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ТРАНСФОРМАЦИЯ ФУНКЦИЙ КАДАСТРОВОЙ СИСТЕМЫ  

ГОСУДАРСТВА В ИСТОРИЧЕСКОМ РАЗВИТИИ 
 

TRANSFORMATION OF FUNCTIONS OF THE STATE CADASTRAL SYSTEM  
IN HISTORICAL DEVELOPMENT 

Ключевые слова: кадастровая система гос-
ударства, смена типа экономических отноше-
ний, трансформация функций кадастровой си-
стемы. 

 
Кадастровая система Российской Федерации 

до сих пор находится в стадии реформирования, 
процесс которого сопровождается изменением 
организационно-правового механизма ведения 
кадастра и, соответственно, совершенствованием 
набора и содержания базовых функций, выполня-
емых кадастровой системой в экономической си-
стеме общества. В основе функционирования ин-
ститута кадастра на каждом этапе развития об-
щества лежит определенная кадастровая система. 
Результатом деятельности подсистем и их взаи-
модействия является выполнение кадастровой си-
стемой определенных функций, которые не явля-
ются статичными, а меняются вслед за изменени-
ем экономической системы общества, отвечая 
требованиям того или иного общественно-
политического строя. В исследовании проведен 
исторический анализ развития кадастровых систем 
в России в различные периоды и выделены основ-
ные кадастровые функции, присущие каждому 
типу общества. Выводы: 1) каждому этапу разви-

тия общества присуща своя кадастровая система, 
выполняющая определенные функции. Под ка-
дастровой системой государства будем понимать 
законодательным образом определенную сово-
купность взаимодействующих кадастровых подси-
стем, которые в процессе производства основных 
кадастровых процедур взаимно влияют друг на 
друга, а результатом взаимного влияния является 
качественное преобразование каждого конкрет-
ного объекта недвижимости в объект кадастра;  
2) количественный состав и содержательное 
наполнение кадастровых функций зависит от этапа 
развития кадастровой системы. Исторический ана-
лиз развития русской кадастровой системы пока-
зал, что основные кадастровые функции в своем 
развитии проходят в основном 4 фазы: возникно-
вение, развитие, затухание, свертывание функций. 
Тем самым формируется цикл развития функций 
в рамках отдельной кадастровой системы, кото-
рая в свою очередь присуща определенному эта-
пу общественных отношений; 3) с учетом истори-
ческих закономерностей развития российской и 
зарубежной кадастровых систем и законов разви-
тия систем и их функций выявлено, что развитие 
элементов информатизации общества и экономи-
ки будет способствовать возникновению на базе 
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учетной функции развитию и насыщению инфор-
мационно-учетной функции кадастровой системы. 

 
Keywords: state cadastral system, type of eco-

nomic relation change, transformation of cadastral 
system functions. 

 
The cadastral system of the Russian Federation is 

still in the process of reforming; this process is ac-
companied by a change in the organizational and 
legal mechanism for maintaining cadaster and, ac-
cordingly, improving the array and content of the 
basic functions performed by the cadastral system in 
the economic system of the society. A certain ca-
dastral system underlies the functioning of the cadas-
ter institute at each stage of society development. 
The result of the activity of subsystems and their 
interaction is the fulfillment by the cadastral system 
of certain functions that are not static but change 
with the change in the economic system of the soci-
ety responding to the requirements of a particular 
social and political system. This study includes a his-
torical analysis of the development of cadastral sys-
tems in Russia in different periods and outlines the 
basic cadastral functions inherent in each type of 
society. The following is concluded: 1) each stage of 

society development has its own cadastral system 
that performs certain functions. State cadastral sys-
tem is understood as a certain legislatively defined 
set of interacting cadastral subsystems that mutually 
influence each other in the process of producing the 
basic cadastral procedures, and the result of mutual 
influence is the qualitative transformation of each par-
ticular real estate object into a cadastral object.  
2) The quantitative composition and content of ca-
dastral functions depends on the stage of the cadas-
tral system development. The historical analysis of 
the Russian cadastral system development showed 
that the basic cadastral functions in their develop-
ment basically pass through 4 stages: the emer-
gence, development, attenuation, and curtailment of 
functions. Thus, a development cycle of functions is 
formed within the framework of a certain cadastral 
system, which in its turn is inherent in a certain stage 
of social relations. 3) Taking into account the histori-
cal patterns of the development of the Russian and 
foreign cadastral systems and the laws of the devel-
opment of systems and their functions, the develop-
ment of elements of information support of society 
and the economy will contribute to the emergence 
of the information and accounting function based on 
the accounting function of the cadastral system. 
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Введение 
Кадастровая система Российской Феде-

рации до сих пор находится в стадии ре-
формирования [1], процесс которого со-
провождается изменением организацион-
но-правового механизма ведения кадастра 
и, соответственно, совершенствованием 
набора и содержания базовых функций, 
выполняемых кадастровой системой в эко-
номической системе общества. 

