На  думку  відомих  українських  юристів  М. В.  Цвіка 
та  О. В.  Петришина,  нормативно-правовим  властивий 
перелік наступних ознак: 1) визначає чітко правові норми 
як  правила  поведінки;  2)  має  обов’язково  виконуватися 
суб’єктами правовідносин [8, с. 150].

Л. А. Корунчак зазначала, що законотворець має добре 
орієнтуватися  в  тому,  яка  проблема  існує,  як  її  краще 
вирішити, і які норми для цього мають бути впроваджені 
[9, с. 7].

З огляду на зазначене, на прикладі рішення Дніпров-
ської  міської  ради  від  20.05.2020  року,  можна  побачити, 
що рішення органів місцевого самоврядування про затвер-
дження  нормативної  грошової  оцінки  не  містять  норм 
права  як правил поведінки,  ні жодних  інших ознак нор-
мативно-правових актів, перелічених вище. Воно містить 
лише  припис  про  затвердження  технічної  документації, 
що за визначенням не є нормою права [10].

2. Рішення органу місцевого самоврядування.
Згідно  із  Законом  України  «Про  місцеве  самовряду-

вання в Україні», місцеве самоврядування – це можливість 
жителів певної громади вирішувати питання самостійно, 
в межах визначених законодавством. Однією з форм діяль-
ності органів місцевого самоврядування є прийняття нор-
мативно-правових актів та ненормативних правових актів. 
Згідно з ч. 1 ст. 59 вищезазначеного закону такі акти при-
ймаються у формі рішень [11].

На  думку  А. О.  Кузнєцова,  поділ  на  нормативні 
та ненормативні правові акти дозволяє обрати більш точ-
ний метод управління, так як ненормативні акти націлені 
на регулювання конкретних правовідносин, а нормативні 
правові  акти  поширені  на  багаторазове  застосування 
широким колом суб’єктів [12, с. 3].

Згідно з рішенням Конституційного Суду України від 
16.04.2009 р. № 7-рп/2009, було встановлено, що: «До нор-
мативних належать акти, які встановлюють, змінюють чи 
припиняють норми права, мають локальний характер, роз-
раховані на широке коло осіб та застосовуються неодно-
разово, а ненормативні акти передбачають конкретні при-
писи, звернені до окремого суб’єкта чи юридичної особи, 
застосовуються одноразово і після реалізації вичерпують 
свою дію» [13].

На  думку  А. О.  Нечитайленка,  ознакою  нормативно-
правового акту органу місцевого самоврядування є спря-
мованість  на  регулювання  відносин  місцевого  значення. 
Саме тому в таких актах є норми права, що встановлюють 
права та обов’язки для відповідних суб’єктів [14, с. 2].

К. І.  Петрученко  у  своєму  дослідженні  визначала 
етапи  підготовки  нормативно  правового  акту,  що  вида-
ється  органом місцевого  самоврядування.  Зокрема,  вона 
зазначала, що процедура складається з 4 етапів: встанов-
лення необхідності у нормативному регулюванні ситуації, 
підготовки проекту нормативно-правового акту, розгляду 
нормативно-правового  акту  суб’єктом  правотворчості, 
прийняття проекту та набрання його сили [15].

Прийняття  рішення  органом  місцевого  самовряду-
вання про  затвердження технічної документації не може 
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бути нормативно-правовим актом, оскільки це не потре-
бує  попереднього  вивчення  необхідності  нормативного 
регулювання  ситуації,  попередньої  підготовки  проєкту 
акту і врешті таке рішення не має на меті багаторазового 
застосування – адже через певний період часу нормативну 
грошову оцінку потрібно проводити знову.

