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Кадастровая система учета и регистрации прав на недвижимое имущество – сложная и много-

компонентная, ориентированная на выполнение нескольких важных для государства функций: 

налогообложение, защиту права частной собственности, контроль за использованием и состоянием 

земель. На практических примерах показана необходимость постепенного переориентирования 

приоритетов развития кадастровой системы с направления учетно-регистрационных действий  

в сторону организации системы рационального землепользования. В качестве проблемы исследо-

вания рассматриваются вопросы разработки действенных механизмов организации системы раци-

онального использования земельных ресурсов и, как следствие, обеспечения экологического бла-

гополучия территории государства.  В статье предложены параметры, значения которых влияют на 

эффективность функционирования кадастровой системы. Разработаны критерии оптимальности 

параметров эффективности кадастровой системы. Приведены схемы взаимного влияния показате-

лей эффективности системы кадастра и топографо-геодезического обеспечения для проведения ка-

дастровых работ, а также взаимосвязи показателей эффективности системы кадастра при реализа-

ции единой модели государственной учетно-регистрационной системы. Эти схемы могут быть ис-

пользованы для дальнейшей оптимизации функционирования кадастровой системы Российской 

Федерации. Показана роль геотехнологий и геоинформационных систем в автоматизации кадаст-

ровых работ, а также процессов кадастрового учета и регистрации прав на недвижимое имущество, 

организации системы рационального землепользования. Обосновывается подход, который заклю-

чается в оценке эффективности кадастровой системы, в том числе и на основании данных об эко-

логическом состоянии территории государства. 
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Введение 

 

Кадастровая система Российской Федера-

ции формируется с момента распада СССР  

в течение последних 30 лет. Первостепенная 

задача государства заключалась в создании 

эффективных механизмов реализации прин-

ципов рыночной экономики и многообразия 

видов собственности на недвижимость. Реше-

ние данной задачи позволяло, прежде всего, 

добиться притока финансовых средств в бюд-

жеты всех уровней в виде земельных плате-

жей. В последующем к земельному налогу 

добавился налог на владение другими видами 

недвижимого имущества.  

Для формирования налогооблагаемой ба-

зы государством были приняты беспреце-

дентные шаги [1–5]: 

– приватизация земель; 

– проведение государственной кадастро-

вой оценки земель и использование при рас-

чете налога кадастровой стоимости, которая 

должна быть приближена к рыночной стои-

мости оцениваемого объекта недвижимости; 

– разграничение государственной собст-

венности на землю; 

– разработка и внедрение автоматизиро-

ванной информационной системы государ-

ственного земельного кадастра, а позже феде-

ральной государственной информационной 
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системы Единый государственный реестр не-

движимости; 

– создание распределенной системы терри-

ториальных отделений Федеральной службы 

государственной регистрации, кадастра и кар-

тографии; 

– формирование института кадастровых 

инженеров; 

– формирование государственного спра-

вочно-информационного ресурса по объек-

там недвижимости на территории государ-

ства – публичной кадастровой карты; 

– объединение баз данных и создание Еди-

ного государственного реестра недвижимости. 

Несмотря на то, что система кадастра в РФ 

носит заявительный характер, предпринятые 

шаги позволили в сравнительно короткие 

сроки провести кадастровый учет практиче-

ски всех объектов недвижимости на террито-

рии государства. Кроме того, список объек-

тов недвижимости с 2017 г. дополнился ма-

шино-местом, единым недвижимым комплек-

сом и предприятием как имущественным 

комплексом [6]. 

Еще одним шагом со стороны государства, 

подчеркивающим приоритет направления на-

логообложения при управлении объектами не-

движимости, является ориентирование страте-

гий регионального развития на привлечение 

инвестиций. В этом отношении интересен опыт 

реализации долгосрочных государственных 

программ, например, «Дальневосточный гек-

тар». Кроме этой программы, с 2021 г. в РФ 

действует Федеральный закон № 226-ФЗ, ко-

торый позволяет предоставлять земельные 

участки как отдельным категориям граждан 

РФ, так и иностранным гражданам и лицам без 

гражданства, переселяющимся на постоянное 

место жительства в Российскую Федерацию [7]. 

