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Новейшие тенденции в совершенствовании правового  
регулирования земельно-имущественных отношений

Аннотация. Государственный кадастровый учет земельных участков и регистрация прав 
на земельные участки до недавнего времени являлись самостоятельными функциями управ-
ления земельными ресурсами. Предметом исследования статьи является впервые введен-
ная на законодательном уровне учетно-регистрационная процедура, предусмотренная 
Федеральным законом от 13.07.2015 № 218-ФЗ «О государственной регистрации недвижи-
мости». Нормы указанного Закона направлены на повышение качества оказания государ-
ственных услуг в сфере земельно-имущественных отношений, сокращение срока оказания 
услуг, а также повышение эффективности экономического оборота недвижимого имуще-
ства, в том числе земельных участков. В статье проводится анализ как положительных, 
так и отрицательных нововведений в сфере государственного кадастрового учета земель-
ных участков, а также регистрации прав на них в контексте единой учетно-регистраци-
онной функции. Уделено внимание и возможности применения Единого государственного 
реестра недвижимости для целей эффективного управления земельными ресурсами. 
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Новейшим феноменом в правовом регули-
ровании земельно-имущественных отно-
шений является принятие Федерального 

закона от 13.07.2015 № 218-ФЗ «О государствен-
ной регистрации недвижимости»1 (далее — За-
кон о ГРН). Принятие закона должно способ-
ствовать улучшению экономического климата, 
так как глобально преследуемая цель правового 
регулирования указанной сферы — это ускоре-
ние экономического оборота недвижимости.

Закон разработан во исполнение поруче-
ния Президента Российской Федерации от 
22 апреля 2014 года, в соответствии с которым 
надлежало разработать акт, обеспечивающий 

объединение сведений Единого государствен-
ного реестра прав на недвижимое имущество 
и сделок с ним (ЕГРП) и государственного ка-
дастра недвижимости (ГКН), а также повыше-
ние эффективности оказания государственных 
услуг в установленной сфере. Но главным об-
разом принятие данного Закона обусловлено 
задачей выполнения плановых мероприя-
тий Плана мероприятий («дорожной карты») 
«Повышение качества государственных услуг 
в сфере государственного кадастрового учета 
недвижимого имущества и государственной 
регистрации прав на недвижимое имущество 
и  сделок с ним», утвержденного распоряжени-

1 СЗ РФ. 2015. № 29 (часть I). Ст. 4344.
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ем Правительства РФ от 01.12.2012 № 2236-р2 

(далее — «дорожная карта»). Одной из целей 
«дорожной карты» провозглашено формиро-
вание достоверного (качественного и полного) 
Единого государственного реестра недвижи-
мости (ЕГРН).

Следует начать с того, что в настоящее вре-
мя отношения в сфере регистрации прав на 
недвижимое имущество и сделок с ним, а так-
же постановка на кадастровый учет объектов 
недвижимости регулируется двумя разными 
нормативными правовыми актами: Федераль-
ным законом от 24.07.2007 № 221-ФЗ «О госу-
дарственном кадастре недвижимости»3 (да-
лее — Закон о ГКН) и Федеральным законом 
от 21.07.1997 № 122-ФЗ «О государственной 
регистрации прав на недвижимое имущество и 
сделок с ним»4 (далее — Закон о регистрации 
прав). По итогам оказания услуг по регистра-
ции прав и кадастровому учету недвижимости 
в первом полугодии 2015 года всего было заре-
гистрировано 11 994 566 прав, сделок, ограни-
чений и обременений на недвижимое имуще-
ство, из них — 4 911 034 на земельные участки; 
23 3536 125 учетных действий при ведении 
государственного кадастра недвижимости), из 
них 10 093 607 по земельным участкам5 

Хотя концепция законодателя сводилась 
к тому, что два одинаковых по юридической 
силе нормативных акта могут одновременно 
и гармонично регулировать такую важную для 
государства и общества сферу, как сделки с не-
движимостью, в течение восьми лет действия 
Закона о ГКН всплыло большое количество 
проблем, связанных с несоответствием сведе-
ний в двух реестрах или их отсутствием, поэто-
му решили начать с чистого листа. 

