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Введение
Строительство относится к наиболее трудоемким 

и дорогостоящим видам человеческой деятельности, а 
его объекты являются основой экономики и социаль-
ного развития как отдельных поселений, так и страны 
в целом. Несмотря на это, на протяжении длительного 
времени правовому регулированию строительства со 
стороны государства не уделялось особого внимания. 
Решение этих вопросов в основном происходило на 
уровне и по усмотрению глав отдельных поселений, 
в более отдаленные времена – общины либо по воле 
«князя с дружиною». Градостроительное регулиро-
вание государством не осуществлялось, а градостро-
ительное законодательство, как и понятие о его не-
обходимости, практически отсутствовало в течение 
значительного периода российской истории.

Строительное законодательство в Российской 
империи

Возникновение и начало развития института пра-
вового регулирования строительства в России отно-
сится к временам правления императора Петра I и 
его реформам, направленным на преодоление поли-
тической, экономической и культурной отсталости 
страны и реализацию её потенциала [Семенцов, 2003. 
С. 24]. Известно, что одновременно с изменением вну-
тренней политики делалась попытка изменить место 
России на политической карте мира, для чего она 
нуждалась в выходе к морским водным путям: Черно-
му, Азовскому и Балтийскому морям. Связанные с этим 
военные действия обусловили острую необходимость 
в строительстве новых крепостей и городов. Цент-
ральное место среди них занял основанный в 1703 
году Санкт-Петербург, ставший не только укреплен-
ным форпостом России на Балтике, но и ведущим эко-
номическим, промышленным и культурным объектом 
страны, её столицей. Таким образом, развитие гра-
достроительного регулирования и законодательства 
было вызвано не только новыми экономическими, но 
и геополитическими реалиями.

Крупномасштабным строительством в начале и 
середине XVIII века была охвачена вся страна. Пра-
ктически все проекты велись по инициативе и под 
надзором государства. Ведущую роль в регулировании 
отношений при осуществлении крупномасштабных 
строительных работ стал играть государственный 
заказ. Как следствие, они полностью находились под 
государственным контролем: планировка поселений 
различных типов, привязка их на местности, принятие 
архитектурно-планировочных решений возводимых 
зданий и сооружений, отделка зданий и устройство 
окон и дымоходов [Трускотт, 2001].

Широко известно личное участие императора Пет-
ра I в реализации всех его инициатив, что породило не 
только большое количество исторических анекдотов 
(в первоначальном смысле слова), но и своеобразный 
стиль государственного управления. Этот стиль от-
личало то, что основным источником правовой нор-

мы было прямое монаршее волеизъявление в форме 
устных распоряжений или императорских указов 1, из 
которых складывалась нормативная база различных 
отраслей хозяйственной жизни, в том числе строи-
тельной отрасли. Подобный образ государственного 
управления неизбежно возникает в период крупных 
реформ, поскольку позволяет оперативно реагиро-
вать на новые потребности в нормативном право-
вом регулировании общественных отношений. Этот 
стиль порождает большое количество противоречий 
в нормативно-правовой базе, дублирование норм и их 
разноречивость, что приводит к значительному экс-
тенсивному стихийному разрастанию ее объёма. Это 
создает дополнительные трудности в правопримени-
тельной практике и препятствует ретроспективному 
правоведческому анализу ввиду отсутствия структу-
ры, логической связности и последовательности.

К примеру, широко известен императорский указ 
№  2 848 1714 года, которым вводился полный за-
прет на каменное строительство по всей стране под 
угрозой «разорения имения и ссылкой» (вплоть до 
особого распоряжения), что было связано со строи-
тельством Санкт-Петербурга и возникшим дефицитом 
строительных материалов 2. Этот указ замедлил тем-
пы строительной деятельности и развитие предпри-
нимательства в градостроительной практике, о чем 
можно судить по записям в подрядных книгах палаты 
крепостных дел, согласно которым число договоров 
подряда снизилось с двухсот в 1702 году до двух десят-
ков в 1714 году [«Образцовые» проекты..., 1961. С. 205].

