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Федеральная служба регистрации, 
кадастра и картографии (Росреестр) 
была образована в результате проведен-
ной в 2008 г. административной реформы 
в соответствии с Указом Президента РФ 
от 25 декабря 2008 г. № 1847 «О Фе-

ПРАВОВОЕ РЕГУЛИРОВАНИЕ  
В СОВРЕМЕННОЙ РОССИИ
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деральной службе государственной регистрации, кадастра и картогра-
фии» [1]. В целях освоения новой системы органов предусматривался 
переходный период для передачи вновь образованному ведомству «Ро-
среестр» функций и полномочий упраздняемых органов – Федераль-
ного агентства кадастра объектов недвижимости (Роснедвижимость) 
и Федерального агентства геодезии и картографии (Роскартография).  
С 1 марта 2009 г. переходный период был завершен, и система ор-
ганов Росреестра приступила к осуществлению своих полномочий в 
сфере учетно-регистрационных действий. Росреестр – это универсаль-
ная организация, объединившая в себе три ведомства (Росрегистрация, 
Роснедвижимость, Роскартография), деятельность которых была свя-
зана с реализацией отдельных полномочий в учетно-регистрационных 
отраслях. 

В настоящее время в пределах своей компетенции Росреестр осу-
ществляет следующие виды деятельности: ведение Единого государ-
ственного реестра недвижимости (ЕГРН); осуществление государ-
ственного земельного и геодезического контроля; ведение реестра 
арбитражных управляющих и реестра саморегулируемых организаций; 
осуществление хранения землеустроительной документации и про-
ведение ее экспертизы; ведение мониторинга земель (за исключени-
ем земель сельскохозяйственного назначения). В рамках наделенных 
полномочий Росреестр оказывает государственные услуги как для бизнеса, 
так и для граждан – осуществление государственной регистрации прав /  
ограничений прав и обременений прав; проведение государственно-
го кадастрового учета объектов недвижимости; внесение сведений о 
границах территориальных зон; предоставление сведений, внесенных 
в ЕГРН; предоставление сведений из государственного фонда данных 
землеустроительной документации.

Система органов Росреестра с начала его функционирования вплоть 
до конца 2022 г. включала два подведомственных государственных уч-
реждения: ФГБУ «ФКП Росреестра» и ФГБУ «Федеральный научно-тех-
нический центр геодезии, картографии и инфраструктуры простран-
ственных данных». Функционал и полномочия указанных учреждений 
определялись ведомственными актами.

Организационно-правовые основы и направления деятельности Ро-
среестра закреплены Положением о Росреестре, утвержденным поста-
новлением Правительства РФ от 1 июня 2009 г. № 457 [2]. В этом 
документе юридически закреплен функционал, права и обязанности, 
урегулирован административно-правовой статус ведомства.

В период разработки административной реформы 2008 г. предпо-
лагалось объединение существующих систем кадастрового учета, госу-
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дарственной регистрации и картографии. На Росреестр в соответствии 
с упомянутым Положением были возложены полномочия по государ-
ственной регистрации прав и кадастровому учету объектов недвижи-
мости. Впоследствии в силу приказа Росреестра от 11 марта 2010 г. 
№ П/93 [3] часть этих полномочий (в сфере осуществления госу-
дарственного кадастрового учета объектов недвижимости) была деле-
гирована подведомственному учреждению Росреестра – Федеральной 
кадастровой палате.

В 2014–2017 гг. Росреестром осуществлялась реализация Концеп-
ции Федеральной целевой программы «Развитие единой государствен-
ной системы регистрации прав и кадастрового учета недвижимости 
(2014–2019 годы)» [4], в рамках которой осуществлялась подготовка 
к созданию единого государственного реестра недвижимости, который 
в дальнейшем объединил в себе системы кадастрового учета и государ-
ственной регистрации прав. Одно из основных направлений, связан-
ное с подготовкой к переходу на единую систему учета и регистрации 
прав, заключалось в проведении масштабных работ по сопоставлению 
и верификации внесенных сведений в кадастр недвижимости и реестр 
прав в отношении каждого учтенного объекта недвижимости / заре-
гистрированного права. Организация указанных работ осуществлялась 
Росреестром и ФГБУ «ФКП Росреестр». Технологическая основа за-
ключалась в точечном (по каждому объекту недвижимости) анализе 
внесенных данных и требовала качественного исполнения для дальней-
шего наполнения единого реестра достоверными, полными и актуаль-
ными данными.