Порядок вступления в силу Закона о ГРН не 
содержит положений об утрате силы Законом 
о ГКН и Законом о регистрации прав. Пункт 4 
статьи 72 Закона о ГРН предусматривает, что 
законодательные и иные нормативные право-

вые акты до их приведения в соответствие с За-
коном о ГРН применяются постольку, посколь-
ку они не противоречат Закону о ГРН. 

Таким образом, на данный момент пред-
ставляется, что с момента вступления в силу 
Закона о ГРН одновременно будут действо-
вать Закон о ГКН и Закон о регистрации прав. 
Более того, новый Закон не содержит в себе 
нормы, например, о необходимых для про-
ведения кадастрового учета или регистрации 
права документах. То есть для определения со-
става документов для кадастрового учета или 
регистрации права следует обращаться к соот-
ветствующему закону. В перечне нормативных 
правовых актов Президента РФ, Правительства 
РФ и федеральных органов исполнительной 
власти, подлежащих признанию утративши-
ми силу, приостановлению, изменению или 
принятию в связи с принятием Федерального 
закона «О государственной регистрации не-
движимости», предусмотрено принятие ряда 
дополнительно регулирующих актов, в том чис-
ле приказа Минэкономразвития России «Об 
утверждении порядка предоставления заявле-
ния о кадастровом учете и (или) регистрации 
прав и прилагаемых к нему документов в орган 
регистрации прав», приказа Минэкономразви-
тия России «Об утверждении формы заявления 
об осуществлении кадастрового учета и (или) 
регистрации права и требований к его запол-
нению, а также требований к формату такого 
заявления и представляемых с ним докумен-
тов в электронной форме»6  

Из этого можно сделать вывод, что Закон 
о ГРН при всем своем объеме не регулирует те 
вопросы, которые успешно урегулированы За-
коном о ГКН и Законом о регистрации прав.

Таким образом, принятие Закона о ГРН на 
данном этапе не упростит учет недвижимого 
имущества, в том числе земельных участков, 
и  регистрацию прав, а, наоборот, усложнит си-
стему законодательства.

2 СЗ РФ. 2012. № 50 (ч. 6). Ст. 7088.
3 СЗ РФ. 2007. № 31. Ст. 4017.
4 СЗ РФ. 1997. № 30. Ст. 3594.
5 Росреестр подводит итоги 1-го полугодия 2015 года по регистрации прав и кадастровому учету не-

движимости // URL: https://rosreestr.ru/site/press/news/rosreestr-podvodit-itogi-1-polugodiya-2015-
goda-po-registratsii-prav-i-kadastrovomu-uchetu-nedvizhim/.

6 Пояснительная записка «К проекту Федерального закона “О государственной регистрации недвижи-
мости”» // СПС «КонсультантПлюс».
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Согласно письму Минэкономразвития РФ 
от 13.08.2015 № 05-1549-ВГ «Об изменениях 
в законодательстве Российской Федерации» 
Федеральным законом «О государственной 
регистрации недвижимости» создается единая 
федеральная система государственной реги-
страции прав на недвижимость и государствен-
ного кадастрового учета недвижимости.