Ряд последующих императорских распоряжений 
вступает в прямое противоречие с указом № 2 848 
от 1714 года. Через несколько лет были изданы ука-
зы №  3 147 3 и № 3 885 4, которыми предписывалось 
возводить каменные строения в Москве, при этом 
действие указа № 2 848 не отменялось. В 1728 году 
был издан указ № 5 262 5, который разрешал возво-
дить в Москве строения «как захотят», но только в 
определенных её районах. Ещё более неопределенная 
ситуация возникла в 1729 году, когда появился указ 
№  5  366 6, которым снимается запрет на каменное 
строительство. Коллизия, сложность здесь возникали 
в связи с тем, что в тексте указа упоминалось толь-
ко о снятии запрета на каменное строительство в 
Москве, однако имелось и предписание «передать 

1	  См.: Полное собрание законов Российской империи. Общий 
хронологический указатель. СПб., 1832. (Далее ‒ ПСЗРИ.)

2	  Императорский указ № 2 848 от 1714 года // ПСЗРИ. СПб., 1832. 
Т. 8. С. 241–242.

3	  Императорский указ № 3 147 от 1718 года // ПСЗРИ. СПб., 1832. 
Т. 8. С. 261.

4	  Императорский указ № 3 885 от 1722 года // ПСЗРИ. СПб., 1832. 
Т. 8. С. 290.

5	  Императорский указ № 5 262 от 1728 года // ПСЗРИ. СПб., 1832. 
Т. 8. С. 301.

6	  Императорский указ № 5 366 от 1729 года // ПСЗРИ. СПб., 1832. 
Т. 8. С. 321.
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волю в губернии», что, видимо, можно рассматривать 
как распространение действия этой нормы и на про-
винциальных застройщиков, но однозначность этого 
указания вызывала сомнения и разноречивую пра-
воприменительную практику. Запрет на каменное 
строительство был окончательно снят только в 1741 
году 7, а до этих пор действовавшие одновременно, 
противоречащие друг другу нормы трактовались и 
применялись надзорными органами на местах вполне 
произвольно, что вызывало также проблемы корруп-
ционного свойства.

Рассмотренная коллизия правовых норм, выража-
ющая определенную непоследовательность, может 
служить типичным примером, характерным в целом 
для строительного законодательства Российской им-
перии XVIII века. Другой его важной характерной 
чертой, сформировавшейся в это же время и надолго 
в нём сохранившейся, является обширность админис-
тративно-технической части и выраженный дидакти-
ческий принцип. Для современного градостроитель-
ного права дидактическая направленность, в целом, 
нехарактерна. Хотя в законодательстве содержится 
большой объем нормативных правовых актов тех-
нического регулирования, начиная с федеральных 
законов и заканчивая инструкциями, методическими 
рекомендациями и др., они рассчитаны, как правило, 
на специальное регулирование правоотношений в 
строительной сфере и не носят выраженного просве-
тительского и обучающего характера.

Рассматриваемый исторический период первой по-
ловины XVIII века характеризуется быстрым и обшир-
ным притоком во все области деятельности (в том чи-
сле, в строительную) новых технологий и требований 
к их непременному и скорому внедрению в практику, 
специалистов же по этим технологиям не было, как 
и достаточного времени на их подготовку. Отсюда с 
неизбежностью возникала необходимость расширять 
нормативно-правовую базу дидактической частью. 
Очень важным документом является составленный 
в 1737‒1740 годах трактат-кодекс «Должность архи-
тектурной экспедиции» (далее: «Трактат-кодекс»). Ар-
хитектурная экспедиция планировалась Петром I как 
орган, который на планомерной основе осуществлял 
и развивал бы градостроительную политику, основы 
которой были заложены в начале XVIII века. Создание 
Архитектурной экспедиции должно было послужить 
систематизации градостроительного законодатель-
ства. В связи со смертью Петра I ее проект не был осу-
ществлен в задуманном им виде, но сохранился и стал 
руководством к дальнейшему развитию и примене-
нию Трактат-кодекса в строительной отрасли [Долж-
ность архитектурной экспедиции..., 1946. С. 7‒100].

