Сичкарь Дмитрий Валериевич - адвокат департамента строительства, недвижимости и финансовых услуг Адвокатской конторы «Коннов и Созановский»
Земельный кадастр: проблемы его функционирования. 

Слово «кадастр» происходит от латинских слов «caput» («предмет, который облагается налогом»), capitastrum («описание предметов, которые облагаются налогом»). Позднее от этих слов создалось французкое слово cadastre. Во многих странах как свод ведомостей об объектах налогообложения кадастр является ровесником систем налогообложения, и следовательно самих государств. Развитие земельного рынка и земельных правоотношений невозможно без стабильно функционирующей земельно-информационной системы. Украина на сегодняшний день переживает этап становления и создания единой системы и порядка ведения земельного кадастра. Данная статья посвящена  проблемам функционирования земельного кадастра.

Для начала следует определится с терминами. Согласно ч.1 ст. 193 Земельного кодекса государственный земельный кадастр - это единая государственная система земельно-кадастровых  работ, которая устанавливает процедуру признания факта возникновения или прекращения права собственности и права пользования земельными участками и содержит совокупность сведений и документов о месте расположения и правовом режиме этих участков, их оценке, классификации земель, количественной и качественной характеристике, распределение среди владельцев земли и землепользователей. 

Законодательное регулирование ведения государственного земельного кадастра определено в Порядке ведения государственного земельного кадастра, утвержденного Постановлением Кабинета Министров Украины от 12.01.1993 года № 15 (далее – Порядок №15). Согласно п. 1 Порядка № 15 государственный земельный кадастр предназначен для обеспечения Советов народных депутатов, заинтересованных предприятий, учреждений, организаций и граждан достоверными и необходимыми сведениями о естественном, хозяйственном состоянии и правовом режиме земель с целью организации рационального использования и охраны земель, регулирования земельных отношений, землеустройства, обоснования размеров платы за землю. Заметим, что на сегодняшний день данный порядок устарел. Земельным кодексом (ч.2 ст.204) определено, что порядок ведения государственного земельного кадастра устанавливается законом. К сожалению, на сегодняшний день такой закон не принят.

Следует отметить, что ст.194 Земельного кодекса закрепляет, что назначением государственного земельного кадастра является обеспечение необходимой информацией органов государственной власти и органов местного самоуправления, заинтересованных предприятий, учреждений и организаций, а также граждан с целью регулирования земельных отношений, рационального использования и охраны земель, определения размера платы за землю и ценности земель в составе природных ресурсов, контроля за использованием и охраной земель, экономического и экологического обоснования бизнес-планов и проектов землеустройства. Составляющими земельного кадастра, согласно ст.196 Земельного кодекса  являются:
а) кадастровое зонирование; 

б) кадастровые съемки; 

в) бонитирование ґрунтов; 

г) экономическая оценка земель; 

ґ) денежная оценка земельных участков; 

д) государственная регистрация земельных участков; 

е) учет количества и качества земель. 

Пункт 2 Порядка № 15 определяет, что государственный земельный кадастр включает данные о регистрации права собственности, права пользования землей и договоров на аренду земли, учета количества и качества земель, бонитирование почв, зонирование территорий населенных пунктов, экономической и денежной оценки земель. 

Как видим, в перечень составляющих земельного кадастра предусмотренного в Земельном кодексе включены также кадастровые съемки, что отвечает общим принципам ведения земельного кадастра.

Как уже указывалось выше, одной из проблем функционирования земельного кадастра является отсутствие закона, регулирующего порядок ведения земельного кадастра. Принятие данного закона является также одним из необходимых условий для отмены моратория. Так, в п.15 Переходных положений Земельного кодекса Украины предусмотрено, что до вступления в силу законами Украины о государственном земельном кадастре и о рынке земель не допускается: 

а) купля-продажа земельных участков сельскохозяйственного назначения государственной и коммунальной собственности, кроме исключения (выкупа) их для общественных нужд; 

б) купля-продажа  или иным способом отчуждение земельных участков и изменение целевого назначения (использование) земельных участков, которые находятся в собственности граждан и юридических лиц для ведения товарного сельскохозяйственного производства, земельных участков, выделенных в натуре (на местности) владельцам земельных долей (паев) для ведения личного крестьянского хозяйства, а также земельных долей (паев), кроме передачи их в наследство, обмена земельного участка на другой земельный участок в соответствии с законом и исключением (выкупа) земельных участков для общественных нужд. 

Купля-продажа или иным способом отчуждение земельных участков и земельных долей (паев), определенных подпунктами "а" и "б" этого пункта, внедряется при условии вступления в силу законами Украины о государственном земельном кадастре и о рынке земель, определив особенности обращения земель государственной и коммунальной собственности и земель товарного сельскохозяйственного производства. 