Определены, в частности:
— состав и правила ведения ЕГРН;
— требования к документам, представляе-

мым для осуществления государственного 
кадастрового учета и (или) государственной 
регистрации прав, к межевому плану, акту 
обследования, техническому плану;

— порядок и особенности осуществления, а 
также основания отказа в осуществлении 
государственного кадастрового учета или 
государственной регистрации прав;

— порядок предоставления сведений, содер-
жащихся в ЕГРН;

— особенности подготовки тех. плана здания, 
сооружения, помещения, объекта незавер-
шенного строительства;

— ответственность при осуществлении госу-
дарственного кадастрового учета недвижи-
мого имущества и государственной реги-
страции прав на недвижимое имущество, 
ведении ЕГРН, предоставлении из него све-
дений.
К компетенции органа регистрации прав 

при осуществлении им государственного када-
стрового учета и государственной регистрации 
прав относятся среди прочего:
1) проверка наличия ранее зарегистрирован-

ных и ранее заявленных прав;
2) выдача документов, подтверждающих осу-

ществление государственного кадастрового 
учета и (или) государственной регистрации 
прав;

3) ведение Единого государственного реестра 
недвижимости и предоставление сведений, 
содержащихся в нем7 
Проведя анализ указанного письма, а также 

самого Закона, можно прийти к выводу о том, что 
законодатель позиционирует Закон в качестве 
нормативного правового акта, дополнительно 

регулирующего отношения в установленной 
сфере, но никак не создающего принципиаль-
но новые правила учета и регистрации. С этой 
стороны представляется, что принятие закона 
такого объема нецелесообразно и перегружает 
систему законодательства. 

Говоря о реестрах и их составах, необходи-
мо отметить, что действующее законодатель-
ство предусматривает два реестра, содержа-
щих информацию об объектах недвижимого 
имущества и сделках с ними: государственный 
кадастр недвижимости и государственный ре-
естр прав на недвижимое имущество и сделок 
с ним (ГКН и ЕГРП). Функционируют указанные 
реестры посредством интеграции информа-
ции. Считается, что в норме информация в ГКН 
должна совпадать с информацией в ЕГРП, но, 
конечно, это далеко не всегда так. Росреестр 
регулярно проводит мероприятия по верифи-
кации сведений в реестрах. Например, при 
проведении верификации по координатам 
земельных участков в ГКН и ЕГРП в 2015 году 
Управлением Росреестра по Орловской обла-
сти процент совпадения сведений достигает 
99,8 %. В то же время следует заметить, что 
процент совпадения сведений о капитальном 
строительстве достигает 100 %8. Тем не менее 
можно столкнуться с проблемой отсутствия или 
несовпадения информации, что затрудняет или 
делает невозможной регистрацию права на 
земельный участок. В целях исключения ука-
занной проблемы законодатель предусмотрел 
создание Единого государственного реестра не-
движимости (ЕГРН).

В соответствии со статьей 7 Закона о ЕГРН 
«Единый государственный реестр недвижимо-
сти представляет собой свод достоверных си-
стематизированных сведений в текстовой фор-
ме (семантические сведения) и графической 
форме (графические сведения) и состоит из:
1 реестра объектов недвижимости (далее 

также — кадастр недвижимости);
2) реестра прав, ограничений прав и обреме-

нений недвижимого имущества (далее так-
же — реестр прав на недвижимость);

3) реестра сведений о границах зон с особы-
ми условиями использования территорий, 

7 Письмо Минэкономразвития РФ от 13.08.2015 № 05-1549-ВГ «Об изменениях в законодательстве Рос-
сийской Федерации» // СПС «КонсультантПлюс».

8 Сведения предоставлены Управлением Росреестра по Орловской области.
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территориальных зон, территорий объектов 
культурного наследия, особо охраняемых 
природных территорий, особых экономи-
ческих зон, охотничьих угодий, территорий 
опережающего социально-экономического 
развития, зон территориального развития 
в Российской Федерации, игорных зон, 
лесничеств, лесопарков, о Государственной 
границе Российской Федерации, границах 
между субъектами Российской Федерации, 
границах муниципальных образований, 
границах населенных пунктов, о береговых 
линиях (границах водных объектов), а также 
сведений о проектах межевания террито-
рий (далее также — реестр границ);

4) реестровых дел;
5) кадастровых карт;
6) книг учета документов».