Тезис о том, что каждому этапу разви-
тия общества присуща своя кадастровая 
система, которая меняется вслед за сме-
ной типа экономических отношений, иссле-
дован достаточно активно в работах  
А.А. Варламова, С.А. Гальченко, В.С. Кис-
лова, Н.В. Комова, П.Ф. Лойко, М.В. Ми-
шустина, С.И. Сая, А.С. Чешева, И.П. Фе-
сенко и других. 

Однако в известных трудах перечислен-
ных авторов детально не рассмотрен про-
цесс трансформации основных кадастровых 
функций (изменения их смысловой напол-
ненности) в каждой конкретной экономиче-
ской системе общества. Вместе с тем по-
нимание качественного преобразования ос-
новных кадастровых функций позволит 
сформировать представление о траектори-
ях трансформации функций кадастровой 
системы при переходе к новому типу об-

щества – информационному постиндустри-
альному обществу и присущей ему ин-
формационной экономике. 

В связи с этим целью исследования явля-
ется изучение исторических аспектов воз-
никновения, развития, совершенствования и 
сокращения функций, присущих российской 
кадастровой системе в различные периоды 
развития, а также определение перспектив 
их развития в современной кадастровой си-
стеме.  

Задачи исследования: 
1) уточнить понятия «кадастровая систе-

ма» и «функции кадастровой системы»; 
2) в исторической последовательности 

проанализировать изменения в составе и 
содержательном наполнении функций ка-
дастровой системы государства; 

3) определить перспективы развития 
функций современной кадастровой систе-
мы с учетом исторических закономерно-
стей. 

Объекты и методы 
Объектом исследования послужила ка-

дастровая система государства и ее основ-
ные функции в историческом развитии. 

Методологическая база исследования – 
методы анализа и синтеза, ретроспектив-
ный анализ и элементы системного подхо-
да. 
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Результаты и их обсуждение 
В основе функционирования института 

кадастра на каждом этапе развития обще-
ства лежит определенная кадастровая си-
стема – законодательным образом опре-
деленная совокупность взаимодействующих 
кадастровых подсистем, которые в процес-
се производства основных кадастровых 
процедур взаимно влияют друг на друга, а 
результатом взаимного влияния является 
качественное преобразование каждого 
конкретного объекта недвижимости в объ-
ект кадастра. 

Результатом деятельности подсистем и 
их взаимодействия является выполнение ка-
дастровой системой определенных функ-
ций. Под функцией кадастровой системы 
будем понимать совокупную деятельность 
кадастровой системы, внешне выражаю-
щуюся как проявление свойств объектов 
кадастра. 

Функции, выполняемые кадастровой си-
стемой, не являются статичными, а изме-
няются вслед за изменением экономиче-
ской системы общества, отвечая требова-
ниям того или иного общественно-
политического строя. 

Систематизировав труды перечисленных 
авторов, был проведен исторический ана-
лиз развития кадастровых систем в России в 
различные периоды и выделены основные 
кадастровые функции, присущие каждому 
типу общества. В целях однозначной иден-
тификации исторических периодов в основу 
анализа принята широко употребимая и 
признанная мировым сообществом класси-
фикация обществ У. Ростоу [2] с некото-
рыми дополнениями автора (табл.). 

Понятие кадастровой системы, употреб-
ляемое нами для обозначения системы 
действий по измерению, закреплению на 
местности и внесению в соответствующие 
учетные и регистрационные системы запи-
сей об объектах недвижимости, носит 
обобщительный характер, поскольку изна-
чально на Руси, да и потом в России до XIX 
в., не использовали термин «кадастр». 
Вместо термина «кадастр» использовали 
понятия «описание земель», «землеме-
рие», «межевание» [3]. На рисунке 1 при-
водится хронологическая схема трансфор-
мации русской кадастровой системы. 

Сопряженный анализ данных таблицы и 
рисунка 1 показал, что дообщественному 
этапу соответствовали первые попытки уче-
та земель на Руси. А примитивнейшей ка-

дастровой системе были свойственны учет-
ная и налоговая функции. Для обложения 
земель налогом в то время использовалось 
упрощенное количественное и качествен-
ное описание земель. 

