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Аннотация. Предпосылки, в форме накопления учетной информации (учет земли, инвентариза-

ция построек), создания учетно-регистрационной системы в России в современном виде появи-

лись в XX в. в советский период, в то время как формирование ее пришлось по большей части на 

XXI в. В статье рассматриваются тенденции формирования учетно-регистрационной системы  

в контексте целеполагания и структуры. Целью настоящей статьи является глубокий историче-

ский анализ формирования современной учетно-регистрационной системы для последующего 

определения перспектив ее развития. К задачам относится отражение взаимосвязи ее элементов  

с государственными задачами на отдельных этапах становления и развития учета недвижимости 

и регистрации прав; прогнозирование дальнейшего развития. В то же время глобальные задачи, 

решаемые государством, задают вектор изменения учетно-регистрационной системы в целом  

и отдельных ее частей. Обстоятельства, как правило, развиваются непредсказуемо, а направления 

концептуальных перемен зависят от вызовов времени. Но стратегические изменения обществен-

ных отношений и технологических инструментов тесно связаны с историей формирования 

учетно-регистрационной системы в России и рамками, заданными для обозначения ее пределов 

(составляющих).  
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Введение 

 

При анализе учетно-регистрационной системы можно выделить четыре элемента (рис. 1) 

 

 

Рис. 1. Составляющие элементы (совокупности данных) учетно-регистрационной системы 

недвижимости в России 

Кадастр Правовые отношения 

Пространственные данные Экономические отношения 

идентификация уникального объекта недвижимости 

и его судьбы 
идентификация связей между объектом недвижимости 

и субъектами 

территориальные, административные, и иные зональ-

ные идентификаторы расположении объекта 

идентификация ценности объекта через факторы, 

влияющих на нее 
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Традиционно кадастр и пространственные 

данные объединяют [1, 2], но для исследова-

ния закономерностей в рамках настоящей 

статьи они будут рассмотрены раздельно.  

Кроме того, нужно обозначить цели 

учетно-регистрационной системы. К основ-

ным относят: 

1) гарантии прав собственника и облада-

телей иных прав. Эта функция имеет частное 

направление действия: она дает привилегии 

тому, кто владеет недвижимостью и зареги-

стрировал свои права. Она может раскры-

ваться через систему гарантий:  

− гарантии сохранения уникальности объ-

екта, учета его изменений; 

− гарантии прав новых собственников 

(при переходе прав); 

− гарантии прав лиц, которые имеют вещ-

ные права, отличные от права собственности, 

обязательственные права, в пользу которых 

обременяется имущество; 

− гарантии прав на застройку и использо-

вание земли для целей, не связанных со стро-

ительством; 

− гарантии защиты экологических систем; 

− иные, предусмотренные законодатель-

ством гарантии. 

2) элементы фискальной политики. Эта 

функция имеет публичное направление дей-

ствия: она дает государству возможность 

учета, обобщения сведений об имуществе на 

его территории и возможностях фискального 

характера при изменении инструментов влия-

ния на экономические отношения. Она может 

раскрываться через систему факторов, свя-

занных с оборотом недвижимости: 

− факторы налогообложения; 

− факторы обязательственного, в том чис-

ле ипотечного, характера; 

− факторы инвестиционной привлекатель-

ности и рисков;  

− другое. 

Целью настоящей статьи является глубо-

кий исторический анализ формирования со-

временной учетно-регистрационной системы 

для последующего определения перспектив 

ее развития. К задачам относится отражение 

взаимосвязи ее элементов с государствен-

ными задачами на отдельных этапах станов-

ления и развития учета недвижимости и реги-

страции прав; прогнозирование дальнейшего 

развития.  
 

