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Основой эффективного функционирова-
ния любой экономической системы выступа-
ет недвижимое имущество1. В связи с этим од-
ной из важных задач экономической политики 
государства является организация нормально-
го оборота недвижимости. Любые недостатки за-
конодательства в этой сфере могут негативно по-
влиять на социально-политическую стабильность  
в обществе2.

В процессе формирования рынка недвижимо-
сти возникла потребность во введении такой си-
стемы, которая могла бы отслеживать каждый от-
дельный объект недвижимости, его уникальные 
характеристики и правообладателей. Используя 
западный опыт, в нашей стране была законода-
тельно установлена обязанность государственной 
регистрации прав и государственного кадастро-
вого учета объектов недвижимости3. Регистрация 
прав тесно связана с ведением государственно-
го кадастра недвижимости, который обеспечива-
ет учет плательщиков налога на имущество, слу-
жит основой получения первичных сведений  
о каждом объекте недвижимого имущества и спо-

1 Ефимцева Т.В. Правовой режим недвижимого имущества : 
учебник для обучающихся по образовательной программе 
высшего образования по направлениям подготовки, входя-
щим в состав укрупненной группы направлений подготов- 
ки 40.00.00 Юриспруденция / Т.В. Ефимцева, О.А. Ковалева ; 
отв. ред. Т.В. Ефимцева. Оренбург : ОГУ, 2022.

2 Семякин Н.К. Особенности правового регулирования када-
стрового учета объектов недвижимости и регистрации прав 
на недвижимость // Science Time. 2016. № 12 (36). С. 580–583.

3 Санисалова Н.А. Гражданско-правовые проблемы государ-
ственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок 
с ним // Известия высших учебных заведений. Поволжский 
регион. Общественные науки. Политика и право. 2007. № 3.  
С. 132–139.

собствует определению размеров платы за его ис-
пользование4.

Правовую основу кадастровой деятельности и 
государственной регистрации недвижимости со-
ставляют Конституция Российской Федерации, 
Гражданский кодекс Российской Федерации, Гра-
достроительный кодекс Российской Федерации, 
Федеральный закон от 13 июля 2015 г. № 218-ФЗ 
«О государственной регистрации недвижимости»5 
(далее — Закон о регистрации недвижимости), 
Федеральный закон от 24 июля 2007 г. № 221-ФЗ  
«О кадастровой деятельности»6 (далее — Закон 
о кадастровой деятельности), другие федераль-
ные законы и издаваемые в соответствии с ними  
иные нормативные правовые акты Российской 
Федерации.

Государственный кадастровый учет и государ-
ственная регистрация прав являются близкими по 
форме функциями органов исполнительной вла-
сти7, но имеют различное юридическое значение.  

4 Земельное право : учебник для бакалавров / Н.Г. Жаворон-
кова, И.О. Краснова; ответственные редакторы Н.Г. Жаво-
ронкова, И.О. Краснова. Москва : Издательство Юрайт, 2017.  
С. 359–363.

5 Федеральный закон от 13 июля 2015 г. № 218-ФЗ (ред. от 
14.02.2024) «О государственной регистрации недвижимости» 
(с изм. и доп., вступ. в силу с 1 апреля 2024) // СЗ РФ. 2015. 
№ 29 (часть I). Ст. 4344.

6 Федеральный закон от 24 июля 2007 г. № 221-ФЗ (ред. от 
24.07.2023) «О кадастровой деятельности» // СЗ РФ. 2007. 
№ 31. Ст. 4017.

7 В соответствии с Законом о регистрации недвижимости госу-
дарственный кадастровый учет, государственная регистрация 
прав, ведение Единого государственного реестра недвижимо-
сти осуществляются уполномоченным Правительством РФ 
федеральным органом исполнительной власти и его террито-
риальными органами. Таким органом является Федеральная 
служба государственной регистрации, кадастра и картогра- 
фии — Росреестр.
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Настоящая статья посвящена анализу законодательства, практики его применения и научной литературы о го-
сударственном кадастровом учете недвижимости, который на современном этапе экономического развития пред-
ставляет собой важную процедуру в управлении оборотом недвижимости и обеспечении формирования государ-
ственного бюджета. В статье выявлены некоторые проблемы в правовом регулировании указанной процедуры и 
высказываются конкретные предложения по совершенствованию действующего законодательства в этой сфере.