На основании этого закона земельные участки 

предоставляются на территории 18 субъектов 

РФ, повышение плотности населения в данных 

регионах и развитие рынка земельно-имуще-

ственных отношений является стратегической 

задачей. 

Все эти меры, принятые для развития и по-

вышения эффективности кадастровой си-

стемы, позволили добиться высокой собирае-

мости налога на недвижимость. Во многих ре-

гионах РФ муниципальные власти иниции-

руют проведение инвентаризационных работ 

с целью выявления объектов недвижимости, 

налог на которые исчисляется с нарушениями в 

сторону его уменьшения или полностью отсут-

ствует. Подобные проверки направлены на уве-

личение налогооблагаемой базы и повышения 

эффективности системы кадастра [8]. 

Вместе с тем, нельзя не отметить тот факт, 

что земельные ресурсы РФ, несмотря на то, 

что объем их вовлечения в хозяйственный 

оборот постоянно увеличивается, использу-

ются во многих случаях нерационально. Од-

ним из доказательств этого является прове-

денное А. П. Сизовым исследование дина-

мики баланса земель РФ [9]. Изучение изме-

нений в объемах земельных ресурсов госу-

дарства по категориям и сопоставление ре-

зультатов показывают «несбалансированное 

развитие» отдельных категорий земель. 

Нарастающая периодичность проявления 

негативных экологических происшествий, 

вызывающих загрязнение земель, также сви-

детельствует о том, что кадастровая система 

РФ во многом ориентирована на учет и оценку 

существующего состояния объектов недвижи-

мости, а предпринимаемых мер по профилак-

тике земельных правонарушений недоста-

точно. Аварийные происшествия в Норильске, 

Сургуте и других российских городах [10, 11], 

а также официально признанные зоны эколо-

гического бедствия – территории накопления 

экологического вреда, например, в г. Усолье-

Сибирское – показывают необходимость уже-

сточения мер наказания за нерациональное 

использование земельных ресурсов, в том 

числе методами, приводящими к их экологи-

ческому загрязнению [12]. 

Важнейший показатель уровня жизни го-

родского населения – социально-бытовая 

комфортность – неравномерно распределя-

ется по территории российских городов. 

Например, для территории г. Новосибирска  

в результате исследований показателя соци-

ально-бытовой комфортности установлена 

его крайняя неоднородность: 58 % населения 

проживает на 11 % территории города, где 

условия являются комфортными [13]. В ре-

зультате наблюдается неоправданная грани-

цами повышенная плотность жителей в неко-

торых частях города. Следствием этого явля-
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ется (для территорий крупных населенных 

пунктов) переуплотнение городской застройки, 

ухудшение экологической ситуации, транс-

портные проблемы. 

Таким образом, несмотря на неоспоримые 

достижения кадастровой системы РФ и ее ин-

новационность, необходимо постепенно пере-

местить приоритетность действий с модерниза-

ции системы налогообложения на развитие  

и совершенствование системы рационального 

землепользования. Для этих целей нужно раз-

работать подходы к оценке эффективности ка-

дастровой системы и регулированию на ее ос-

нове механизмов землепользования. 

Учитывая  высокий уровень информацион-

ного обеспечения всех процессов, связанных  

с функционированием кадастровой системы, 

одним из основных элементов, позволяющих 

повысить ее эффективность, являются геоин-

формационные системы и их подкласс – зе-

мельно-информационные системы [14]. Вместе 

с тем, как показывает опыт мировых практик 

при внедрении и развитии рационального зем-

лепользования, применение систем поддержки 

принятия управленческих решений, систем, ис-

пользующих методы искусственного интел-

лекта при работе с геоинформацией, является 

необходимым условием достижения высоких 

результатов [15]. При этом в России, по данным 

статистики, уровень внедрения геотехнологий 

в процессы управления земельными ресурсами 

и объектами недвижимости достаточно неод-

нороден и в большинстве регионов находится 

на низком уровне. В работе [16] отмечается 

«недостаточный уровень подготовки участни-

ков сферы пространственных данных, ДДЗЗ  

и ГТ, плохая коммуникация, низкое качество  

и доступность базовых пространственных дан-

ных, ограничения аппаратного обеспечения  

и программных решений, административные 

барьеры, а также зависимость от импортного 

оборудования и программного обеспечения» 

(ДДЗЗ – данные дистанционного зондирования 

Земли; ГТ – геодезические технологии. – Прим. 