2017 г. стал ключевым этапом как для развития учетно-регистра-
ционной системы России, так и для Росреестра в качестве органа ис-
полнительной власти. С 1 января 2017 г. вступил в силу Федеральный 
закон от 13 июля 2015 г. № 218-ФЗ «О государственной регистрации 
недвижимости» (Закон о регистрации) [5], с которым связано фор-
мирование и функционирование единого информационного простран-
ства для осуществления учетно-регистрационных действий. Модерни-
зация российского законодательства требовала обновления и новых 
принципов организации работы Росреестра и подведомственных ему 
учреждений. Отметим, что к одной из предпосылок для создания и 
внедрения единой учетной системы можно отнести предшествующий 
сложившийся положительный опыт работы отечественных институтов 
оказания государственных услуг в сферах государственной регистрации 
прав и кадастрового учета недвижимости, а также высокий уровень 
развития информационных технологий, в том числе сферу оказания 
государственных услуг. Таким образом, российский законодатель, раз-
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рабатывая Закон о регистрации, учитывал сложившуюся практику и 
результаты работы Росреестра за истекший период его функциониро-
вания, а также потенциал ведомства для реализации новых правовых 
механизмов в осуществлении учетно-регистрационных процедур.

Наиболее значимы новеллы Закона о регистрации, реализация кото-
рых обеспечивается Росреестром: осуществление единой учетной про-
цедуры, предполагающей проведение одновременного кадастрового 
учета и регистрации права на объект недвижимости; возможность эк-
стерриториальной подачи документов на осуществление государствен-
ной регистрации прав и / или кадастрового учета (без привязки к 
месту нахождения объекта недвижимости); возможность электронной 
подачи документов (минуя офисы МФЦ) посредством использования 
телекоммуникационной сети Интернет на официальном сайте Росрее-
стра или через портал государственных услуг; сокращение сроков рас-
смотрения и проведения учетно-регистрационных действий и предо-
ставления сведений ЕГРН; установление персональной имущественной 
ответственности государственного регистратора прав за осуществление 
учетно-регистрационных действий. Введение перечисленных нововве-
дений направлено на упрощение процедур кадастрового учета и ре-
гистрации имущественных прав, повышение качества и доступности 
услуг Росреестра для бизнеса и населения, установление принципа про-
зрачности и эффективности оборота объектов недвижимости. 

Законом о регистрации установлены основные принципы ведения 
ЕГРН, в том числе ведение реестров в электронной форме (ч. 3 ст. 7 
Закона о регистрации); в целях осуществления ведения ЕГРН создается 
и функционирует федеральная государственная информационная си-
стема ведения ЕГРН (ч. 9 ст. 7 Закона о регистрации). Таким образом, 
законодателем закреплено, что создание ЕГРН и ведение единой учет-
ной системы предполагает переход на цифровые платформы и цифро-
визацию документооборота. Цифровые технологии коснулись не только 
возможности подачи документов, но также правил и технологии веде-
ния архивов учетно-регистрационной документации – реестровых дел. 
С октября 2021 г. Росреестром в соответствии с Федеральным законом 
от 30 апреля 2021 г. № 120-ФЗ [6] реализуется проект «Стоп-бумага», 
согласно которому осуществляется полный «уход» от документов на 
бумажных носителях и обеспечивается проведение работ по созданию 
цифрового архива ведомства. Проектом «Стоп-бумага» регулируется 
деятельность ведомства в части ведения и формирования реестровых 
дел [7, с. 271–272]. 

Росреестром также реализуется законотворческая деятельность, на-
правленная на ускорение проведения учетно-регистрационных процедур 
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и снижение административных барьеров для бизнеса, юридических / 
физических лиц. Руководитель Росреестра О. Скуфинский в интервью 
от 17 октября 2022 г. с Президентом РФ В.В. Путиным отметил, «…что 
за последние два года ведомством принято сорок федеральных законов, 
благодаря которым, например, в 2020 году у застройщиков появилась 
возможность подавать документы от лица дольщиков на регистрацию 
в электронном виде без доверенности. В январе 2024 года важным 
нововведением станет переход на полное электронное взаимодействие 
с юридическими лицами» [8]. Среди наиболее значимых законопро-
ектов, реализованных при участии Росреестра, можно выделить следу-
ющие: введение упрощенной процедуры оформления прав граждан на 
землю для дачного хозяйства, огородничества, садоводства, индивиду-
ально-жилищного строительства, а также на объекты индивидуальной 
жилой застройки, расположенные на земельных участках под указан-
ные цели («дачная амнистия»); проведение «лесной амнистии» с це-
лью «наведения порядка» с лесными земельными участками. Одной из 
последних инициатив Росреестра стало приятие закона о «гаражной 
амнистии», призванного легализовать и ввести в оборот гаражную не-
движимость [9].