Трактат-кодекс дает представление о темах, суще-
ствующих на пересечении технического и правово-
го регулирования градостроительной деятельности: 

7	  Высочайшая резолюция на сообщение Сената № 8 357 от 1741 
года // ПСЗРИ. СПб., 1833. Т. 9. С. 145.

представление об «идеальном» городе, основы управ-
ления городским строительством, правовые основы 
градостроительства, принципы профессиональной 
деятельности и ответственности проектировщика и 
застройщика, организация государственного надзора 
в архитектуре и строительстве и мн. др., что вошло 
затем в правовой оборот.

Дидактическая направленность и просветитель-
ская глубина этого документа может быть видна из 
обзора содержания отдельных его глав. Так, глава XIII 
содержит подробный перечень основных строитель-
ных материалов, главы XIV–XVI посвящены правилам, 
техническим нормам и прямым указаниям по органи-
зации производства кирпича и черепицы, рассмотре-
нию различных видов этих стройматериалов, приемов 
кирпичной кладки и устройства черепичной кровли; в 
главе XVII не только рассматриваются, но и подробно 
обосновываются правила устройства складов и др. 
Трактат-кодекс «Должность архитектурной экспеди-
ции» стал не только систематизирующим норматив-
ным правовым актом в градостроительной отрасли, 
но и первым русским учебником по архитектуре. Как 
уже упоминалось, Трактат-кодекс во многом был обо-
бщающим и систематизирующим документом, или, 
говоря современным языком, нормативным право-
вым актом, целью которого было наведение порядка в 
эклектичном строительном законодательстве первой 
половины XVIII века, стихийно складывавшемся, начи-
ная с периода петровских преобразований.

Нормативные акты, имевшие не только регуля-
тивное, но и просветительское значение, издавались 
в значительном количестве и до обозначенного пери-
ода. Одними из первых и весьма типичных правовых 
документов, внедрявших определенные технологиче-
ские решения, стали императорские указы о мазанко-
вом строительстве в Москве «на погорелых местах». 
Эти нормы вводились для борьбы с регулярными 
пожарами, уничтожавшими большое количество де-
ревянных строений, в связи с чем состоятельным гра-
жданам предписывалось возводить дома из камня, а 
«недостаточным людям» строить вместо привычных 
деревянных домов более устойчивые в пожарном от-
ношении мазанки [Золотарева, 2010]. При этом пред-
писание сопровождалось примерным планом (проек-
том) мазанкового строения и подробным описанием 
конструкций и технологий, применяемых при их воз-
ведении.

Другой характерный пример – петровские указы 
1714‒1715 годов, содержавшие требования строить 
на «английский, голландский или прусский манир» [Зо-
лотарева, 2010], сопровождаемые проектами образцо-
вых строений, обязательными к применению и имев-
шими силу закона [Матузов, 2013]. Нельзя также не 
отметить изданный в 1722 году указ № 4  070 «О 
строении крестьянских дворов по установленному 
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чертежу» 8. Это был для своего времени выдающийся 
документ, первый в российском законодательстве и 
один из первых в мировой практике, посвященный 
регулированию сельского строительства. Необычной 
для петровского времени является и мотивация вне-
дрения этой нормы: не государственные интересы, а 
вопросы частного характера («того ради милосердст-
вуя о подданных своих»). К указу прилагались чертежи 
и планы образцовой сельской застройки.

Во второй половине XVIII века наиболее заметный 
след в российском градостроительном законодатель-
стве оставило царствование императрицы Екатерины 
II. Правовая работа в это время велась по-прежне-
му: путем интенсивного развития правовой систе-
мы преимущественно через прямое волеизъявление 
монаршествующей особы. Законодательной основой 
служили нормативные документы петровского вре-
мени (весь массив императорских указов, Трактат-
кодекс и др.). В этот период проводилась кампания 
по составлению и утверждению градостроительных 
планов. Городское строительство в это время велось 
ускоренными темпами, было заложено и построено 
большое число новых населенных пунктов городского 
уровня, причем каждое городское поселение возводи-
лось в соответствии с подробным градостроительным 
планом, который утверждался лично императрицей, 
кроме того, осуществлялись перепланировки старых 
российских городов [Золотарева, 2010]. В связи с этим 
в правление Екатерины II законодательная база пра-
вового регулирования строительства значительно 
расширилась, сохранив при этом сформировавшиеся 
в петровское время признаки: значительный объем, 
внутриотраслевую и межотраслевую несогласован-
ность, перегруженность несвойственной норматив-
ным правовым документам дидактикой.