Анализ тенденций развития учетно-

регистрационной системы в России  
 

Говоря о системном развитии учетно-ре-

гистрационной системы, нужно заметить, что 

для России характерно следующее. 
1. Этап зарождения отношений в обла-

стях, перечисленных на рис. 1, пришелся на 
XX в. В советский период зарождались отно-
шения, связанные с недвижимостью по всем 
направлениям. Именно в эти годы формиро-
вались первичные метаданные: они накапли-
вались (собирались), анализировались, обоб-
щались, группировались, изменялись, систе-
матизировались и пр. В постсоветский пе-
риод работа над совершенствованием си-
стемы сбора, обработки и хранения данных 
получила мощный импульс с переходом к ры-
ночной экономике и ужесточению требова-
ний к качеству данных. 

Например, можно представить некоторые 
достижения в части сбора и обобщения пер-
вичной информации по каждому направле-
нию (рис. 2). 

На сегодняшнем этапе, когда переосмыс-
лены отношения, возникшие в советское 
время, нельзя отрицать достижения совет-
ского периода. К ним относятся: 

1) формирование в определенном виде си-
стем с первичными данными [3]; 

2) сравнительно качественные [4–5] сбор 
и накопление информации; 

3) зарождение доверия граждан к системе 
защиты их имущественных прав (большой ак-
цент на открытость, доступность и обеспе-
ченность пользователей, в первую очередь 
собственников, информацией об объектах).  

К отрицательным характеристикам дан-
ных можно отнести: 

1) разрозненность и невысокая точность 

данных (с исключениями, например, геодези-

ческие сети – они обладали высокой точно-

стью) по сравнению с сегодняшними возмож-

ностями, 

2) дублирование информации, а нередко  

и множественность повторения данных в раз-

личных интерпретациях (системах), где они  

в силу различных обстоятельств, могут отли-

чаться. 
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2. Нужно констатировать, что на этапе развития каждой из составляющих структуры ка-

дастра необходимо было придерживаться следующей схемы (рис. 3) [6]. 
 

 

Рис. 2. Направления развития составляющих структуры учетно-регистрационной системы 

недвижимости в России в XX веке 
 

 

Рис. 3. Схема системного гармоничного развития отношений в сфере недвижимости 
 

 

По факту, после аграрной реформы отношения развивались, как обозначено на рис. 4.  
 

 

Рис. 4. Направления развития составляющих структуры учетно-регистрационной системы 

недвижимости в России в XXI в. (по состоянию на сегодняшний день) 

Кадастр Правовые отношения 

Пространственные данные 

– инвентаризация в отношении объектов строительства; 
– сбор информации о предоставляемых земельных участ-
ках; 
– становление и развитие понятия кадастра; 
– иное 

– создание российского права собственности, осно-
ванного на российском историческом опыте; 
– создание системы вещных и обязательственных прав; 
– создание системы законодательства, регулирую-
щего учетно-регистрационные отношения 

Экономические направления 

– создание пространственных реестров: 
     + государственный лесной реестр;  
     + государственный водный реестр;  
     + реестр зон с особыми условиями использования 
территории; 
     + реестр геодезических сетей; 
     + иные реестры; 
– создание объектов, формирующих пространственные 
отношения; 
– создание административных систем, формирующих 
пространственные отношения 

– оценка объектов по инвентаризационной или иной 
стоимости; 
– создание первых налоговых систем для налога на 
недвижимость (местных, на первых этапах взимае-
мых администрацией); 
– зарождение инвестиционных отношений;  
– иное 

Развитие кадастра 

Создание частных  
объектов в контроли-
руемых характеристи-

ках 

Развитие  
пространственных 

данных 

Создание общего 
направления развития 

Развитие правовых  
отношений 

Развитие экономических  
направлений 

Создание релевантных  
связей между объек-
тами и субъектами 

прав 

Создание стабильных  
(неспекулятивных) отно-
шений между государ-

ством и обществом 

Развитие правовых отношений Развитие кадастра 

– создание системы прав из суще-
ствующих до аграрной реформы 
прав и новых отношений; 
– экстремально быстрое изменение 
законодательства (1991–1998 гг); 
– централизация данных – создание 
единого реестра прав на недвижи-
мое имущество и сделок с ним  
(с 1998 г.) 