Осознание ценности земель привело к 
необходимости простого разграничения 
земель в пространстве, однако законода-
тельно закрепленного юридического смыс-
ла эта процедура пока не имела, соответ-
ственно, в существовавшей на тот момент 
примитивной кадастровой системе юриди-
ческая функция отсутствовала. Последо-
вавший период монголо-татарского ига 
способствовал совершенствованию учета 
земель в целях обложения земель налога-
ми, а их владельцев – повинностями. 

Процесс «собирания русских земель», 
начатый в XIII-XIV вв. потребовал развития 
кадастровых функций, заложенных в пери-
од монголо-татарского завоевания. Сопут-
ствующее этому процессу перераспреде-
ление земель потребовало возобновления 
кадастровых действий на новом качествен-
ном уровне. Развитие кадастровых функций 
началось с поместной системы, когда ме-
жевые работы перестали быть разовыми, а 
приобрели постоянный характер. Затем, с 
появлением первого писцового наказа, 
устанавливались границы каждого земель-
ного владения.  

По данным А.А. Варламова, к этому 
времени относится наиболее полное описа-
ние земельных владений в России: «в опи-
саниях приводили сведения о количестве 
земель во владениях, давали оценку этим 
землям, приводя их к условным единицам» 
[3]. Такая система переписи земель полу-
чила название «сошное письмо» и была 
нацелена на выполнение учетной и фис-
кальной функций. Усложнение этих функ-
ций сделало возможным, помимо непо-
средственного описания земель, определе-
ние числа ратников, лошадей и продоволь-
ствия, необходимых для обороны. Несмот-
ря на объективную необходимость появле-
ния юридической функции в кадастровой 
«сошной» системе этого не произошло. 
Юридическое закрепление границ земле-
владений происходило не повсеместно, а 
лишь на некоторых территориях, где эта 
функция нашла отражение в законодатель-
стве (например, Двинская уставная грамота 
1397 г; Новгородская судная грамота  
1440 г. и другие). 
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Рис. 1. Российские и европейские кадастровые системы в историческом развитии 
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Дальнейшему развитию содержания ка-
дастровых функций способствовало введе-
ние в середине XVI в. системы писцовых 
межеваний (так называемый «писцовый зе-
мельный кадастр»). По данным А.А. Вар-
ламова, «писцовые книги служили своеоб-
разными правоустанавливающими докумен-
тами, и государство признавало их в каче-
стве важнейшего доказательства прав на 
землю, а сама запись в них являлась зе-
мельной регистрацией» [3]. 

Учетная функция усложнилась. Помимо 
количественного учета земель была разра-
ботана система классификации земель по 
качеству, и велся их качественный учет. 

Переход к посттрадиционному обществу 
обозначил окончательное закрепление 
функции юридической фиксации границ 
землевладений. Этому способствовало 
признание межевания земель самостоя-
тельным юридическим действием Собор-
ным уложением в 1649 г., а Генеральное и 
специальное межевания привели к укреп-
лению юридической функции кадастровой 
системы того периода. 

В период правления Петра I была упро-
щена функция учета земель, что было свя-
зано с изменением системы взимания нало-
гов (введение подушной подати взамен 
налога с земель). Поместная кадастровая 
система была заменена на Вотчинную кол-
легию, которая была наделена в основном 
юридическими функциями: разбор спорных 
земельных дел, укрепление прав на недви-
жимость. Были прекращены кадастровые 
описания с целью налогообложения.  

Несмотря на общую тенденцию затуха-
ния учетной функции, в 1728 г. появились 
первые признаки возникновения экономи-
ческой функции кадастровой системы и 
возникновение в составе учетных меропри-
ятий первой оценки земель. Конец рас-
сматриваемого периода ознаменован при-
нятием решения о переходе к новой си-
стеме земского земельного кадастра. 

Модель земского земельного кадастра 
предполагала развитие таких типичных ка-
дастровых функций, как учетная, фискаль-
ная, юридическая, а также качественное 
развитие появившейся на предыдущей ста-
дии экономической функции. Развитию 
экономической функции способствовала 
земская оценочная статистика, развитие 
методов сбора и анализа массовых данных, 
появление массовой оценки. 

Период индустриальной революции 
ознаменовался окончательной специализа-
цией выполнения отдельных функций от-
дельными подсистемами земского земель-
ного кадастра. Исследованиями И.Е. Гер-

мана [6] доказывается существование сле-
дующей системы кадастровых мероприятий 
и соответствующих им функций в России к 
началу XX в. (рис. 2). 