Соответственно, ЕГРН должен служить еди-
ным источником сведений при совершении 
сделок с недвижимым имуществом. Возникает 
вопрос, каким способом будет создаваться еди-
ный государственный реестр недвижимости.

Безусловно, самый логичный способ — это 
создание реестра путем объединения ГКН и 
ЕГРП. Но в таком случае возникает все та же 
проблема — интеграция сведений. Структура 
и способы ведения реестра и кадастра отлича-
ются, что не позволит объединить информаци-
онные системы в одну лишь техническим спо-
собом. Уже на данном этапе придется решать 
проблемы трудозатратности, ведь фактически 
переносить сведения и сводить их в новую 
единую систему придется специалистам. 

Здесь стόит остановиться на сути различия 
реестра от кадастра. Кадастр представля-
ет собой свод сведений главным образом в 
картографической форме, в его основе лежат 
геодезические сети, карты и планы, при его 
ведении применяется единая государствен-
ная система координат. То есть, если совсем 
упростить, кадастр — это карта, которая до 
2008 года содержала сведения только о зем-
лях. В настоящее же время кадастр одновре-
менно содержит сведения и о других объек-
тах недвижимого имущества, что приводит к 
смешению понятий кадастра и реестра. Ведь 

реестр содержит сведения как об объектах не-
движимого имущества, так и о правах на эти 
объекты в рамках земельно-имущественных 
отношений. Таким образом, проанализировав 
состав сведений ЕГРН, можно заключить, что 
границы различий между кадастром и рее-
стром размываются, более того, в ст. 9 Закона 
о ГРН эти понятия отождествляются: «реестр 
объектов недвижимости (далее также — ка-
дастр недвижимости)».

То есть Единый государственный реестр 
недвижимости не содержит принципиально 
новых сведений, но смешивает понятия «ка-
дастр» и «реестр».

В таком случае, как отмечает К. В. Симоно-
ва, история развития учета земель в России 
позволяет сформулировать одну из основных 
проблем, стоящих перед субъектами государ-
ственного и муниципального управления, а 
именно — отсутствие полных и актуальных све-
дений обо всех земельных участках в границах 
территории Российской Федерации9. Создание 
ЕГРН не решает эту проблему, а существование 
земельного кадастра в большей части отвечало 
смыслу кадастра. 

Практика переноса сведений из одной ин-
формационной системы в другую уже имеется, 
и такую практику нельзя назвать высокоре-
зультативной. Правила синхронизации сведе-
ний еще не утверждены, и, возможно, стоило 
идти по пути усовершенствования и объедине-
ния уже имеющихся реестров немного в ином 
виде. Так, можно было создать единый госу-
дарственный реестр недвижимости, который 
состоял бы из двух подсистем, основу которых 
и составляли бы ГКН и ЕГРП. То есть обеспечить 
доступ регистратору одновременно к двум 
подсистемам для оказания услуги. Кроме того, 
такое решение было бы целесообразным 
в свете концепции изменения функций реги-
стратора — одновременного осуществления 
кадастрового учета и государственной реги-
страции права. 

В этой связи есть риск потери сведений при 
синхронизации сведений, содержащихся в ГКН, 
и сведений из ЕГРП, так как кадастр и реестр 
имеют различные принципы ведения и основы.

9 Привод. по: Землякова Г. Л. Ведение государственного кадастра недвижимости как функция 
государственного управления в сфере использования и охраны земель : монография. М., 
2014. С. 164.
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Еще одной и самой главной особенностью 
нового Закона является объединение функций 
регистрации и учета в одну — учетно-регистра-
ционную. При этом Закон о ЕГРН в статье 14 
предусматривает:
— государственный кадастровый учет и госу-

дарственную регистрацию прав одновре-
менно;

— государственную регистрацию прав без од-
новременного государственного кадастро-
вого учета;

— государственный кадастровый учет без од-
новременной государственной регистрации 
прав.
Однако, как отмечает Г. Л. Землякова, 

