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Аннотация
Цель. Сформировать понятие «государственное жилищное строительство» на основе анализа 
нормативных правовых актов СССР.
Процедура и методы. В работе использованы диалектический подход, приёмы формальной ло-
гики и частнонаучные методы юридической конструкции и технического определения.
Результаты. Исследование показало, что трансформация термина «государственное жилищное 
строительство» со второй половины 1920-х гг. и до конца 1960-х гг. является показателем из-
менений в жилищной политике государства.
Теоретическая и/или практическая значимость. Сформулировано авторское понятие «государ-
ственное жилищное строительство», выявлены субъекты, выполнявшие от лица Советского го-
сударства функции застройщиков жилых объектов.
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Abstract
Aim. To form the definition of «government housing construction» based on the analysis of the norma-
tive legal acts of the USSR.
Methodology. The study used a dialectical approach, formal logic techniques and private scientific 
methods of legal construction and technical definition.
Results. The research showed that the transformation of the term «government housing construction» 
was an indicator of the changes in the housing policy of the state starting from the second half of the 
1920s and to the end of the 1960s.
Research implications. The author's term of «government housing construction» is formulated, the 
subjects performing the functions of developers of residential facilities on behalf of the Soviet state are 
identified.
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Введение

Институт государственного жилищного строительства возник и развивался в совет-
ский период истории нашей страны . Несколько десятилетий эволюции правового ре-
гулирования данных отношений позволили нашим предшественникам накопить опыт 
решения проблем и противоречий, который мог бы быть полезен и в современных реа-
лиях . 
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Например, осуществление банками кон-
троля целевого использования застрой-
щиками денежных средств участников до-
левого строительства, введённого в рамках 
реформы законодательства о долевом стро-
ительстве в 2018 г ., является инструментом, 
заимствованным как раз из советского про-
шлого . Кроме того, в мире прослеживается 
тенденция к расширению государственного 
участия в строительстве жилых объектов 
для удовлетворения потребностей населе-
ния в доступном жилье [7; 8; 9] .

Все названные факторы свидетельству-
ют об актуальности научной разработки 
настоящей темы .

Понятийный аппарат образует теорети-
ческую основу исследования в любой на-
учной области . Профессор Д . Ю . Шапсугов 
в статье о проблеме конструирования по-
нятий отметил, что «в юриспруденции ста-
ло признаком высокого профессионализма 
начинать исследование с дефиниции, опре-
деляющей предмет, который будет считать-
ся уже установленным . После этого пред-
мет уже можно исследовать» [5, с . 10] . Но 
в отсутствие устоявшейся терминологии в 
области интересов необходимо проделать 
предварительную работу по её созданию 
для установления рамок исследования .

Методологической основой для фор-
мирования юридических понятий явля-
ются общие приёмы формальной логики 
(анализ, синтез, абстрагирование и пр .) и 
основанные на них частнонаучные методы 
юридической конструкции и техническо-
го определения . А . М . Михайлов описы-
вал метод юридической конструкции как 
«последовательное применение приёмов 
юридического анализа (сведение юридиче-
ского материала к простым элементам)»1, 
а С . Н . Касаткин в статье об аналитиче-
ской юриспруденции Г . Харта указывал на 
применение учёным метода технического 
определения (классической дефиниции), 
результатом которого является «универ-

1 Михайлов А . М . «Юриспруденция понятий»: юри-
дическое конструирование, «биология права» и 
историческая школа юристов // Право блог: [сайт] . 
URL: https://blog .pravo .ru/blog/1444 .html (дата обра-
щения: 16 .06 .2022) .

сальный синоним определяемого слова, 
логическая формула необходимых и доста-
точных условий его применения» [1, с . 52] .

