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Аннотация. Потребность осуществлять учет недвижимости и регистрировать права на нее возникла 
только лишь после 1990 г., с переходом страны к рыночной экономике, разработкой базовых законов, 
способных регулировать данные процессы, включая: закон о собственности, закон «О приватизации 
жилищного фонда в РСФСР», Земельный кодекс Российской Федерации 1991 г., Конституцию РФ 
1993 г. и др. Именно эти прецеденты принято считать основами становления единой системы регистра-
ции прав и учета недвижимого имущества. Хронология развития событий, касающихся формирования 
учетно-регистрационной системы, с начала 90-х годов двадцатого столетия до настоящего времени ре-
лятивно можно поделить на четыре ключевых этапа. В статье приведена динамика развития учетно-
регистрационной системы с анализом мероприятий в рамках указанных этапов. Были использованы 
теоретические методы исследования: анализ, синтез, сравнение, классификация и обобщение. Авторы 
также использовали эмпирические методы при описании и сравнении структуры документационного 
обеспечения различных этапов формирования учетно-регистрационной системы. Изучение этапов ста-
новления и развития учетно-регистрационной системы позволит понять механизм формирования еди-
ного информационного ресурса, созданного в сфере учета и регистрации прав на недвижимое имуще-
ство. Для специалистов сферы недвижимости представляет интерес многообразие форм документов, 
которые на различных этапах становления учетно-регистрационной системы свидетельствовали о про-
веденных учетных или регистрационных действиях. Понимание хронологии развития учетно-реги-
страционной системы позволит сформировать правильное представление при поиске документов  
(в том числе для проведения судебных экспертиз) в архивных хранилищах Росреестра и иных уполно-
моченных органов. 
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Введение 

 
Исторический отрезок времени продол-

жительностью в тридцать лет сумел вместить 
в себя целую эпоху формирования деятельно-
сти, связанной с земельно-имущественным 
комплексом. Создание прочного механизма 
основывалось на необходимости разработки 
и введения в действие по-настоящему работа-
ющих инструментов регулирования земель-
ной и имущественной сфер, а именно следу-
ющих направлений: рациональное использо-
вание земель (земельных ресурсов, земель-
ных угодий) как объекта недвижимого иму-
щества (далее – НИ), а также обеспечение 
возможности использования иных объектов 
недвижимости (далее – ОН), отличных от зе-

мельных участков, переход к многообразию 
форм собственности на недвижимость [1–3]. 

С момента начала формирования учетно-
регистрационной системы и до сегодняшнего 
времени она претерпела колоссальные преоб-
разования: примитивные кадастровые бюро  
и земельные архивы, организованные на ме-
стах, переросли в огромную цифровую си-
стему Росреестра. 

Разработка точного, наполненного, актуа-
лизирующегося на постоянной основе ре-
естра ОН, наполненного детализированной 
информацией как о самих ОН, так и о правах 
на ОН, оказывает исключительно положи-
тельное влияние на устойчивое развитие тер-
риторий, эффективным образом сказывается 
на работе органов местного самоуправления, 
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благоприятно воздействует на повышение до-
ходной части местных бюджетов, что спо-
собно влиять как напрямую на уровень жизни 
граждан и улучшение условий для ведения 
бизнеса, так и на социально-экономический 
климат страны в целом [4, 5]. 

Зарождение, развитие, функционирование 
и совершенствование учетно-регистрацион-
ной системы проходило поэтапно и сопровож-
далось значительными изменениями в норма-
тивно-правовом обеспечении процедур учета 
земельной и иной недвижимости и регистра-
ционных действий. Правовые аспекты этих 
процедур закреплены в кодексах, законах, ука-
зах Президента, постановлениях и распоряже-
ниях правительства, органов власти и мест-
ного самоуправления, а также в различных 
указаниях, приказах и инструкциях мини-
стерств, комитетов, ведомств по вопросам ре-
гистрации недвижимости [6, 7]. 

Менялись государственные учетные си-
стемы (земельный кадастр, кадастр недвижи-
мости, лесной и водный кадастры и реестры  
и др.), менялись и государственные органы, 
осуществляющие регистрацию прав, и, как 
следствие, виды документов, создаваемые  
в результате сбора информации, учета и пра-
вовой регистрации. Результатом изменений 
является система Единого государственного 
реестра недвижимости (далее – ЕГРН), кото-
рая действует в настоящее время.  