«в проекте Закона о государственной реги-
страции перечислено немало случаев, когда 
эти две процедуры осуществляются отдельно, 
т.е. кадастровый учет объектов недвижимости 
и государственная регистрация прав на них 
все равно остаются двумя самостоятельными 
учетно-регистрационными действиями. Кроме 
того, в соответствии с ч. 2 ст. 16 действующего 
Закона о регистрации и сейчас документы, не-
обходимые для государственной регистрации 
прав, могут быть представлены одновременно 
с заявлением о государственном кадастровом 
учете»10 

С указанным утверждением можно поспо-
рить в части возможности объединения двух 
функций в абсолютном смысле. Разве можно 
предусмотреть регулирование данных отно-
шений путем осуществления функции, кото-
рая, в свою очередь, всегда состоит из двух 
последовательных действий: 1) кадастровый 
учет; 2) регистрация права? Ведь если про-
анализировать ч. 4 и 5 ст. 14 Закона о ГРН, то 
можно заключить, что случаи государствен-
ной регистрации прав без государственного 
кадастрового учета предусмотрены именно 
так, что в действительности, например, пере-
ход права на объект недвижимости не требует 
постановки на кадастровый учет. Или государ-
ственная регистрация права не требуется при 
изменении основных характеристик объекта 
недвижимости. Но, безусловно, это так толь-
ко в свете создания Единого государственного 

реестра недвижимости. Существовали бы все 
еще два отдельных реестра, сведения необ-
ходимо было бы последовательно изменять 
в ГКН, а потом в ЕГРП и наоборот.

Относительно замечания о возможности и в 
настоящее время одновременно производить 
государственный кадастровый учет и государ-
ственную регистрацию права следует заметить, 
что производится это по инициативе правооб-
ладателя. Новый же Закон о ГРН предусматри-
вает в императивной форме случаи, когда госу-
дарственный кадастровый учет производится 
одновременно с государственной регистраци-
ей права. Таким образом, регистратор несет 
ответственность за оказание государственной 
услуги в том виде, в котором это предусматри-
вает Закон.

 «Дорожная карта» уже апеллирует тер-
мином «учетно-регистрационная система». 
«За счет создания единой учетно-регистраци-
онной системы, реализации комплекса орга-
низационно-правовых, административных и 
информационных мероприятий планируется 
сократить сроки государственной регистрации 
прав до 7 дней, а также увеличить гарантии 
зарегистрированных прав и исключить адми-
нистративные барьеры и коррупционные про-
явления». Кроме того, для более эффективной 
реализации мероприятий «дорожной карты» 
принята Концепция федеральной целевой про-
граммы «Развитие единой государственной 
системы регистрации прав и кадастрового уче-
та недвижимости (2014—2019 годы)», утверж-
денная распоряжением Правительства РФ от 
28.06.2013 № 1101-р11 (далее — Концепция). 
В соответствии с целями и задачами Концеп-
ции «интеграция мероприятий “дорожной кар-
ты” с мероприятиями федеральной целевой 
программы “Развитие единой государствен-
ной системы регистрации прав и кадастрового 
учета недвижимости (2014—2019 годы)” (да-
лее — Программа) позволит увеличить потен-
циал, достигнутый в учетно-регистрационной 
системе в предыдущие годы, повысить каче-
ство предоставления государственных услуг и, 
как следствие, достичь значений показателей, 
установленных статусными документами.

10 Землякова Г. Л. Перспективы развития законодательства о кадастровом учете земельных участков // 
Современное право. 2014. № 7. С. 93.

11 СЗ РФ. 2013. № 27. Ст. 3634.
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На основе проведенного анализа норм 
нормативных правовых актов можно сделать 
вывод, что впервые на уровне федерального 
закона введено понятие учетно-регистрацион-
ной функции.