До настоящего момента термин «госу-
дарственное жилищное строительство» 
в научных трудах не исследовался . В док-
трине имеются работы Е . А . Онишиной 
и М . В . Рыбалка [3], А . С . Шульгинова и 
И . А . Елисеевой [6], посвящённые родово-
му понятию «жилищное строительство» . 
В первом случае авторы дали определе-
ние жилищного строительства в широком 
(создание объектов жилищных прав) и в 
узком смыслах (процесс возведения жи-
лых зданий (жилых домов) и строений, 
пригодных для проживания граждан) . 
Во второй работе под жилищным стро-
ительством авторы приняли «создание 
зданий, осуществляемое в том числе и на 
месте сносимых объектов капитального 
строительства, при котором создаются 
новые жилые помещения, включённые 
в жилищный фонд России, являющиеся 
объектами жилищных прав, отвечающие 
требованиям, установленными ЖК РФ, 
Постановлением Правительства РФ № 47 и 
иными подзаконными актами ведомствен-
ного характера» .

Результат работы А . С . Шульгинова и 
И . А . Елисеевой имеет сложную конструк-
цию и вряд ли может быть признан уни-
версальным синонимом определяемого 
термина . А вот определение жилищного 
строительства в узком смысле, сформиро-
ванное Е . А . Онишиной и М . В . Рыбалка, 
подходит для использования в строитель-
ной деятельности .

Целью настоящего исследования явля-
ется формирование дефиниции «государ-
ственное жилищное строительство» на 
основе анализа нормативных правовых 
актов СССР о капитальном строительстве . 
В процессе работы следует определить 
перечень лиц, выполняющих от имени го-
сударства функции застройщика при стро-
ительстве жилых объектов, а также виды 
построек, относящихся к жилью . Изучение 
предмета исследования в его эволюции по-
может выявить характер изменений в жи-
лищной политике государства .
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Объекты государственного жилищного 
строительства 

После утверждения объединённым 
Пленумом ЦК и ЦКК ВКП(б), проводимым 
14–23 июля 1926 г ., резолюции «По жи-
лищному строительству» [2, с . 54–56], где 
главными застройщиками рабочих жилищ 
были названы хозорганы и исполкомы, 
в СССР началось активное нормативное 
развитие соответствующих общественных 
отношений .

Так, в постановлении СНК РСФСР 
от 17 декабря 1927 г . «Об утверждении 
Положения об условиях и порядке кре-
дитования за счёт основных капиталов 
коммунальных банков индивидуальных 
застройщиков из числа рабочих и служа-
щих» было указано, что кредиты на ин-
дивидуальное жилищное строительство 
допустимы лишь в тех районах, «где госу-
дарственное и кооперативное жилищное 
строительство недостаточно развито и не 
может удовлетворить потребности рабо-
чего населения в жилищах»1 .

В общесоюзном акте 1928 г .2 индивиду-
альному жилищному строительству также 
было противопоставлено государственное 
и кооперативное жилищное строитель-
ство, но указано, что вопросы укрупнения 
и концентрации жилищного строитель-
ства подлежали разрешению независимо 
от того, какой категории застройщики его 
осуществляли . Таким образом, является ли 
строительство индивидуальным, коопера-
тивным или государственным, зависело от 
того, какой застройщик его производит .

Позднее о государственном жилищном 
строительстве говорилось и в постановле-
нии ЦК КПСС, Совета Министров СССР 
№ 931 от 31 июля 1957 г . «О развитии жи-
лищного строительства в СССР»3, опреде-
лившим его объёмы на шестую пятилетку 
и активную стадию жилищной реформы . 
Тем не менее можно отметить, что госу-
дарственное жилищное строительство не 

1 СУ РСФСР . 1928 . № 1 . Ст . 9 .
2 Постановление ЦИК и СНК СССР от 04 .01 .1928 г . «О 

жилищной политике» // СЗ СССР . 1928 . № 6 . Ст . 49 .
3 СП СССР . 1957 . № 9 . Ст . 102 .

имело законодательного определения в со-
ветском праве .

Родовое понятие «жилищное строитель-
ство» с 1920-х гг . также использовалось 
законодателем в правовых актах и даже 
в названии специализированного кре-
дитного учреждения (Центральный банк 
коммунального хозяйства и жилищного 
строительства) . Однако и данный термин 
легально установленного определения в 
советском праве не получил .