Правовое регулирование строительства в XIX веке
Необходимость систематизации и кодификации 

российского строительного законодательства столь 
явно обозначилась, что в первой трети XIX века были 
предприняты попытки их осуществления. Результа-
том этого труда стали разработка и опубликование в 
1832 году первого Строительного устава Российской 
империи 9, открывшего новую эпоху в правовом ре-
гулировании отношений в сфере градостроительной 
деятельности. Впрочем, он ограничивался сведением 
воедино разнообразных норм, накопившихся в строи-
тельном законодательстве за полтора века, и от этого 
имел некоторые очевидные недостатки, среди кото-
рых были следующие:

‒ нормы права объединялись практически без пе-
реработки, хотя могли относиться к совершенно раз-
ным временам и были продиктованы различными, не-

8	  Императорский указ, объявленный из Сената № 4 070 от 1722 
года // ПСЗРИ. СПб., 1832. Т. 8. С. 295.

9	  Свод законов Российской империи. т. XII. Уставы государствен-
ного благоустройства. Строительный устав. СПб., 1832.

редко преходящими обстоятельствами и временными 
нуждами;

‒ среди статей устава преобладали частные опре-
деления в ущерб основополагающим принципам и 
общим правилам;

‒ отсутствовали единая структура материала и 
масштаб его построения;

‒ в изложении материала не было систематизации: 
положения, относящиеся к одному вопросу, часто рас-
полагались в совершенно разных главах;

‒ Строительный устав был наполнен нормами 
просветительского (дидактического) характера, необ-
ходимость в чём на момент его принятия в значитель-
ной мере отпала в связи с появлением достаточного 
количества специалистов и технической литературы.

Указанные недостатки в той или иной степени ис-
правлялись в последующих редакциях Строительного 
устава Российской империи, которых всего насчиты-
вается четыре: помимо уже рассмотренной первой ре-
дакции 1832 года, существовали редакции 1842, 1857 
и 1900 годов. Тем не менее, ряд «наследственных» 
недостатков сохранялся в нём на протяжении всего 
времени его существования, вплоть до окончания 
действия, в связи с революционными преобразова-
ниями на территории Российской империи. Наиболее 
стойкой, как ни странно, оказалась просветительская 
составляющая Строительного устава, которая, несмо-
тря на явный правовой архаизм, в известной мере 
сохранялась даже в последней редакции от 1900 года, 
содержавшей, например, подробные правила устрой-
ства протестантских культовых построек или реко-
мендации к устройству дымоходов в частных домах 
(устраивать надлежало дымоходы круглого, а не пря-
моугольного сечения, поскольку в углах последних 
скапливалась сажа) 10.

Начиная со второй трети XIX века, Строительный 
устав был основой правового регулирования строи-
тельства в Российской империи, однако он являлся не 
единственным источником права в градостроитель-
ной отрасли. Сохранялось значение непосредствен-
ного волеизъявления монарха в виде императорского 
указа в качестве источника права, хотя количество 
указов, непосредственно регулирующих градострои-
тельную и строительную отрасли, резко сократилось. 
Тем не менее, следует упомянуть об указе императора 
Николая I от 11 июня 1850 года, учреждавшем Управ-
ление начальника инженеров, выполнявшего надзор 
над возведением зданий в крепостях, и о ряде других 
его указов, касающихся строительства. Он предпочи-
тал лично курировать строительство крупных, важ-
ных для экономики и обороноспособности страны 
объектов.

Различными органами власти, действовавшими 
в разное время (Комиссией о строении Санкт-Пе-

10	 Свод законов Российской империи. Т. XII. Уставы государствен-
ного благоустройства. Строительный устав. Спб., 1913. 
С. 254‒302.