авт.). 

 
Методы и объект исследования 

 

При выполнении исследований использо-

вались как общие методы (системный анализ, 

синтез, наблюдение, сравнение, измерение, 

обобщение), так и специальные методы (мо-

ниторинг состояния земель и окружающей 

природной среды, теоретические исследова-

ния по разработке и совершенствованию ме-

тодических и технологических решений для 

оценки состояния земельных ресурсов, орга-

низации системы рационального природо-

пользования, геоинформационный анализ  

и геомоделирование). 

 

Результаты 

 

Для определения параметров эффективно-

сти кадастровой системы необходимо опи-

сать взаимосвязи между элементами системы 

и их оптимальные значения. 

В качестве первого элемента, показываю-

щего эффективность кадастровой системы, 

рассмотрим качество и доступность государ-

ственных услуг в сфере кадастра. Качество 

государственных услуг обозначим как Q,  

а доступность государственных услуг обозна-

чим как W. Эти два показателя зависят от ряда 

параметров: 

,, RtQ →  

где t – время выполнения государственной 

услуги; R – количество отказов или приоста-

новлений в выполнении государственной 

услуги. 

,,, EtCW →  

где С – стоимость услуги; E – количество то-

чек доступа. 

Вторым элементом современной системы 

кадастра является учет всех объектов недви-

жимого имущества – величина N. Как уже от-

мечалось выше, расширение перечня объек-

тов недвижимости обеспечивает их индиви-

дуализацию, возможность полного, подроб-

ного учета недвижимости и создание инфор-

мационной основы для проведения справед-

ливой государственной кадастровой оценки 

недвижимости. У объектов недвижимого 

имущества в результате кадастровых работ  

и внесения информации в Единый государ-

ственный реестр недвижимости определяется 

и документируется ряд уникальных характе-

ристик, таких как кадастровый номер, пло-
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щадь, владелец и т. д. Кроме того, при нали-

чии обременений эта информация также ука-

зывается в соответствующих документах и 

базах данных. Количество всех учтенных 

объектов недвижимости зависит от эффек-

тивности кадастровой системы и является 

функцией от общего количества объектов не-

движимости на территории государства M: 

( ).MfN =  

Третьим элементом системы кадастра яв-

ляется создание и внедрение принципа од-

ного окна, когда все учетные и регистрацион-

ные функции будут выполняться государ-

ством за одно обращение гражданина. Для ре-

ализации этого принципа был разработан ряд 

документов [17]. Принцип одного окна может 

быть представлен следующим логическим 

выражением: 

( ) ( ),max1 →→ UL  

где L – количество обращений одного заяви-

теля по поводу предоставления государствен-

ных услуг, связанных с одним объектом не-

движимости; U – количество операций, вы-

полняемых государством. 

Четвертым элементом системы кадастра яв-

ляется требование к нормативной точности 

определения границ объектов недвижимого 

имущества – координат характерных точек. 

Это требование строго регламентируется ин-

струкцией к ведению кадастровых работ. Без 

установления границ сведения об объекте не-

движимости не могут быть внесены в кадастр. 

Этот элемент кадастровой системы гаранти-

рует однозначное определение положения объ-

екта недвижимости в пространстве, исключает 

его взаимное перекрытие с другим объектом 

недвижимости, а также всевозможные пересе-

чения границ. Нормативная точность A будет 

зависеть от категории земельного участка или 

от вида функциональной зоны, в которой нахо-

дится объект недвижимости: 

( ),KfA=  

где K – категории земельного участка или вид 

функциональной зоны. 