В статье классифицирована периодизация 
становления учетно-регистрационной систе-
мы, сложившейся в Российской Федерации 
(далее – РФ). 

 
Методы и материалы исследования.  
Анализ методик реформирования  
учетно-регистрационной системы  

(1990–1997 гг.) 
 
Создание в 1990 г. Государственного ко-

митета РСФСР по земельной реформе (Гос-
комзем), комитетов в республиках, входящих 
в состав РСФСР, наделение их полномочиями 
ведения мониторинга земель, проведения 
землеустройства, ведения государственного 
земельного кадастра, а также наделение ко-
митетов полномочиями и функциями (инвен-
таризация земельных участков), ранее возло-

женными на бюро технической инвентариза-
ции (далее – БТИ), положило начало первому 
этапу реформирования. 

В 1991 г. впервые официально закреплена 
регистрация сделок согласно утвержденным 
31 мая 1991 г. «Основам гражданского зако-
нодательства», по которым регистрация дого-
вора являлась окончательной процедурой  
и не предполагала в обязательном порядке по-
следующей регистрации прав. Аналогичный 
подход был закреплен также и в Законе РФ от 
23 декабря 1992 г. «О праве граждан Россий-
ской Федерации на получение в частную соб-
ственность и на продажу земельных участков 
для ведения личного подсобного и дачного 
хозяйства, садоводства и индивидуального 
жилищного строительства». Текст данного 
закона обязывал нотариально удостоверять  
и регистрировать договоры купли-продажи 
земельных участков. 

На комитеты были возложены фактически 
полномочия и функции органа регистрации. 

25 апреля 1991 г. был принят Земельный 
кодекс РСФСР [8]. 

Полномочия по учету земельных участков 
также перешли к Госкомзему и его террито-
риальным органам несмотря на то, что ранее 
это являлось прерогативой БТИ. 

В 1992 г. из-за возросших объемов работ 
по выдаче правовых актов на землю созданы 
кадастровые бюро, в обязанности которых 
входили следующие функции:  

– регистрация правовых актов на земель-
ные участки; 

– выдача кадастровой информации; 
– формирование отчетов по использова-

нию земель; 
– сбор и подготовка информации для 

ввода в базу данных автоматизированной ка-
дастровой системы; 

– ведение земельного архива и других ре-
естров. 

В 1993 г. Указом Президента РФ преду-
сматривалось создание единой системы реги-
страции и оформления актов о правах на НИ. 
Обеспечение единства системы должно было 
произойти за счет организации ведения зе-
мельного кадастра и регистрации прав на не-
движимость одним органом – Комитетом РФ 
по земельным ресурсам и землеустройству  
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и его территориальными органами. Кроме 
этого, планировалось создание поземельной 
книги. Однако в силу различных обстоятель-
ств организационно-технического и «ведом-
ственного» характера претворить положения 

данного указа в реальность оказалось невоз-
можно.  

Наглядная информация в отношении пер-
вого этапа становления учетно-регистрацион-
ной системы представлена в табл. 1. 

 
Таблица 1 

Развитие системы регистрации прав на недвижимость и учета недвижимости  
на начальном этапе (1990–1997 гг.) 

Год 
Создаваемый  

или уполномоченный орган 
Функционал 

1990  
Государственный комитет 
РСФСР по земельной ре-
форме и комитеты по зе-

мельной реформе и земель-
ным ресурсам 

Мониторинг земель 
Проведение землеустройства 

Ведение ГЗК 

1991  
Инвентаризация земельных 

участков 
Госкомзем России Учет земельных участков 

1992  

Райкомземы, горкомземы  
и кадастровые бюро 

Регистрация правовых актов 
на земельные участки 

Обеспечение потребителей 
кадастровой информацией 
Подготовка отчетности по 
вопросам использования зе-

мельных ресурсов 
Сбор и подготовка информа-
ции для ввода в базу данных 
автоматизированной кадаст-

ровой системы 
Ведение земельного архива 

БТИ в составе органов мест-
ного самоуправления 

Технический учет  
Оценка ОН 

1993  
Выдача регистрационных 

удостоверений на отдельные 
ОН 

1994–1996  

Государственный комитет 
РСФСР по земельной ре-
форме и комитеты по зе-

мельной реформе и земель-
ным ресурсам 

Регистрация прав 

БТИ в составе органов мест-
ного самоуправления 
Госкомзем России Учет ОН 

 
Мероприятия второго этапа (1997–2000 гг.) 