Ключевые слова: недвижимое имущество, земельный участок, местоположение, оборот, рынок, аренда, када-
стровая деятельность, кадастровый учет, государственная регистрация, технический план.
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Государственная регистрация характеризуется 
возмездным, правоустанавливающим, правоох-
ранительным, юридически властным характером, 
осуществляется на основании волеизъявления 
граждан и юридических лиц уполномоченными 
на то органами, имеет юридическую завершен-
ность регистрационных действий, будь то созда-
ние, изменение или прекращение права на объект 
коммерческой недвижимости, соответственно яв-
ляется государственной услугой, которая предо-
ставляется на возмездных началах. В свою очередь, 
государственный кадастровый учет носит безвоз-
мездный, информационно-обеспечительный ха-
рактер и осуществляется постоянно на основании 
прямого указания закона неопределенно широким 
кругом граждан и юридических лиц, дополняя со-
ответствующие базы данных. Следовательно, када-
стровый учет выполняет вспомогательную функ-
цию, которая финансируется за счет бюджетных 
средств.

Учитывая то, что в законодательстве отсутству-
ет четкое описание действий по осуществлению 
кадастровой деятельности, достижение компро-
мисса между правообладателями, кадастровыми 
инженерами и представителями надзорных и ре-
гистрирующих органов происходит путем долгих 
переговоров, в результате чего теряется значитель-
ное количество времени и средств.

При этом установление границ земельного 
участка приводит к существенным нарушениям 
прав владельцев и пользователей соседних земель-
ных участков, выражающихся в пересечении стро-
ений смежной границей, в полной утрате на мест-
ности площади земельного участка и т.п. В акте 
согласования местоположения границ часто под-
делываются подписи заинтересованных лиц.

Как справедливо отмечает С.А. Атаманов, ка-
дастровая деятельность достаточно сложна и за-
путана, поскольку требования к проведению ра-
бот, составу сведений об учитываемых объектах 
недвижимости, комплектации документов и их 
оформлению устанавливаются не законами пря-
мого действия, а отдельными сотрудниками со-
гласующих органов, исходя из их собственного  
толкования совокупности нормативных докумен-
тов и неофициальных указаний, которым они сле-
дуют8.

Так, например, в силу п. 7 ст. 42.10. Закона о ка-
дастровой деятельности согласование местополо-
жения границ по выбору кадастрового инженера 
проводится посредством проведения собрания за-

8 Атаманов С.А. Разработка методологии кадастровой деятель-
ности в целях повышения качества кадастрового учета и реги-
страции прав : автореферат диссертации доктора технических 
наук. М., 2021. С. 24.

интересованных лиц или согласования в индиви-
дуальном порядке с заинтересованным лицом.

Если смежный землевладелец был надлежа-
щим образом извещен о процедуре согласования 
границы и не явился, то следует считать местопо-
ложение границы земельного участка согласован-
ным. Необходимо заметить, что закон прямо не за-
прещает оспаривать в данном случае результаты 
межевания, хотя и не закрепляет положения о пра-
ве смежного землепользователя оспорить границы 
земельного участка в случае неявки на процедуру 
их согласования. По причине такой правовой не-
определенности судебная практика складывается 
противоречиво. В ряде случаев суды отказывают 
в удовлетворении искового заявления, указывая 
на то, что процедура согласования местоположе-
ния границ земельного участка соблюдена, и пра-
вообладатели смежных земельных участков могли 
учесть свои интересы, определяя границу. Иногда, 
напротив, иски таких лиц удовлетворяются.

К тому же не исключено, что кадастровый ин-
женер установит местоположение границ по сво-
ему желанию. По причине относительно невысо-
кой оплаты труда специалистов, осуществляющих 
кадастровую деятельность, возникает возмож-
ность коррупции среди кадастровых инженеров, 
что может привести к несправедливому опреде-
лению границ земельного участка. В случае несо-
гласия заинтересованной стороны с решением ка-
дастрового инженера вполне вероятен отказ в его 
согласовании либо отказ в проведении кадастро-
вого учета.

Кроме того, законодательство определяет пе-
речень лиц, с которыми проводится согласование 
местоположения границ земельного участка, на 
котором расположен объект недвижимости, а так-
же лиц, которые обладают смежными земельны-
ми участками на праве собственности и на праве 
долгосрочной аренды. Однако нормативные акты 
до сих пор не содержат разъяснений относитель-
но необходимости согласования местоположения 
границ с собственником или с арендатором, либо 
только с кем-то одним из них. В результате сотруд-
ники различных организаций имеют разное мне-
ние по этому вопросу, что также приводит к отка-
зам в согласовании либо к отказам в проведении 
кадастрового учета. Примером может послужить 
уведомительный порядок строительства на садо-
вых участках, который действовал в течение все-
го пяти месяцев.