Одним из ключевых вопросов функционирования земельного кадастра является регистрация прав на землю. Согласно ч.1 ст. 202 Земельного кодекса государственная регистрация земельных участков осуществляется в составе государственного регистра земель. В свою очередь, государственный регистр земель, согласно п.1 Временного порядка ведения государственного регистра земель, утвержденного Приказом Государственного комитета Украины по земельным ресурсам от 2 июля 2003 года N 174  (далее - Временный порядок) – это составная часть государственного земельного кадастра, который состоит из книги записей регистрации государственных актов на право собственности на землю и на право постоянного пользования землей, договоров аренды земли с указанием кадастровых номеров земельных участков и Поземельной книги, которая содержит сведения о земельном участке и формируется с помощью АС ДЗК.
Таким образом, из вышеуказанного Временного порядка следует, что государственной регистрации подлежат: право собственности на землю, право постоянного пользования землей и договора аренды земли.  В то же время, согласно статьи 4 Закона Украины «О регистрации вещных прав на недвижимое имущество и их ограничений» обязательной государственной регистрации подлежат вещные права на недвижимое имущество, которое находится на территории Украины, физических и юридических лиц, государства, территориальных обществ, иностранцев и лиц без гражданства, иностранных юридических лиц, международных организаций, иностранных государств, а именно: ….2) вещные права на чужое недвижимое имущество: б) право пользования (сервитут); г) право пользования земельным участком для сельскохозяйственных потребностей (емфитевзис); ґ) право застройки земельного участка (суперфиций). На сегодняшний день порядка проведения государственной регистрации данных прав нет.

Кроме того, еще одна проблема регистрации прав на землю - это определение субъекта, на которого возложена обязанность проведения государственной регистрации земель. Прежде всего, это касается регистрации договоров аренды земельных участков. Отсутствие нормативно-правового акта, который регулирует порядок государственной регистрации договоров аренды земельных участков привело к тому, что в настоящий момент в Украине существуют две системы государственной регистрации прав аренды земельных участков: первая – структурными подразделениями государственного предприятия «Центр государственного земельного кадастра» и вторая – исполнительными органами местных советов. При этом,  следует отметить, что процедуры регистрации договоров аренды установлены подзаконными актами (Временный порядок и Порядок государственной регистрации договоров аренды земли, утвержденный постановлением Кабинета министров Украины от 25.12.2007 года), что в свою очередь не обеспечивает надежного подтверждения прав арендаторов на землю.
Таким образом,  на сегодняшний день возникла необходимость приведение в соответствие с законодательством Украины положений действующих нормативных актов регулирующих  вопросы регистрации прав на землю, в частности четкое урегулирование процесса взаимодействия субъектов при ведении государственного регистра земель, изменение порядка регистрации прав на землю, а также упрощение процедуры регистрации правоустанавливающих документов на землю.

Также, остается неудовлетворительной система кадастрового учета. Одним из основных недостатков существующего кадастрового учета следует считать его статистический характер (начиная с советских времен актуализация кадастровых данных подменялась ведением статистической отчетности № 6-зем, 6а-зем, 2-зем), пространственные характеристики учитывались з недостаточной точностью. В действующих автоматизированных кадастровых системах, внедрение которых началось с 1990-х годов кадастровый план, как правило, содержит два базовых информационных шара: 1) границы земельных участков (с характеристиками объектов недвижимости) и 2) границы земельных угодий. На сегодняшний день ученые-землеустроители предлагают дополнить эти данные ведомостями о принадлежности участка к определенному природно-сельскохозяйственному региону, границы защитных, охранных и других зон с особенным режимом, границы участков, включенных в экологическую сеть, перспективные направления развития территорий.
Следует также отметить, что проблема введения земельного кадастра не только законодательная, но и техническая. На сегодняшний день отсутствует полноценно функционирующая  система, которая позволяет осуществить  возобновление данных кадастра при их потере (показательный пример кража базы данных земельного кадастра в Обуховском районе). Проблемным вопросом ведения земельного кадастра остается денежная оценка земли, как важной составляющей земельного кадастра. Напомним, что не на всех землях проведена нормативная оценка, что в свою очередь влияет на функционирование рынка земли.
Следует также сказать о проблеме учета земельных участков полученных в порядке бесплатной приватизации. Так, согласно ч. 4 ст. 116 Земельного кодекса передача земельных участков безоплатно в собственность граждан в пределах норм, определенных этим Кодексом, осуществляется одноразово по каждому виду использования. Как правило, отсутствие приватизированного участка подтверждается справкой из кадастра. Однако эта справка может не учитывать участков, полученных в собственность бесплатно в других регионах. Зачастую этим пользуются недобросовестные граждане, которые несколько раз приватизировали на себя земельные участки в разных регионах Украины. 
Таким образом, следует констатировать тот факт, что на сегодняшний день в Украине отсутствуют законодательные условия для функционирования земельного кадастра и как следствие не соблюдается важнейший принцип земельного законодательства – обеспечение гарантий прав на землю.