 
В 1997 г. принят Федеральный закон «О государственной регистрации прав на недвижимое 

имущество и сделок с ним» (далее – ФЗ № 122). ФЗ № 122 установил сроки и порядок реги-
страции, но разделил два сегмента системы – регистрацию прав и сделок, осуществляемую 
учреждениями юстиции, и учет земельных участков и иных ОН [9]. 
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В 1998 г. во избежание существовавших межведомственных противоречий рассмотрена 
возможность административного объединения органов федеральной исполнительной власти, 
имеющих непосредственное отношение к формированию объектов НИ. 

Постановлением Государственного комитета РФ по строительству и жилищно-коммуналь-
ному комплексу в 1999 г. было определено, что к органам и организациям технической инвен-
таризации относятся:  

1) ФГУП «Ростехинвентаризация»; 
2) уполномоченные Госстроем России организации технической инвентаризации (ОТИ) 

субъектов РФ; 
3) БТИ, которым переданы права по осуществлению технического учета и технической ин-

вентаризации на территории соответствующего административного образования. 
В 2000 г. вступил в силу Федеральный закон «О государственном земельном кадастре», 

который систематизировал понятие государственного земельного кадастра (ГЗК) и закрепил 
основы кадастрового учета земельных участков в системе ведения ГЗК [10].  

Наглядная информация в отношении второго этапа развития учетно-регистрационной си-
стемы представлена в табл. 2. 

 
Таблица 2 

Развитие системы регистрации прав на недвижимость и учета недвижимости на втором этапе 
(1998–2000 гг.) 

Год 
Создаваемый  

или уполномоченный орган 
Функционал 

1997–1998  

Учреждения юстиции  
под контролем Минюста 

Регистрация прав и сделок 

БТИ Учет земельных участков  
и иных объектов  
недвижимости 

1999–2000  

Госстрой России: 
– ФГУП «Ростехинвентари-
зация» 
– ОТИ субъектов РФ 

Государственный  
технический учет 

Техническая инвентаризация 

 
Анализ основных аспектов реализации 

этапов развития системы (2001–2007 гг.) 
 

Приказ Росземкадастра от 2001 г. устано-
вил формы документов ГЗК и концепцию его 
содержания. 

Федеральным законом от 25 октября 2001 г. 
№ 136-ФЗ принимается ныне действующий Зе-
мельный кодекс РФ (ЗК РФ), который дал чет-
кое определение земельного участка (ЗУ). Под 
ЗУ понималась часть поверхности земли, вклю-
чая почвенный слой, границы которой были 
описаны и удостоверены в установленном по-
рядке [11]. 

ЗК РФ закрепил принцип единства судьбы 
ЗУ и расположенных на нем ОН. Это явилось 
предпосылкой к будущему объединению си-

стем учета ЗУ и объектов капитального стро-
ительства (далее – ОКС).  

В период с 2001 по 2007 г. в России парал-
лельно существуют две системы учета ОН:  

– учет земли ведется в ГЗК, находящемся 
в ведении Роснедвижимости и подведом-
ственных кадастровых палатах; 

– учет ОКС осуществляется в системе гос-
ударственного учета зданий, помещений и со-
оружений, находящейся в ведении Ростехин-
вентаризации (территориальных БТИ). 

Поскольку необходимость систематиза-
ции учета всех ОН продолжала возрастать 
(активизировался рынок недвижимости, воз-
никла необходимость получения актуальных 
и консолидированных сведений), в 2007 г. со-
стоялся переход к государственному кадастру 
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недвижимости (ГКН), впоследствии объеди-
нившему в себе консолидированные сведения 
обо всех ОН. 