Советский период развития кадастровой 
системы ознаменовался полным отрицани-
ем царской системы кадастра. В основу 
организации использования земель было 
положено землеустройство, при котором в 
виде отдельных, подчиненных ему меро-
приятий существовал только учет земель 
(до 1922 г.), с 1922 по 1953 гг. только зе-
мельная регистрация, а затем совместно 
государственный учет земель и государ-
ственная регистрация землепользователей 
(с 1954 по 1967 гг.) [7]. 

Стадия кризиса индустриального обще-
ства ознаменовалась появлением новых для 
советской кадастровой системы функций.  

Это стало возможно, прежде всего, в 
связи с законодательным закреплением в 
земельном кодексе понятия государствен-
ного земельного кадастра (ГЗК). Появление 
экономической и фискальной функций бы-
ло обусловлено началом проведения широ-
комасштабных работ по бонитировке почв 
и экономической оценке земель. 

Дальнейшее содержательное развития 
функций советского земельного кадастра 
происходило в период 1977-1990 гг. и обу-
словлено выходом специальных норматив-
но-правовых актов и инструктивных доку-
ментов. 

Перестройка экономических отношений 
в российском обществе привела к транс-
формации системы кадастра, которая как 
наследница советской системы ГЗК по-
прежнему базировалась на системе земле-
устройства. В целях развития рынка недви-
жимости и закрепления возникающих прав 
собственности на земельные участки и 
объекты недвижимости в постсоветской 
кадастровой системе стала активно разви-
ваться юридическая функция, которая к 
концу 1990-х годов была выделена из си-
стемы кадастра и дала основания для воз-
никновения самостоятельной системы госу-
дарственной регистрации прав на недвижи-
мое имущество и сделок с ним [8]. 

Переход к постиндустриальному обще-
ству (начало 2000-х годов) ознаменовался 
разделением постсоветской кадастровой 
системы на три, практически независимых и 
слабо взаимодействующих, системы: 

- системы землеустройства; 
- системы государственной регистрации 

прав на недвижимое имущество и сделок с 
ним; 

- системы государственного земельного 
кадастра. 
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Рис. 2. Взаимосвязь кадастровых и дополняющих его мероприятий и функций,  
выполняемых кадастровой системой в начале XX в. 

 
Параллельно этим системам существо-

вала система технического учета и инвен-
таризации, выполняющая функцию госу-
дарственного учета и инвентаризации объ-
ектов капитального строительства. 

Появление такого количества достаточно 
разобщенных систем привело к рассредо-
точению («размазыванию») функций, их 
дублированию, а в некоторых случаях – 
полному прекращению функций (потеря 
фискальной функции системы ГЗК с 2000 
по 2006 гг.). 

С 2008 г. российской кадастровой си-
стеме стали присущи учетная, фискальная и 
информационная функции. Юридическая 
функция у кадастровой системы начала по-
являться после включения в Росреестр Ро-
срегистрации. В настоящее время произо-
шло окончательное объединение систем 
регистрации прав и кадастра в систему 
государственной регистрации недвижимо-
сти с учетно-информационной, юридиче-
ской и фискальной функциями. 

 
Выводы 

1. Каждому этапу развития общества 
присуща своя кадастровая система, выпол-
няющая определенные функции. Под ка-
дастровой системой государства будем по-
нимать законодательным образом опреде-
ленную совокупность взаимодействующих 
кадастровых подсистем, которые в процес-
се производства основных кадастровых 
процедур взаимно влияют друг на друга, а 
результатом взаимного влияния является 
качественное преобразование каждого 
конкретного объекта недвижимости в объ-
ект кадастра. 

2. Количественный состав и содержа-
тельное наполнение кадастровых функций 
зависит от этапа развития кадастровой си-
стемы. Исторический анализ развития рус-
ской кадастровой системы показал, что ос-
новные кадастровые функции в своем раз-
витии проходят в основном 4 фазы: возник-
новение, развитие, свертывание, затухание 
(преобразование) функций. Тем самым 
формируется цикл развития функций в 
рамках отдельной кадастровой системы, 
которая в свою очередь присуща опреде-
ленному этапу общественных отношений. 

3. С учетом исторических закономерно-
стей развития российской и зарубежной 
кадастровых систем и законов развития си-
стем и их функций выявлено, что развитие 
элементов информатизации общества и 
экономики будет способствовать возникно-
вению на базе учетной функции развитию и 
насыщению информационно-учетной функ-
ции кадастровой системы. 

 
Библиографический список 

1. Варламов А.А., Гатауллина Л.А.. 
Проблемы развития кадастровых систем в 
Российской Федерации // Имущественные 
отношения в Российской Федерации. – 
2013. – № 11(146). – С. 72-86. 