– обобщение данных (только земельные участки с 2000 г.);  
– вовлечение в систему кадастрового учета всей недвижимости 
(2008–2013 гг. (24.07.2007 № 221-ФЗ)); 
– интеграция с иными реестрами (с 2017 г. по настоящее время) 

Развитие пространственных данных 

– переосмысление группировок и обобщений данных по разным 
направлениям (с советского времени до 2017 г.); 
– систематизация данных в новом ракурсе (с 2017 г. по настоящее 
время), 
– создание ФГИС ЕЦП НСПД (с 2022 г. по настоящее время) 

Развитие правовых отношений 

– изменение способов оценки (введение кадастровой стоимости – массовой оценки сначала для земельных 
участков, позже – для объектов строительства); 
– кодификация имущественных налогов, трансформация налогообложения недвижимости (2005–2015 (часть 
первая от 31 июля 1998 г. № 146-ФЗ и часть вторая от 5 августа 2000 г. № 117-ФЗ)), 
– создание благоприятного инвестиционного климата (с 1999 г по настоящее время) 
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Обобщая картину развития, можно ска-

зать, что сначала создавались точечные, бес-

системные связи, решающие сиюминутные 

государственные задачи. Именно это вносило 

элементы неразберихи при постановке на но-

вые рельсы российской учетно-регистраци-

онной системы после аграрной реформы.  

Как показало время, системность могла бы 

быть достигнута при условии более глубокой 

проработки пространственного фундамента 

данных, формировании единого покрытия, 

обобщения и идентификации данных об объ-

ектах учета (это привело бы к снижению до 

минимума количества технических и реестро-

вых (кадастровых) ошибок). На их основе 

следовало бы формировать правовой фунда-

мент, что сделало бы понятной, прозрачной  

и всю экономическую составляющую отно-

шений недвижимости. Вместе с тем экономи-

ческие возможности государства на тот мо-

мент не позволяли провести масштабную де-

тализированную проработку основ создания 

учетно-регистрационной системы, а задачи 

адаптации и использования накопленных дан-

ных о недвижимости нивелировали возмож-

ность одномоментной интеграции всех про-

странственных данных в единой системе, что 

сказывалось на пространственном и кадастро-

вом регулировании при мобильном правовом 

регулировании рынка недвижимости. 

На 2022 г. закрепилось направление обес-

печения частно-направленной цели учетно-

регистрационной системы в России – цели га-

рантии прав собственника. Это проявляло 

себя в следующих направлениях: 

− высокое доверие сведениям Единого 

государственного реестра недвижимости, 

даже при большом количестве интеграцион-

ных проблем исходных метаданных, обычно 

квалифицируемых как реестровые ошибки; 

− доступность и прозрачность данных  

о правах; 

− хорошо организованный диалог власти и 

общества (Единый портал госуслуг (ЕПГУ)), 

платформа обратной связи, электронные сер-

висы досудебного обжалования (ЕПГУ, ГИС 

ТОР КНД), публичная кадастровая карта  

и ФГИС ЕЦП НСПД как бесплатный источник 

пространственных данных, ФГИС ТП, иные 

информационные источники, качественная об-

ратная связь при рассмотрении устных, пись-

менных и электронных обращений (О по-

рядке рассмотрения обращений граждан Рос-

сийской Федерации: федеральный закон от 

23.06.2014 №171-ФЗ – URL: http://www. 

https://www.consultant.ru/document/cons_doc_

LAW_59999/– Текст : электронный). 

3. С 2022 г. смещается акцент регулирова-

ния: вектор интересов с частного меняется на 

публичный.  

На первый план выходит государствен-

ный интерес и его защита. В частности, к это-

му времени накапливается большое количе-

ство судебных споров, где для земель лесного 

фонда, водного фонда, особо охраняемых 

природных территорий, территориальных зон 

и иных пространственных объектов, обеспе-

чивающих государственный интерес, при не-

совпадении интересов государства и частного 

лица, приоритет отдается интересам государ-

ства. То есть тенденция к обретению реест-

рами «лица органа власти» принимает ощути-

мую форму.  