3. Регуляторний акт.
Для  визначення  поняття  та  суті  регуляторних  актів, 

варто коротко висвітлити історію їхнього розвитку.
Виникнення  регуляторних  актів  пов’язане  з  почат-

ком  функціонування  ринкової  економіки  в  Україні 
у  1991  році.  Для  переходу  від  планових  механізмів 
регулювання  ринку  було  розпочато  впровадження 
регуляторної  реформи.  Першим  її  етапом  став  поча-
ток  процесів  приватизації  державного,  комунального 
та  колективного  майна,  створення  законних  підстав 
для ведення підприємницької діяльності, випуск націо-
нальної  валюти  та  перехід  до  вільного  ціноутворення, 
створення ринкової інфраструктури [16]. Тобто, першо-
черговою метою регуляторної діяльності було запрова-
дження  та  організація  відносин щодо  ведення  підпри-
ємницької діяльності [17, с. 16].

Згідно  із  Законом  України  «Про  засади  державної 
регуляторної політики у сфері господарської діяльності», 
регуляторний  акт  –  це  прийнятий  уповноваженим  регу-
ляторним  органом  нормативно-правовий  акт  або  інший 
письмовий  документ(який  застосовується  неодноразово 
та  містить  норми  права),  який  спрямований  на  регулю-
вання  господарських  відносин,  а  також  адміністратив-
них  відносин  між  регуляторними  та  іншими  суб’єктами 
публічного адміністрування [18].

Державна  регуляторна  служба  України  зазначила, 
що  для  визнання  нормативного  або  ненормативного 
правового  акту  регуляторним,  він  має  містити  хоча  б 
одне з положень, яке відповідає вимогам статті 1 Закону 
України  «Про  засади  державної  регуляторної  політики 
у  сфері  господарської  діяльності»  [19].  До  прикладу, 
рішення  Київської  міської  ради  від  21  квітня  2015  року 
№ 415/1280  «Про  затвердження  Положення  про  оренду 
майна територіальної громади міста Києва» у пункті 8 міс-
тить  регуляторне  положення  щодо  формули  розрахунку 
розміру плати  за оренду нерухомого майна, що безпосе-
редньо  впливає  на  введення  підприємницької  діяльності 
у місті Києві, тому таке рішення і є регуляторним норма-
тивно-правовим актом [20].

Разом з тим ознака регуляторності акту за різних ситу-
ацій може бути надана акту, а може і не бути, в залежності 
від  наявності  відповідних  положень.  В  той  же  час,  на 
думку  В.  Козіної,  рішення  органу  місцевого  самовряду-
вання  щодо  затвердження  нормативної  грошової  оцінки 
не є регуляторним актом [21].

На  користь  цього  також  свідчать  етапи  підготовки 
суб’єктами публічної адміністрації регуляторного акту. 
Зокрема, він складається згідно із законом з наступних 
стадій:  планування  діяльності  з  підготовки  проектів 
регуляторних  актів,  підготовка  аналізу  регуляторного 
впливу,  оприлюднення  проектів  регуляторних  актів 
з  метою  одержання  зауважень  і  пропозицій,  офіційне 
оприлюднення  регуляторних  актів  [22].  У  випадку 
із  затвердження  технічної  документації  з  норматив-
ної  грошової  оцінки  виникають  запитання  стосовно 
доцільності(часової, матеріальної  та ресурсної) прове-
дення  цих  всіх  етапів,  а  також  отримання  пропозицій 
та зауважень від громадськості, якщо технічна докумен-
тація, розроблена землевпорядними організаціями, міс-
тить інформацію щодо якісних та кількісних показників 
земель. Саме тому в органу місцевого самоврядування 
є  три  опції  щодо  таких  документів:  не  проголосувати 
за рішення про затвердження, утриматися від прийняття 
рішення  або  проголосувати  за  затвердження  технічної 
документації [23, с. 7].

4. Особливості нормативної грошової оцінки.
Відомості про оцінювання корисних якостей землі збе-

реглися з періоду існування першої державності на тери-
торії сучасної України – Київської Русі.