Пятым элементом системы кадастра явля-

ется единая цифровая картографическая ос-

нова для ведения кадастра (геоинформаци-

онное пространство объектов недвижимо-

сти) [18]. При этом используется единая си-

стема координат, единые нормативно-право-

вые и технико-экономические нормы как для 

выполнения кадастровых работ, так и для со-

здания информационного обеспечения меро-

приятий по охране земель и их рациональ-

ному использованию. Основная задача при 

этом заключается в устранении дублирования 

не только информации в базах данных, но  

и процессов ее сбора и обработки [8]. 

При обозначении единой цифровой ос-

новы через величину P, а топографических 

объектов – величиной D, получим следую-

щую зависимость: 


=


n

i

DP
1

.  

Шестым элементом для оценки эффектив-

ности кадастровой системы является соблю-

дение принципа единства судьбы земельного 

участка и прочно связанных с ним объектов 

недвижимости [19]. На основании реализации 

этого принципа кадастр в большинстве стран 

с развитой экономикой представляет собой 

кадастр объектов недвижимого имущества,  

а не только земельных участков. 

Если принять за S отдельный земельный 

участок, то он должен содержать и наследо-

вать информацию обо всех объектах недви-

жимости, находящихся на его территории: 


=


m

j

MS
1

,  

где m – количество объектов недвижимости  

в границах отдельного земельного участка. 

Таким образом, эффективность будет вы-

ражаться в достижении следующих показате-

лей, приведенных в таблице. 

Из анализа таблицы следует, что основ-

ным регулятором уровня экономического эф-

фекта от функционирования системы ка-

дастра является стоимость услуг, которые 

государство предоставляет участникам зе-

мельно-имущественного рынка по реализа-

ции действий с объектами недвижимости. 

При этом качественными показателями будут 

в первую очередь являться время выполнения 

услуги, стоимость услуги, количество учтен-

ных объектов недвижимости. 
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Показатели эффективности системы кадастра 

Показа-

тели 
Наименование показателя 

Параметр  

оптимальности 

Увеличение затрат  

на функционирование 

системы кадастра 

Экономи-

ческий  

эффект 

Q Качество государственных услуг  

в системе кадастра 
max + + 

t Время выполнения государственной 

услуги 
min + + 

R Количество отказов или приостановле-

ний в выполнении государственной 

услуги 

min + + 

W Доступность государственных услуг max + + 

C Стоимость услуги min < C < max – + 

E Количество точек доступа min < E < max + + 

N Количество учтенных объектов недви-

жимого имущества 
max + + 

M Общее количество объектов недвижимо-

сти на территории государства 

 

max 
+ + 

U Количество операций, выполняемых  

государством в системе кадастра 
max + + 

K Категории земель и (или) функциональ-

ные зоны 
min < K < max – + 

L Количество обращений одного заявителя 

по поводу предоставления государствен-

ных услуг, связанных с одним объектом  

недвижимости 

 

min 

 

– 

 

+ 

A Нормативная точность определения  

границы объекта недвижимости 
min < A < max + + 

P Единая цифровая основа системы  

кадастра 
max + + 

D Общее количество топографических  

объектов 
min < D < max + – 

 

Такой параметр, как категория земель, яв-

ляется глобальным регулятором экономико-

правового состояния кадастровой системы  

в целом, в первую очередь это обусловлено 

тем, что: 

– подразделение земельного фонда на ка-

тегории ограничивает направления хозяй-

ственной деятельности на землях различных 

категорий, что выражается в итоге в размерах 

земельного налога и налога на имущество; 

– разрешенные виды деятельности на зе-

мельных участках в рамках каждой категории 

земель позволяют собственнику или земле-

пользователю получать определенный уро-

вень дохода от своей деятельности. На осно-

вании анализа рентабельности эксплуатации 

земель государство может сделать прогноз об 

уровнях налоговых поступлений в бюджет. 