Федеральный закон от 24 июля 2007 г.  
№ 221-ФЗ «О государственном кадастре не-
движимости» (с 01.01.2017 г. Федеральный 
закон «О кадастровой деятельности») ввел 
понятие ГКН, определив его как систематизи-
рованный свод сведений об учтенном недви-
жимом имуществе. Документ издавался не 
только в целях введения терминов, важным 
является то, что он сумел закрепить объеди-
нение систем учета ОКС и земельных участ-

ков в одну систему и нашел практическое 
применение принципу единства судьбы зе-
мельного участка и расположенной на нем не-
движимости [12]. 

С 2005 г. Федеральная регистрационная 
служба (Росрегистрация) осуществляла функ-
ции по государственной регистрации прав на 
недвижимое имущество и сделок с ним на всей 
территории России и явилась, таким образом, 
прямым предшественником Росреестра. 

Итоги третьего этапа становления учетно-
регистрационной системы представлены  
в табл. 3. 

 
Таблица 3 

Развитие системы регистрации прав на недвижимость и учета недвижимости  
на третьем этапе (2001–2007 гг.) 

Год 
Создаваемый  

или уполномоченный орган 
Функционал 

2001–2006 

Роснедвижимость и подве-
домственные кадастровые 

палаты 

Учет ЗУ 

Ростехинвентаризация 
(БТИ) 

Учет ОКС 

2007 
Росрегистрация (также Рос-
недвижимость и Роскарто-

графия) – Росреестр 

Прообраз ведения ГКН 

 
Обсуждение результатов трансформации 

системы. Анализ итогов развития  
(трансформации) учетно-регистрацион-
ной системы на современном этапе  

(2008–2017 гг.) 
 
В период с 2008 по 2013 г. происходит 

объединение систем учета недвижимости  
в рамках формирования ГКН. К 1 января 
2013 г. в ГКН были внесены сведения об ОКС 
и помещениях, а также создана работающая 
объединенная система единого кадастрового 
учета ОН. 

Прогрессивно изменились технологии, 
применяемые при ведении ГКН, внедрение 
электронного документооборота позволило 
улучшить взаимодействие различных потре-
бителей кадастровой информации. 

Период с 2015 по 2017 г. ознаменовался 
объединением ГКН (данные информацион-
ной системы АИС ГКН) и Единого государ-

ственного реестра прав на недвижимость 
(ЕГРП, данные АИС «Юстиция») и перено-
сом сведений в единую информационную си-
стему ФГИС ЕГРН. Федеральный закон от 
13 июля 2015 г. № 218-ФЗ «О государствен-
ной регистрации недвижимости» закрепил 
объединение двух систем: ГКН и ЕГРП и со-
здание ЕГРН как самостоятельной системы.  
К созданию ФГИС ЕГРН Росреестр присту-
пил в 2014 г. Переход на новую систему осу-
ществлялся в рамках реализации ФЦП «Раз-
витие единой государственной системы реги-
страции прав и кадастрового учета недвижи-
мости (2014–2020 гг.)» [13]. 

Подтверждение ГКУ и ГРП теперь осу-
ществляется посредством получения выписки 
из ЕГРН – единого документа, содержащего 
исчерпывающие сведения об ОН.  

Благодаря объединению систем регистра-
ции прав и кадастрового учета создана единая 
учетно-регистрационная система, которая 
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позволила сократить сроки оказания государ-
ственных услуг в учетно-регистрационной 
сфере, упростить взаимодействие заинтересо-
ванных лиц и органов власти, а также значи-

тельно повысить достоверность кадастровых 
данных [14]. 

Итоговые трансформации системы пред-
ставлены в табл. 4. 

 
Таблица 4 

Развитие учетно-регистрационной системы на четвертом этапе (2008–2017 гг.) 

Год 
Создаваемый  

или уполномоченный орган 
Функционал 

2008–2012 
Росреестр Ведение ЕГРП 

Ростехинвентаризация Ка-
дастровая палата 

Ведение ГКН 

2013 
Кадастровая палата 

Росреестр Ведение ЕГРП 

2015–2023 Росреестр/Роскадастр 
ГКУ и ГРП на ОН, ведение 
ЕГРН / выдача сведений из 

ЕГРН 
 
Упрощенный вариант становления учетно-регистрационной системы схематично изобра-

жен на рисунке. 
 