С 2022 г. государство ограничило доступ 

к части сведений Единого государственного 

реестра недвижимости на официальном сайте 

Росреестра, по умолчанию закрываются пер-

сональные данные о частных лицах – право-

обладателях недвижимости. 

Большое количество государственных 

полномочий передано вновь созданному ППК 

«Роскадастр» (ст. 3.1 О государственной ре-

гистрации недвижимости: федеральный за-

кон от 13.07.2015 №218-ФЗ – URL: https://-

www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_

182661/– Текст : электронный): 

− хранение реестровых дел и выдача ин-

формации из ЕГРН в полном объеме; 

− ведение реестра границ в полном объе-

ме; 

− функции оператора государственных 

информационных систем; 

− выполнение кадастровых работ, в том 

числе комплексных кадастровых работ; 

− иные факторы, свидетельствующие о том, 

что государство планирует монополизиро-

вать деятельность, ставшую на рынке сво-

бодно регулируемой.  

Таким образом, не умаляя цель обеспече-

ния прав собственника и иного правооблада-
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теля, акцент смещается на публичный инте-

рес. Государство совершенствует сбор, оцен-

ку, интерпретацию и использование инфор-

мации в публичных интересах.  

Представляется, что эта тенденция соз-

даст следующие закономерности:  

− снижение роли ставших привычными ин-

струментов по использованию данных Еди-

ного государственного реестра недвижимости 

(большая часть ранее используемых данных 

закрыта и недоступна); 

− появление новых инструментов (бес-

платная выписка на ЕПГУ (О проведении 

эксперимента по повышению качества и 

связанности данных, содержащихся в госу-

дарственных информационных ресурсах: 

постановление Правительства от 03.06.2019 

№710 – URL: https://www.consultant.ru/-

document/cons_doc_LAW_326407/– Текст : 

электронный) электронные сервисы ФГИС 

ЕЦП НСПД); 

− изменение состава профессиональных 

участников рынка, возможный уход в теневой 

сектор экономики части профессионального 

сообщества.  

В то же время, у этой тенденции имеются 

безусловные достоинства: 

− упрощение функции контроля; 

− повышение государственного дохода за 

счет платных сведений ЕГРН; 

− в конечном счете, исходя из целей, за-

данных ПКК «Роскадастр» в его уставе, со-

средоточение большого сегмента инструмен-

тария, связанного с оборотом недвижимости, 

в руках государства; 

− усиление влияния государства на инве-

стиционные и доходные направления в сфере 

недвижимости. 

 

Перспективы развития учетно-

регистрационной системы в России  

 

Развитие системы кадастра и правовых 

отношений в сфере недвижимости в России 

достигло очень высокого уровня [7]. Под-

ходы к развитию учетно-регистрационной 

системы прошли уже несколько переосмыс-

лений и, если свериться с системой услож-

нения реестров недвижимости [8], можно 

констатировать следующее. 

1. Практически одновременно началась 

централизация и унификация сведения об 

объектах недвижимости (2000 г.) и правах на 

них (1998 г.). 

2. Произошло укрупнение (переосмысле-

ние) объема данных, подлежащих учету, в от-

ношении объектов кадастра (2008–2013 гг., 

создание государственного кадастра недви-

жимости, 2017 г. – создание ЕГРН). 

3. Произошло взаимопроникновение, что 

характеризует высокий уровень развития ин-

ститутов кадастра и правовых отношений 

(государственный кадастровый учет одновре-

менно с государственной регистрацией прав  

с 2017 г., первые попытки с 2013).  

4. Централизация, унификация и система-

тизация пространственных данных, в том 

числе и имеющихся в распоряжении органов 

государственной власти на уровне субъектов 

Российской Федерации и органов местного 

самоуправления во ФГИС ЕЦП НСПД, нача-

лись сравнительно недавно (с 2021 г., про-

мышленная эксплуатация с 25.12.2023), то 

есть это направление находится на ранних 

стадиях развития. Его наполнение, пересчет, 

уточнение границ, исправление ошибок уже 

является приоритетной задачей всего направ-

ления учета и регистрации недвижимости, ко-

торая должна быть решена к 2030 г.  