При этом государство может самостоятельно 

регулировать доходность земель, делая их пе-

рераспределение из земель запаса или при 

необходимости переводя земельные участки 

из одной категории в другую.  Данные меро-

приятия возможны только при соблюдении 

норм смежных отраслей права: водного, лес-

ного, экологического и других законода-

тельств; 

– продажа земель государством или предо-

ставление в пользование также является ин-

струментом получения существенной при-

были, которая делится на две составляющие 

части: единовременная прибыль от продажи 
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земельного участка и периодическая (долго-

срочная) прибыль в виде налога на имуще-

ство и земельного налога. 
Реализация эффективной земельно-ка-

дастровой системы направлена на получение 
максимальных показателей по уровню соби-
раемости налога на имущество и земельного 
налога. При  этом следует учитывать, что эф-
фективная система налогообложения должна 
быть направлена на стимулирование земле-
владельцев и землепользователей получать 
максимальный уровень прибыли при эксплу-
атации земель, поэтому уровень налоговых 
платежей должен быть оптимальным, чтобы,  
с одной стороны, не разорить плательщика,  
с другой стороны, позволять государству осу-
ществлять «финансирование мероприятий по 
землеустройству, ведению  кадастра, монито-
ринга, охране земель и повышению их плодо-
родия, освоению новых земель, на компенса-
цию собственных затрат землепользователя 
на эти цели и погашение ссуд, выданных под 
указанные мероприятия, и процентов за их 
использование» [20]. 

Этапы выполнения работ по дальнейшей 
модернизации кадастровой системы предпо-
лагают непосредственное государственное 
финансирование. Размер финансового обес-
печения этих мероприятий зависит от следу-
ющих параметров: 

– подготовка топографической и геодезиче-
ской основы для проведения кадастровых ра-
бот зависит от: общего количества объектов не-
движимости на территории государства M, ка-
тегорий земель K, нормативной точности опре-
деления границы объекта недвижимости A, об-
щего количества топографических объектов D. 
Основными показателями, влияющими на сто-
имость работ, будут являться: площадь госу-
дарства, состав и общее количество топогра-
фических объектов, требующих векториза-
ции [21]. Схема взаимосвязи перечисленных 
параметров показана на рис. 1; 

– совершенствование единой модели гос-
ударственной учетно-регистрационной си-
стемы, разработка единых стандартных регла-
ментов зависят от следующих параметров: ка-
чества государственных услуг системы ка-
дастра Q, времени выполнения государствен-
ной услуги t, доступности государственных 
услуг W, стоимости услуги C, количества точек 

доступа E, количества учтенных объектов не-
движимого имущества N, общего количества 
объектов недвижимости на территории госу-
дарства M, количества операций, выполняемых 
государством по системе кадастра U, категорий 
земель K, количества обращений одного заяви-
теля по поводу предоставления государствен-
ных услуг, связанных с одним объектом недви-
жимости L, нормативной точности определе-
ния границы объекта недвижимости A. Схема 
взаимосвязи показателей эффективности си-
стемы кадастра при реализации единой модели 
государственной учетно-регистрационной си-
стемы представлена на рис. 2. 

 

 

Рис. 1. Схема взаимного влияния показателей 

эффективности системы кадастра  

и топографо-геодезического обеспечения 

для проведения кадастровых работ 

 

 

Рис. 2. Схема взаимосвязи показателей  

эффективности системы кадастра при  

реализации единой модели государственной 

учетно-регистрационной системы 

Топографо- 

геодезическое  

обеспечение  

для проведения  

кадастровых работ 

М K 
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Как показано в работе Д. В. Пархоменко  

и И. В. Пархоменко, кадастровая система РФ 

претерпевает непрерывную трансформацию. 

«Создание единой системы учета и регистра-

ции недвижимости не является завершенным 

– это длительный процесс и в России на его 

завершение потребуется несколько десятиле-

тий» [2]. В этом аспекте предложенная схема 

взаимосвязи показателей эффективности си-

стемы кадастра при реализации единой мо-

дели государственной учетно-регистрацион-

ной системы может быть использована для 

разработки мероприятий по реформированию 

системы кадастра и оптимизации механизмов 

осуществления земельно-имущественных от-

ношений, в том числе и совершенствования 

координатного обеспечения проведения ка-

дастровых работ и государственного земель-

ного надзора [22]. 