Объекты строительства, на которые 
распространялись нормативные правовые 
акты СССР по данному виду деятельности, 
не обобщались законодательно . В разные 
годы к таким объектам относились жили-
ща или даже более конкретно – рабочие 
жилища4, рабочие посёлки5, жилые стро-
ения6, жилые дома7, жилые здания8 или 
здания (сооружения) жилищного назначе-
ния9 . Строились и общежития, интернаты, 
дома инвалидов и престарелых, включаю-
щие в себя жилую площадь, но здания ко-
торых являлись нежилыми . В то же время 
для обозначения в законодательстве объ-
ектов жилищных прав граждан исполь-

4 Понятие было распространено в 1920-х гг . Напр ., 
постановление ЦИК и СНК СССР от 03 .04 .1925 
«О целевом квартирном налоге на нужды строи-
тельства рабочих жилищ» // СУ СССР . 1925 . № 26 . 
Ст . 178 .

5 Напр ., в Инструкции о порядке отвода земельных 
участков под строительство в городах и рабочих по-
селках, утв . Приказом НККХ РСФСР от 16 .04 .1941 
№ 189 // СПС Консультант Плюс .

6 См .: Постановление ЦИК СССР, СНК СССР от 
14 .01 .1927 «О налоговых льготах государственным 
учреждениям и предприятиям, организациям и 
лицам, возводящим жилые строения» // СЗ СССР . 
1927 . № 5 . Ст . 46 .

7 См .: постановление Экономического Совета 
РСФСР от 31 .12 .1927 «Об утверждении строитель-
ных правил и норм для постройки жилых домов 
в поселках на территории РСФСР» // СУ РСФСР . 
1928 . № 21 . Ст . 156 .

8 См .: Постановление Совета Министров СССР от 
24 .11 .1950 № 4718 «О развитии производства желе-
зобетона для строительства жилых зданий и объек-
тов культурно-бытового назначения в г . Москве» //  
СПС Консультант Плюс .

9 В постановлении СНК СССР № 1110 от 16 .08 .1944 
«О Государственном архитектурно-строительном 
контроле (вместе с Положением о государственном 
архитектурно-строительном контроле)» // СПС 
Консультант Плюс .
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зовалось понятие «жилые помещения» в 
домах, либо не указывалось наименование 
здания, в котором они находились1 .

При проведении технической инвен-
таризации жилищного фонда в городах, 
рабочих, дачных и курортных посёлках 
объекты недвижимого имущества имено-
вались по тексту нормативных актов пре-
имущественно «строения» независимо от 
того, в чьей собственности или ведении 
находился объект2 . Л . В . Чиконова в ра-
боте о доктринальных подходах к опреде-
лению понятия «строение» со ссылкой на 
И . Л . Брауде указывала, что данный тер-
мин был «наиболее принят» в советском 
законодательстве [4, c . 109] .

Объединяя терминологию, использо-
ванную советскими законодателями, мож-
но сформулировать следующий вывод: 
в рамках государственного жилищного 
строительства строились жилые помеще-
ния в жилых и нежилых строениях .

Государственный застройщик  
в советском праве

Советские нормативные акты исходи-
ли из необходимости для лица, осущест-
вляющего строительство, иметь право на 
земельный участок для этих целей . Ещё 
в Декрете ВЦИК от 19 февраля 1918 г . «О 
социализации земли»3 было указано, что 
с целью застройки отдельными участ-
ками земли могут пользоваться органы 
Советской власти, общественные орга-
низации, отдельные семьи и лица, торго-

1 Постановление ВЦИК, СНК РСФСР от 13 .06 .1923 
«Об оплате жилых помещений в поселениях город-
ского типа» // СУ РСФСР . 1923 . № 55 . Ст . 540; поста-
новление ЦИК СССР, СНК СССР от 15 .08 .1928 г . «Об 
оплате жилых помещений в домах, принадлежащих 
государственным промышленным предприятиям» //  
СЗ СССР . 1928 . № 57 . Ст . 498; Постановление ЦИК 
СССР, СНК СССР от 06 .03 .1929 г . «Об оплате жи-
лых помещений в домах, принадлежащих органам 
транспорта» // СЗ СССР . 1929 . № 23 . Ст . 195 .

2 Приказ НККХ РСФСР от 12 .04 .1944 № 155 «О введе-
нии в действие Инструкции по проведению техни-
ческой инвентаризации строений и текущей реги-
страции инвентарных изменений в домовом фонде 
городов, рабочих, дачных и курортных поселков 
РСФСР» // СПС Консультант Плюс .