В рамках реализации Программы предус-
матривается комплекс мероприятий, обеспе-
чивающих создание достоверного (полного и 
качественного) единого государственного ре-
естра объектов недвижимости, обеспечение 
оптимальных и комфортных условий предо-
ставления государственных услуг потребителю, 
а также увеличение доходной части бюджетов 
за счет расширения налогооблагаемой базы, 
что, в свою очередь, способствует достижению 
такой важнейшей стратегической цели государ-
ственной политики в области создания условий 
устойчивого экономического развития Россий-
ской Федерации, как эффективное использова-
ние земли и недвижимости для удовлетворе-
ния потребностей общества и граждан». 

Стόит обратить внимание на еще одну важ-
ную цель создания ЕГРН — расширение нало-
гооблагаемой базы. Государство заинтересова-
но в информации об объектах недвижимости, 
а также о совершаемых сделках с недвижимым 
имуществом. Поэтому «дорожная карта» так-
же предусматривает развитие автоматизиро-
ванной информационной системы «Монито-
ринг рынка недвижимости», обеспечивающей 
раскрытие информации о количестве и цене 
сделок с недвижимым имуществом. Отсюда 
можно сделать вывод, что ЕГРН предназначен 
для выполнения не только учетно-регистраци-
онной функции, но и фискальной. 

Необходимо заметить, что в настоящее вре-
мя ни ГКН, ни планируемый ЕГРН не содержат 
сведений о качестве земель. Следует помнить, 
что земля в первую очередь природный объ-
ект, особый объект недвижимости, и нельзя 

относиться к ней только как к объекту товар-
но-денежных отношений. ЕГРН не учитывает 
сущность земельного участка как природного 
объекта и природного ресурса. Этот фактор 
отрицательно сказывается на управлении в 
сфере земельно-имущественных отношений, 
частью которого и является учетно-регистраци-
онная функция. 

Правовая оценка объединения на законода-
тельном уровне функций в учетно-регистраци-
онную дается в научных кругах. Так, например, 
Н. Л. Лисина считает, что «государственному 
кадастровому учету земельных участков при-
дается иное правовое значение: от исключи-
тельно учетной, фискальной, информационной 
функции до учетно-регистрационной»12. Здесь 
следует отметить, что в России сам по себе го-
сударственный кадастр, будь то земельный ка-
дастр или кадастр недвижимости, изначально 
нес информационный и фискальный характер. 
Позиционируя изменение концепции регули-
рования земельно-имущественных отношений 
в части перехода на учетно-регистрационную 
функцию, законодатель в целом не меняет 
функции ЕГРН. 

Таким образом, новый Закон о ЕГРН не 
упрощает правовое регулирование отношений 
в установленной сфере, принципиально не ме-
няет административные процедуры, необхо-
димые для гражданского оборота земельных 
участков. Законодатель не смог урегулировать 
все вопросы в указанном Законе, требуется 
принятие ряда подзаконных нормативных ак-
тов. Усложняет ситуацию и факт продолжения 
действия Закона о ГКН и Закона о регистрации 
прав. Поэтому, возможно, целесообразнее уни-
фицировать все нормы, регулирующие данные 
отношения, в одном акте в целях уменьшения 
объема различных по юридической силе нор-
мативных правовых актов.

12 Лисина Н. Л. Правовое значение государственного кадастра недвижимости в современных условиях 
реализации земельной политики Российской Федерации // Экологическое право. 2015. № 2. С. 22.
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Review. State cadastral registration of land plots and registration of land titles have been subject to independent 
land management until recently. The subject of the research paper is first introduced at the legislative level regis-
tration procedure as provided for by the federal law "On state registration of real estate" of 07/13/2015 Federal 
Law No 218. The rules of the Federal Law are aimed at improving the quality of public services in the area of land 
property relations, the acceleration of services, as well as improving the efficiency of the economic turnover of 
immovable property, including land. The article analyzes both positive and negative innovations in the sphere of 
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function. Also, the attention is given to the possibility of using the Unified State Registry of real estate for the 
purpose of effective land management. 
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