 

Схематичное развитие учетно-регистрационной системы ЕГРН 
 

Заключение 
 

Реформы, направленные на совершен-
ствование учетно-регистрационной системы 
в РФ, не прекращаются. В настоящее время 
приоритетными направлениями являются на-
полнение ЕГРН актуальными и достовер-

ными сведениями (в том числе путем гармо-
низации и верификации сведений ЕГРН об 
ОН), перевод всех бумажных документов  
в электронный вид, а также автоматизация 
процессов ГКУ и ГРП [15–17]. 

В связи с технологическим развитием  
и переходом к цифровой эпохе становится не-

Государственный 
реестр недвижи-

мости 

Учет объектов 
капитального 
строительства 

Регистрация сделок 
с недвижимым 
имуществом 

Единый государ-
ственный реестр 
недвижимости 

Государственный 
реестр прав 

Учет 
земельных 
участков 
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обходимым внедрение современных инфор-
мационных систем, способствующих упро-
щению процессов ГКУ и ГРП. 

Одной из таких систем является единая 
цифровая платформа «Национальная система 
пространственных данных» (ЕЦП НСПД).  

Основной целью внедрения «Националь-
ной системы пространственных данных» 
(НСПД) является создание единого информа-
ционного пространства, которое объединит 
данные о земельных участках, ОН и других 
сведениях, необходимых для осуществления 
ГКУ и ГРП. 

В рамках НСПД предусмотрены различ-
ные сервисы, которые позволяют гражданам 
и организациям получать доступ к информа-
ции о земельных участках, ОН, а также про-
изводить регистрацию прав на них. Кроме 
того, система предоставляет возможность 
проводить электронные сделки с недвижимо-

стью, что позволяет существенно сократить 
временные ресурсы на оформление докумен-
тов. 

Внедрение ЕЦП НСПД имеет ряд преиму-
ществ: 

– повышение прозрачности и доступно-
сти информации о НИ. Граждане и организа-
ции могут получать актуальную информа-
цию о правовом статусе объектов, что помо-
гает избежать возможных конфликтов и спо-
ров; 

– сокращение временных затрат на оформ-
ление документов и повышение эффективно-
сти процессов ГКУ и ГРП; 

– повышение качества ГКУ и ГРП и мини-
мизация рисков ошибок и искажений инфор-
мации за счет автоматизации процессов. 

Таким образом, внедрение ЕЦП НСПД яв-
ляется новым этапом в развитии единой 
учетно-регистрационной системы.  
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Retrospective analysis of the stages of development of the unified accounting  
and registration system of real estate in the Russian Federation 
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Abstract. The need to register real estate and register rights to it arose only after 1990, with the transition of 
the country to a market economy, the development of basic laws capable of regulating these processes, includ-
ing: the law on property, the law «On Privatization of housing stock in the RSFSR», the Land Code of the 
Russian Federation 1991, the Constitution of the Russian Federation 1993 and others . It is these precedents 
that are considered to be the foundations of the formation of a unified system of registration of rights and 
accounting of immovable property. The chronology of the development of events concerning the formation of 
the accounting and registration system, from the beginning of the 90s of the twentieth century to the present, 
can be relativistically divided into four key stages. The article presents the dynamics of the development of the 
accounting and registration system with an analysis of activities within these stages. Theoretical research meth-
ods were used: analysis, synthesis, comparison, classification and generalization. The authors also used em-
pirical methods to describe and compare the structure of documentation support at various stages of the for-
mation of an accounting and registration system. Studying the stages of formation and development of the 
accounting and registration system will allow us to understand the mechanism for the formation of a single 
information resource created in the field of accounting and registration of rights to real estate. Of interest to 
real estate specialists is the variety of forms of documents that, at various stages of the development of the 
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accounting and registration system, testified to the accounting or registration actions carried out. Understand-
ing the chronology of development of the accounting and registration system will allow you to form the correct 
idea when searching for documents (including for conducting forensic examinations) in the archival reposito-
ries of Rosreestr and other authorized bodies. 
 
Keywords: accounting and registration system, registration of rights, cadastral registration, real estate, own-
ership, unified state register of rights, unified state register of real property, national spatial data system 
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