3 СУ РСФСР . 1918 . № 25 . Ст . 346 .

во-промышленные и транспортные пред-
приятия, определив тем самым перечень 
возможных застройщиков . Гражданский 
кодекс РСФСР 1922 г .4 позволял заключать 
договоры о праве застройки «юридиче-
ским и физическим лицам всех категорий» 
и использовал понятие «застройщик» без 
раскрытия его нормативного содержания . 

В правовых актах застройщиками объ-
ектов жилого назначения назывались 
предприятия промышленности, транс-
порта и местные советы5, народные ко-
миссариаты6 и находящиеся в их ведении 
предприятия7, исполнительные комитеты, 
государственные учреждения и их хозрас-
чётные предприятия8, государственные хо-
зяйственные учреждения и предприятия и 
местные советы9 . Различия формулировок 
не свидетельствует о расширении или из-
менении субъектного состава, а являются 
следствием недостатков юридической тех-
ники советских законотворцев . В ненор-
мативных документах, помимо населения 
и кооперации, указывались следующие 
категории застройщиков жилья: промыш-
ленность, транспорт и исполкомы10 .

Позднее, постановлением ЦК КПСС и 
Совета Министров СССР от 31 .07 .1957 г . 
«О развитии жилищного строительства 
в СССР» обязанности заказчика по жи-

4 СУ РСФСР . 1922 . № 71 . Ст . 904 .
5 Постановление ЦИК СССР, СНК СССР от 

04 .01 .1928 «О жилищной политике» // СЗ СССР . 
1928 . № 6 . Ст . 49 .

6 После преобразования на основании закона СССР 
от 15 .03 .1946 «О преобразовании Совета Народных 
Комиссаров СССР в Совет Министров СССР и 
Советов Народных Комиссаров союзных и авто-
номных республик – в Советы Министров союзных 
и автономных республик» (Ведомости ВС СССР . 
1946 . № 10) – министерства .

7 Постановление СТО СССР от 28 .07 .1926 «Об ут-
верждении Временных строительных правил и 
норм для постройки жилых домов в поселках» // СЗ 
СССР . 1926 . № 53 . Ст .ст . 391, 392 .

8 Постановление ЭКОСО РСФСР от 19 .03 .1927 «О 
регулировании жилищного строительства, осу-
ществляемого исполнительными комитетами, госу-
дарственными учреждениями и кооперацией» // СУ 
РСФСР . 1927 . № 31 . Ст . 211 .

9 Положение о местных финансах, утвержденное 
постановлением ЦИК СССР от 25 .04 .1926 г . // СЗ 
СССР . 1926 . № 31 . Ст . 199 .

10 ГАРФ . Ф . Р5515 . Оп . 29 . Д . 141 . Л . 15 .
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лищному, культурно-бытовому и комму-
нальному строительству в городах, вы-
полняемому подрядным способом, были 
возложены на исполнительные комитеты 
местных советов, которые в дальнейшем 
стали едиными заказчиками по строитель-
ству жилых домов1 . 

Таким образом, государственными за-
стройщиками жилья первоначально были 
определены различные органы и учрежде-
ния, но в конце 1960-х гг . перечень таких 
организаций был существенно сужен .

Заключение

В завершении отметим, что под госу-
дарственным жилищным строительством 
в СССР можно понимать создание жилых 
помещений в жилых и нежилых строени-
ях государственными застройщиками, к 
которым относились местные советы и 

их исполнительные органы, наркоматы (с 
1946 г . министерства) и находящиеся в их 
ведении государственные учреждения и 
хозрасчетные предприятия .

Выявленный период складывания ука-
занного термина позволяет сделать вы-
вод о том, что со второй половины 1920-
х гг . у законодателя уже имелось видение 
жилищной проблемы, решение которой 
предполагалось с помощью развития го-
сударственного жилищного строитель-
ства . Завершение формирования понятия 
в конце 1960-х гг . является показателем 
нового качества жилищной политики, до-
стигнутого путём развития всего комплек-
са взаимосвязанных отношений в сфере 
финансов, управления, контроля, архитек-
туры и строительства .

Статья поступила в редакцию 13.07.2022.
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