Территориальная сеть органов Росреестра в настоящее время пред-
ставлена 87 территориальными органами (по каждому субъекту РФ). 
В каждом из субъектов РФ функционирует Управление Росреестра по 
соответствующему субъекту РФ. В свою очередь, в каждом из регионов 
Управление Росреестра представлено обособленными подразделения-
ми (межмуниципальные и территориальные отделы) в соответствии с 
административно-территориальным делением региона. На наш взгляд, 
система органов ведомства на местах достаточно «раздутая». Проведе-
ние организационно-штатных мероприятий и оптимизация структуры 
ведомства позволят не только снизить затраты на его содержание, но и 
в определенной степени сократить возможные коррупционные риски 
в работе Росреестра, связанные со злоупотреблением служащими ве-
домства своим служебным положением, получением денежных средств 
(взяток, поощрений, ценных подарков) за исполнение своих трудовых 
функций (к примеру, регистрация права собственности с нарушением 
требований законодательства и т.п.). Переход ведомства на использо-
вание цифровых технологий и активное внедрение цифровизации во 
все сферы деятельности создали основу для проведения оптимизации 
структурных подразделений Росреестра в каждом из регионов России. 
Минимизация коррупционной составляющей при сокращении количе-
ства структурных подразделений заключается в невозможности повли-
ять на служащих ведомства.
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В течение 2022–2023 гг. наблюдаются организационные измене-
ния в структуре подведомственных учреждений Росреестра. Так, на 
базе подведомственных Росреестру ФГБУ «ФКП Росреестр» и ФГБУ 
«Центр геодезии, картографии и инфраструктуры пространственных 
данных», а также АО «Ростехинвентаризация – Федеральное БТИ» 
и АО «Роскартография» создается публично-правовая компания «Ро-
скадастр» (ППК «Роскадастр»), деятельность которой регулируется 
Федеральным законом от 30 декабря 2021 г. № 448-ФЗ [10]. Учреди-
телем ППК «Роскадастр» выступает Российская Федерация в целом, 
полномочия и функции учредителя возложены на Росреестр в каче-
стве ведомственного органа. ППК «Роскадастр» осуществляет деятель-
ность, непосредственно связанную с целями создания этой компании. 
К видам ее деятельности относятся картографическая и геодезическая 
деятельность; выполнение кадастровых и землеустроительных работ; 
внедрение, разработка и дальнейшая эксплуатация информационных 
сервисов и платформ и другое. 

Модернизация указанных структур, в том числе ФГБУ «ФКП Ро-
среестр» и ФГБУ «Центр геодезии, картографии и инфраструктуры 
пространственных данных» (ранее входивших в систему органов Ро-
среестра), имеет ряд как положительных, так и отрицательных сто-
рон. К положительному эффекту от проведенной модернизации можно 
отнести прежде всего значительное сокращение бюджетных средств, 
идущих на содержание государственных органов, а также поступление 
средств в бюджет от выполнения видов деятельности, приносящих до-
ход (землеустроительная и кадастровая деятельность), ориентирован-
ность на финансовую самостоятельность организации.

При этом ряд исследователей в качестве отрицательных моментов 
реализации законопроекта о создании ППК «Роскадастр» относят тот 
факт, что «это приведет к выводу на рынок хозяйствующего субъекта 
в лице ППК «Роскадастр», обладающего значительными информаци-
онными и административными преимуществами перед другими участ-
никами рынка, за счет включения в свой состав ФГБУ «ФКП Росре-
естр» и к монополизации кадастровой и землеустроительных отраслей»  
[11, с. 63]. Тем не менее ППК «Роскадастр» фактически с 2023 г. 
только приступил к реализации возложенных на него полномочий и за-
дач, в связи с этим давать какие-либо прогнозы и делать выводы в отно-
шении «образовавшейся монополии» в части геодезических, землеустро-
ительных и кадастровых работ и услуг на российском рынке еще рано. 

Анализ организационно-правовых основ деятельности Росреестра 
как одного из ведущих федеральных органов исполнительной власти 
подтверждает, что Росреестр является социально ориентированным 
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ведомством, отвечающим на запросы бизнеса, юридических / физи-
ческих лиц. За пятнадцатилетний срок функционирования ведомства 
возросла сложность и многоаспектность задач, стоящих перед ним. 
Произошедшие изменения и трансформация системы органов Росрее-
стра напрямую сопряжены с модернизацией отечественного законода-
тельства в сфере учетно-регистрационных действий.
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