2. Ростоу У.У. Стадии экономического 
роста. – Нью-Йорк: Фредерик А. Прегер, 
1961. – 240 с. 

3. Варламов А.А., Гальченко С.А. Госу-
дарственный кадастр недвижимости / под 
ред. А.А. Варламова. – М.: КолосС, 2012. 
– 679 с. 

Мероприятия кадастра и дополняющие его 
мероприятия (по И.Е. Герману) 

Функции кадастровой системы 

дела по определению ценности или доходности 
земель для целей налогообложения, называемые 
кадастром 

дела по определению и юридическому закрепле-
нию границ земельных владений, называемые ме-
жеванием 

дела по изменению участков в отношении формы, 
расположения угодий и границ, называемые зем-
леустройством 

дела по определению и укреплению права соб-
ственности на недвижимость, называемые кре-
постными 

учетная, фискальная функции 

юридическая функция 

экономическая функция 

оценочная, юридическая функции 



НАУКИ О ЗЕМЛЕ 

 

78 Вестник Алтайского государственного аграрного университета № 11 (157), 2017 
 

4. Захаров Н.Л. Социальные регуляторы 
деятельности российского государственно-
го служащего. – М., 2002. 

5. Шахназаров О. История развития об-
щества: русский путь // Общество и эко-
номика. – 2000. – № 2-4. 

6. Герман И.Е. Земельные дела в запад-
но-европейских государствах: кадастр, 
межевание, землеустройство, земел. кн. и 
землемер. образование во Франции, 
Пруссии, Австрии и Водском кантоне 
Швейцарии. межев. инж. – М. : Типо-лит. 
В. Рихтер, 1913. – 300 с.  

7. Жигулина Т.Н., Лучникова Н.М. Эко-
номико-правовые аспекты регулирования 
кадастровой деятельности: учебное посо-
бие. – Барнаул: ИП Колмогоров И.А., 
2015. – 60 с.  

8. Жигулина Т.Н., Мерецкий В.А. 
Трансформация понятия кадастровых работ 
в советский и постсоветский этапы развития 
кадастра в России // Эволюция современ-
ной науки: сб. ст.: в 4 ч. / Междунар. 
науч.-практ. конф. – Уфа: АЭТЕРНА, 2016. 
– Ч. 4. – С. 216-218. 
 

References 
1. Varlamov A.A., Gataullina L.A. Prob-

lemy razvitiya kadastrovykh sistem v Ros-
siyskoy Federatsii // Imushchestvennye 
otnosheniya v Rossiyskoy Federatsii. – 2013. 
– № 11 (146). – S. 72-86. 

2. Rostou U.U. Stadii ekonomicheskogo 
rosta. – New York: Izd-vo Frederik A. 
Preger, 1961. – 240 s. 

3. Varlamov A.A., Galchenko S.A. Gosu-
darstvennyy kadastr nedvizhimosti / pod red. 
A.A. Varlamova. — M.: KolosS, 2012. –  
679 s. 

4. Zakharov N.L. Sotsialnye regulyatory 
deyatelnosti rossiyskogo gosudarstvennogo 
sluzhashchego. – M., 2002. 

5. Shakhnazarov O. Istoriya razvitiya ob-
shchestva: russkiy put // Obshchestvo i 
ekonomika. – 2000. – № 2-4. 

6. German I.E. Zemelnye dela v zapadno-
evropeyskikh gosudarstvakh: kadastr, me-
zhevanie, zemleustroystvo, zemel. kn. i zem-
lemer. obrazovanie vo Frantsii, Prussii, Avstrii 
i Vodskom kantone Shveytsarii / I.E. Ger-
man, mezhev. inzh. – M.: Tipo-lit. V. Rikhter, 
1913. – 300 s. 

7. Zhigulina T.N., Luchnikova N.M. 
Ekonomiko-pravovye aspekty regulirovaniya 
kadastrovoy deyatelnosti: uchebnoe posobie. 
– Barnaul: IP Kolmogorov I.A., 2015 – 60 s.  

8. Zhigulina T.N., Meretskiy V.A. 
Transformatsiya ponyatiya kadastrovykh rabot 
v sovetskiy i postsovetskiy etapy razvitiya 
kadastra v Rossii // Evolyutsiya 
sovremennoy nauki: sb. statey: v 4 ch. / 
Mezhdunar. nauch.-prakt. konf. – Ufa: 
AETERNA, 2016. – Ch. 4. – S. 216-218. 

 

   
 