5. Роль недвижимости в фискальной поли-

тике государства [9] существенно возрастает. 

Это повлечет за собой усиление роли эконо-

мических сведений в Едином государствен-

ном реестре недвижимости. Следует пола-

гать, что: 

− изменится порядок и (или) методика 

определения стоимости объектов при массо-

вой кадастровой оценке; 

− усилится роль электронных сервисов  

в экономике недвижимости;  

− в перспективе ближайших 10 лет веро-

ятно появление новых экономических иден-

тификаторов в ЕГРН. 

6. За этим этапом последует [10,11] взаим-

ное проникновение экономического направ-

ления в кадастр (усиление позиций, увеличе-

ние количества данных, более продуманные 

увязки данных) [12], правовые отношения 

(изменение форм взаимодействия админи-

стративных, судебных органов, банков, инве-
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сторов, пересмотр законодательства в сфере 

инвестиций и налогообложения) [13], про-

странственные данные (оценка объектов, как 

представляется, будет прочно увязана с тер-

риториально административными, информа-

ционными и иными моделями местности). 

Вероятна передача ППК «Роскадастр» функ-

ции оценки недвижимости. 
7. Представляется, что на преобразование 

количественных изменений в качественные по-
требуется 7–8 лет, именно столько понадоби-
лось для корректировки концепции кадастро-
вой системы в 2000-2008 гг., а позже – в 2008–
2015 гг. После этого всю систему ждет новый 
качественный скачок, изменение формы (после 
изменения содержания) [14–16]. 

Следует также добавить несколько слов 

об инструментарии, связанном с развитием 

искусственного интеллекта и прочих инстру-

ментов информационного воздействия. Их 

развитие в сфере учета и регистрации неиз-

бежно. Уже сейчас разработан и находится  

в стадии опытной эксплуатации цифровой по-

мощник регистратора «ЕВА», в рамках ФГИС 

ЕЦП НСПД [17,18] на основе предобученных 

нейросетей доступен электронный сервис 

«Умный кадастр» (УМКА) [19]. Но для того, 

чтобы они способствовали развитию системы 

в целом, а не приумножению ошибок в ней, 

необходимо, чтобы вся система: 

− была сбалансирована и развита (к во-
просу о недостаточности развития простран-
ственной и экономической составляющей);  

− функционировала некоторое время в от-
носительном балансе (переход количествен-
ных изменений в качественные); 

− предусматривала постепенное внедре-

ние некоторых элементов, которое должно 

контролироваться человеком. Это связано  

с необходимостью обучения искусственного 

интеллекта тонкостям операций с недвижи-

мостью постепенно. 

Представляется, что поспешное внедре-

ние ИИ на несбалансированную систему по-

влечет повышение рисков нарушений прав 

правообладателей и снижение доверия насе-

ления ко всей учетно-регистрационной си-

стеме [20]. Поэтому сегодняшняя стадия бур-

ного обсуждения этих вопросов, не сопря-

женная с активным внедрением процессов, 

закономерна.  

 

Заключение 

 

Система учета и регистрации недвижимо-
сти, по существу, не терпит резких изменений 
и скачков. Она тяготеет к медленному изме-
нению, что продиктовано большим количе-
ством данных и необходимостью повышения 
качества этих данных. 
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Abstract. The prerequisites in the form of accumulation of accounting information (land registration, 

inventory of buildings) for the creation of an accounting and registration system in Russia in its mod-

ern form appeared in the 20th century during the Soviet period, while its formation took place for the 

most part in the 21st century. The article examines trends in the formation of an accounting and 

registration system in the context of goal setting and structure. The tasks solved by the state set the 

vector of change for the system as a whole and its individual parts. Circumstances are not always 

predictable and the direction of development depends on the challenges of the time. But the trends 

are directly related to the history of the formation of the accounting and registration system in Russia 

and the framework set to indicate its limits (components). 

 

Keywords: state cadastral registration, state registration of rights, spatial data, national spatial data 

system, cadastral valuation 
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