Нерешенным остается также вопрос и об отне-
сении дорог к линейным сооружениям или пло-
щадным, что усложняет и так достаточно непро-
стую процедуру постановки их на кадастровый 
учет.
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В связи с этим предлагается изменить подп. 2  
п. 11 ст. 39 Закона о кадастровой деятельно-
сти, где должно быть установлено: «Обеспечить 
в обязательном порядке ознакомление заинтере-
сованных лиц или их представителей с соответ-
ствующим проектом межевого плана и дать необхо-
димые разъяснения относительно его содержания.  
Акт согласования местоположения границ должен 
быть утверждён и подписан всеми смежными зем-
левладельцами». Пункт 3 ст. 39 Закона о кадастро-
вой деятельности следует исключить, посколь-
ку он нарушает права смежных землевладельцев. 
Данная мера будет способствовать более справед-
ливому решению в части установления местополо-
жения границ земельного участка.

В то же время здесь мы сталкиваемся с про-
блемой, на которую не раз обращал внимание 
Конституционный Суд Российской Федерации: 
«Федеральный законодатель должен обеспечи-
вать правовую определенность, стабильность и 
предсказуемость в сфере гражданского оборота.  
При несоблюдении этих условий, частых и резких 
переменах правил, сложится ситуация невозмож-
ности построения практики, приближения оценки 
к приемлемой достоверности и обеспечения обще-
го доверия к ней»9.

Еще одним подтверждением нестабильно-
сти законодательства в сфере правового регу-
лирования государственного учета является  
следующее мнение членов Совета при Президен- 
те РФ по кодификации и совершенствованию 
гражданского законодательства относительно за-
конопроекта о внесении изменений в Закон о го-
сударственной регистрации недвижимости и иные 
законодательные акты Российской Федерации в 
области государственного кадастрового учёта и го-
сударственной регистрации прав: «Проектом пред-
усматривается внесение изменений и дополне-
ний в пятьдесят две из существующих семидесяти 
двух статей Закона о регистрации недвижимости.  
Общий объем изменений, предлагаемых Проектом 
к внесению в Закон о регистрации недвижимости, 
сопоставим с объемом действующей редакции это-
го Закона. В целом законопроектная работа ведет-
ся на чрезвычайно низком уровне, а столь частые  

9 Постановление Конституционного Суда РФ от 27 июня 2013 г.  
№ 15-П «По делу о проверке конституционности положений  
ч. 3 и 10 ст. 40 Федерального закона «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской Феде-
рации» и п. 3 ч. 1 ст. 83 Трудового кодекса Российской Фе-
дерации в связи с жалобой гражданина А.В. Дубкова». URL: 
https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_148354; 
Постановление Конституционного Суда РФ от 23 декабря 
2013 г. № 29-П «По делу о проверке конституционности  
абз. 1 п. 1 ст. 1158 Гражданского кодекса Российской Федера-
ции в связи с жалобой гражданина М.В. Кондрачука». URL: 
https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_156408 
(дата обращения: 20.04.2024).

и столь масштабные изменения действующих 
норм позитивного права наносят колоссальный 
вред законодательству и правопорядку. При таком 
положении дел формирование устойчивой, едино-
образной, внутренне непротиворечивой судебной 
практики, которая в нормальной ситуации толь-
ко и выявляет истинный смысл нормы права как 
регулятора общественных отношений, является 
принципиально невозможным»10.

Обзор судебной практики по делам, связанным 
с оспариванием отказа в осуществлении кадастро-
вого учета11, утверждённый Президиумом Вер-
ховного Суда Российской Федерации от 30 ноя-
бря 2016 г., содержит казус, касающийся вопроса 
изменения характеристик отдельного помещения  
в здании.

Из материалов дела следует, что Общество (за-
явитель) владеет на праве собственности нежилым 
помещением, расположенным на первом этаже 
здания. После реконструкции и возведения при-
стройки площадь помещения увеличилась, и Об-
щество обратилось в орган, осуществляющий ка-
дастровый учет недвижимости, с заявлением об 
учете изменений помещения и приложило к па-
кету документов технический план помещения.  
Орган кадастрового учета своим решением отка-
зал в кадастровом учете, поскольку документы, 
необходимые для кадастрового учета, по форме 
и содержанию не соответствуют предъявляемым 
требованиям (ст. 14 Закона о регистрации недви-
жимости). К тому же проведённая реконструкция 
затрагивает изменение конфигурации и внешних 
границ всего здания, частью которого являет-
ся данное помещение. Орган выдал Обществу ре-
комендации по доработке документов, представ-
ленных для кадастрового учета. Общество данный 
отказ посчитало незаконным и обратилось в арби-
тражный суд.