Зокрема, відомо про перепис земель за якістю в устав-
них грамотах 12 ст., а також переписи київських земель під 
час монголо-татарського іга (14 ст.). Метою цих переписів 
було встановлення податків з місцевого населення в залеж-
ності від площі земельної ділянки та її якісних показників.

Надалі  оцінювання  земель  здійснювалося  в  період 
перебування  українських  земель  у  Великому  князів-
стві  Литовському  (Устава  на  волоки),  Речі  Посполитої, 
Австро-Угорської імперії (Йосифіканська (1785–1788 рр.) 
та  Францисканська  (1819–1920  рр.)  метрики)  та  Росій-
ської імперії.

Виникненню  сучасної  нормативної  грошової  оцінки 
передувало прийняття нової методики економічної оцінки 
земель УРСР у березні 1974 року. На підставі цієї мето-
дики було проведено нормативну грошову оцінку земель 
сільськогосподарського призначення у 1988 році [24].

5. Правова природа нормативної грошової оцінки 
землі.

Ретроспектива  доводить  те,  що  оцінювання  землі  – 
це процес, що  завжди допомагав у  визначені природних 
характеристик землі та встановлені відповідних розмірів 
плати за землю. Ця функція збереглася і донині.

Згідно  з  положеннями  Закону  України  «Про  оцінку 
земель»  нормативна  грошова  оцінка  земельних  діля-
нок – капіталізований рентний дохід із земельної ділянки, 
визначений  за  встановленими  і  затвердженими  норма-
тивами.  За  результатами  нормативної  грошової  оцінки 
складається  технічна  документація  з  нормативної  гро-
шової  оцінки  земельної  ділянки.  Рішенням  замовника 
має  бути  затверджено  таку  документацію.  Протилежне 
можливо  тоді,  коли  документація  не  відповідає  вимогам 
законодавства(з  посиланням  на  конкретні  норми)  або 
землі чи земельні ділянки знаходяться на території іншої 
територіальної громади [25].

На прикладі технічної документації з нормативної гро-
шової  оцінки  земельної  ділянки можна  побачити  те, що 
вона містить такі дані як: розрахунок середньої вартості 
одного  квадратного  метру  землі  в  населеному  пункті, 
характеристику локальних факторів оцінки, основні  тех-
ніко-економічні  показники(кількість  населення,  площа 
населеного пункту, витрати на освоєння та облаштування 
території  та  ін.)  [26,  с.  5].  Тобто  нормативна  грошова 
оцінка  –  встановлений  рентний  дохід  на  основі  фізико-
хімічних показників землі, що оформлюється в технічну 
документацію  із  землеустрою. Фактично,  це  проведення 
досліджень  землі(констатація  фактичного  стану  землі) 
стосовно її характеристик та вираження цих даних в пись-
мовому вигляді. Нормативна грошова оцінка не встанов-
лює норм права, а є юридичним фактом, що є складовою 
частиною  правовідносин,  що  складаються  з  суб’єктів, 
об’єктів, змісту правовідносин та юридичних фактів [27].

Висновки. Незважаючи на неоднозначну багаторічну 
судову  практику,  на  думку  авторки  цієї  статті,  рішення 
органу місцевого самоврядування про затвердження тех-
нічної  документації  щодо  нормативної  грошової  оцінки 
не може бути нормативно-правовим актом регуляторного 
характеру з наступних причин: 1) таке рішення не містить 
триелементних або двоелементних норм права, які є офі-
ційно визнаним правилом поведінки, що передбачені для 
неодноразового  використання  широким  колом  суб’єктів 
правовідносин; 2) таке рішення не регламентує та не впли-
ває  на  ведення  господарської  діяльності  суб’єктами  під-
приємництва, тому не є регуляторним.

Саме  тому  зазначене  рішення  є  актом  індивідуаль-
ної дії,  тому що такі рішення не створюють нових норм 
права, не змінюють (скасовують) вже існуючі норми та не 
можуть бути застосовані неодноразово.
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