 

Обсуждение результатов 

 

Кроме перечисленных показателей эффек-

тивности кадастровой системы, следует рас-

смотреть уровень экологического благополу-

чия на территории государства, учитывая 

огромную площадь территории России по 

сравнению с большинством стран мира,  

а также существенно отличающийся в разных 

частях страны и регионах уровень антропо-

генного освоения земельных ресурсов и их 

трансформации. Для оценки эффективности 

влияния кадастровой системы на уровень ра-

циональности землепользования и поддержа-

ния экологического благополучия возможно 

использование традиционного подхода, осно-

ванного на мониторинге состояния земель-

ных ресурсов, сравнении данных монито-

ринга с установленными предельно допусти-

мыми показателями концентрации вредных 

веществ, выявлении фактов нарушения норм 

природоохранного и земельного законода-

тельств. Как отмечается в работе Д. А. Шапо-

валова, кадастровая система является «ин-

струментом оптимизации экологического со-

стояния территории посредством организа-

ции и контроля осуществления рациональ-

ного землепользования, направленного на 

корректировку регламентов эксплуатации зе-

мельных ресурсов и проведения мероприятий 

по компенсации негативного влияния их тех-

ногенного освоения» [23]. 

Также определенные выводы по эффек-

тивности кадастровой системы и осуществ-

ляемых на уровне РФ мероприятий по раци-

ональному землепользованию можно сде-

лать, анализируя динамику изменения пло-

щадей земельных ресурсов по категориям. 

При этом наиболее информативным явля-

ется оценивать не каждую категорию земель, 

а динамику площадей земельных ресурсов, 

объединенных в укрупненные группы, пред-

ложенные в работе [24]: «Земельные мас-

сивы активного техногенного воздействия; 

земельные массивы, формирующие экологи-

ческую безопасность; земельные массивы, 

обеспечивающие продовольственную без-

опасность».  

Эффективность кадастровой системы бу-

дет определяться в данном случае устойчи-

вым положительным трендом сохранения или 

увеличения площадей «земельных массивов, 

формирующих экологическую безопасность 

и обеспечивающих продовольственную без-

опасность» государства. «Земельные массивы 

активного антропогенного воздействия» по-

стоянно расширяются, однако кадастровая 

система должна обеспечить контролируемый 

рост территорий «активного антропогенного 

воздействия» в первую очередь за счет неис-

пользуемых в сельском хозяйстве земель,  

а также земель запаса. 

 

Заключение 

 

Неоспоримым на сегодняшний день фак-

том является то, что земельные ресурсы пере-

стали быть площадной интерпретацией про-

странственного базиса для развития произ-

водства и проживания населения. Свойства 

земельных ресурсов проявляются в их рыноч-

ной стоимости, экологическом состоянии, 

уровне рациональности освоения [25]. В ра-

ботах ряда авторов [26] предлагается оцени-

вать эффективность управления земельными 

ресурсами по экологическим, социальным  

и экономическим показателям. Общая эффек-

тивность кадастровой системы, несомненно, 

зависит от эффективности применяемых  

в государстве мероприятий по организации 
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системы землепользования и управления зе-

мельными ресурсами. Таким образом, разра-

ботанные для оценки эффективности кадаст-

ровой системы показатели учитывают эти 

свойства, а также надежность и достаточ-

ность применяемых в государстве механиз-

мов регулирования земельно-имущественных 

отношений. 
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The cadastral system of accounting and registration of rights to immovable property performs important 
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necessity of changing priorities in the development of the cadastral system, namely the organization of a ra-
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tral system are developed. Schemes of mutual influence of efficiency indicators of the cadastre system and 

topographic and geodetic support for cadastral works are shown. The relationship of the efficiency indicators 

of the cadastre system in a unified model of the state accounting and registration system is shown. These 

schemes can be used to optimize the functioning of the cadastral system of the Russian Federation. The role 

of geotechnologies and geoinformation systems in the automation of cadastral works, as well as the processes 

of cadastral registration and registration of rights to real estate, the organization of a rational land use system 

is shown. The approach to assessing the effectiveness of the cadastral system based on data on the ecological 

state of the territory of the state is substantiated. 

 

Keywords: efficiency, performance indicators, cadastral system, real estate objects, unified state register 

of real estate, rational land use, land resources, geotechnologies, cadastral registration of immovable property, 

registration of rights to immovable property 
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