Суд отказал в удовлетворении предъявленно-
го требования и признал отказ органа кадастрово-
го учета законным. В обоснование своего решения 
суд указал следующее. Реконструкция помещения, 
принадлежащего Обществу, повлекла за собой из-
менение характеристик всего здания, элементом 
которого является данное помещение. Общество 
в обоснование своих требований привело довод 
о том, что помещение, расположенное на первом 

10 Экспертное заключение по проекту Федерального закона  
«О внесении изменений в Федеральный закон «О государ-
ственной регистрации недвижимости» и иные законодатель-
ные акты Российской Федерации» (принято на заседании 
Совета при Президенте РФ по кодификации и совершен-
ствованию гражданского законодательства 19 февраля 2018 г.  
№ 173-1/2018) // В данном виде документ опубликован не был.

11 Обзор судебной практики по делам, связанным с оспариванием 
отказа в осуществлении кадастрового учета (утверждён Прези-
диумом Верховного Суда Российской Федерации) от 30 ноября 
2016 г. URL: https://vsrf.ru/ (дата обращения: 20.04.2024).
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этаже здания, прошло кадастровый учет как само-
стоятельный объект, а значит, оно не следует судь-
бе здания, и изменение его характеристик не вле-
чет изменения данных кадастрового учета всего 
здания. Однако проведение реконструкции поме-
щений в здании, в результате которой происхо-
дит увеличение площади и изменение иных под-
лежащих учету характеристик, влечет изменение 
кадастровых характеристик здания. Внесение же 
новых характеристик помещения в рамках када-
стрового учета не может быть допущено без внесе-
ния изменений в сведения о здании в целом.

Закон о регистрации недвижимости в п. 6 
ст. 40 закрепляет, что государственный кадастро-
вый учет расположенных в здании помещений, в 
результате реконструкции которых изменены па-
раметры здания или сооружения (количество эта-
жей, площадь, высота, надстройка, перестройка, 
расширение), осуществляется одновременно с го-
сударственным кадастровым учетом зданий, в ко-
торых расположены помещения, если ранее в от-
ношении указанных объектов был осуществлен 
государственный кадастровый учет.

Таким образом, необходимо сделать вывод о 
том, что недопустимо внесение изменений в отно-
шении помещения, расположенного в здании, без 
проведения одновременного кадастрового учета 
изменений характеристик всего здания.

Важно отметить еще один аспект правового 
обеспечения гражданского оборота недвижимо-
го имущества — отсутствие в Гражданском кодек- 
се РФ упоминаний о государственном кадастровом 
учете, что имеет негативные последствия на прак-
тике. В частности, если предмет договора арен-
ды — часть объекта недвижимости, не поставлен-
ная ранее на кадастровый учет, то одновременно 

с государственной регистрацией аренды в обяза-
тельном порядке нужно провести государствен-
ный кадастровый учет этой части объекта. Вместе 
с заявлением следует представить договор арен-
ды части объекта недвижимости и технический 
план, подготовленный кадастровым инженером.  
В том случае, если в аренду сдается часть земель-
ного участка, то представить необходимо под-
готовленный кадастровым инженером межевой 
план. Однако заявители не всегда предоставляют 
технический документ (технический план, меже-
вой план), необходимый для постановки на када-
стровый учет части земельного участка. Государ-
ственный регистратор в такой ситуации вынужден 
приостанавливать регистрацию, что увеличивает 
срок оказания услуги.

Наиболее характерны подобные случаи в от-
ношении аренды помещений, являющихся частью 
здания, право на которое зарегистрировано в Еди-
ном государственном реестре недвижимости.

В этой связи предлагаем п. 1 ст. 131 Граждан-
ского кодекса Российской Федерации изложить 
в следующей редакции: «Право собственности и 
другие вещные права на недвижимые вещи, огра-
ничения этих прав, их возникновение, переход 
и прекращение подлежат обязательной государ-
ственной регистрации в едином государственном 
реестре органами, осуществляющими государ-
ственную регистрацию прав на недвижимость и 
сделок с ней, в течение трёх месяцев с момента воз-
никновения такого права».

Итак, рассмотрение некоторых аспектов пра-
вового обеспечения гражданского оборота недви-
жимости приводит к выводу о необходимости 
дальнейшего совершенствования российского за-
конодательства.
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