58 Государственная служба 2017  том 19 № 3
Наше прошлое

﻿

тербурга и Москвы, Сенатом, Министерством вну-
тренних дел) составлялись собственные высочайшие 
конфирмованные акты, то есть нормативные акты 
ведомственного уровня, составлявшие важную груп-
пу источников градостроительного законодательства. 
Отдельная группа источников правового регулирова-
ния строительства в Российской империи – «Образ-
цовые фасады» (в современной терминологии эти 
документы можно было бы обозначить как «типовые 
проекты»). Это графические источники, содержание 
которых состоит из чертежей и рисунков зданий; по 
сути, они являются проектной документацией, обяза-
тельной к исполнению, то есть имеют статус закона 
[Пилявский, 1984. С. 409].

Впервые «образцовые фасады» были применены 
при строительстве Санкт-Петербурга, когда застрой-
щикам, в том числе частным, предписывалось возво-
дить дома в соответствии с типовыми проектами, при-
чем проекты жилых домов делились на «разряды»: су-
ществовали проекты домов «для именитых» граждан, 
«для подлых» (образцовые мазанки для малоимущих) 
и др. Вторым населенным пунктом, где стали активно 
внедрятся типовые проекты, стала Москва.

Наибольшее распространение типовые проекты 
получили в первой половине XIX века, когда произош-
ла их унификация. Обязательность их применения на 
всей территории Российской империи была зафикси-
рована в статьях 559, 561, 724 Строительного устава в 
редакции 1832 года. Регулярно выходили новые, раз-
личные по стилю, исполнению, художественной цен-
ности и популярности серии типовых проектов жилых 
построек, оград, ворот и т.д. При этом выпуск новых 
серий не отменял действие предыдущих, так что вы-
бор, которым могли руководствоваться застройщики, 
постоянно увеличивался. Вместе с тем Строительный 
устав в редакции 1832 года не исключал права за-
стройщика предложить проектное решение, отличное 
от типового, но утверждение его производилось мест-
ными властями на свой страх и риск. В редакции Стро-
ительного устава от 1857 года это правило было суще-
ственным образом изменено: согласно статье 313, «все 
вообще» чертежи, планы и проекты фасадов должны 
были проходить утверждение в Главном Управлении 
путей сообщения и публичных зданий. Впрочем, по-
следняя норма просуществовала недолго, поскольку в 
1858 году применение образцовых фасадов перестало 
носить обязательный характер, да и утверждение 
архитектурных проектов было передано на уровень 
местных властей, то есть государство таким образом 
устранилось от регламентации архитектурного стиля 
и качества построек. Тем не менее, типовые проекты 
сохранили свое значение в качестве пособия для част-
ных застройщиков.

Источниками правового регулирования строитель-
ства на местном уровне в XVIII–XX веках были доку-
менты административного характера (распоряжения 
губернаторов и губернских органов власти, осуществ-
лявших надзор в сфере строительства, губернских ар-

хитекторов и инженеров). К ним относились разреши-
тельные или запретительные резолюции по конкрет-
ным ходатайствам застройщиков, регистрационные и 
описательные документы, губернаторские циркуляры 
административного содержания и др. Компетенция 
администраций на местах определялась соответст-
вующими положениями Строительного устава 11. В 
ранних его редакциях губернатор и губернские техни-
ческие специалисты (архитектор, а затем и инженер) 
были важными звеньями регулирования градострои-
тельной отрасли. На них возлагалось как общее руко-
водство гражданским строительством, так и множе-
ство конкретных обязанностей, включая присутствие 
на торгах за подряды, председательствование на засе-
даниях строительных и дорожных комиссий, личный 
осмотр казённых зданий после строительства или 
ремонта и проч. Также губернатор мог на своем уровне 
решать вопросы об утверждении подрядов на строи-
тельные работы на суммы до 25 тыс. рублей. Следует 
отметить, что, хотя участие губернских властей в регу-
лировании строительства характеризуется множест-
вом обязанностей, они имели сравнительно мало прав 
в отношении законотворческих и распорядительных 
инициатив – практически никакое подобное реше-
ние губернатора не могло обойтись без утверждения 
центральными органами власти, что определялось 
статьями 513, 515, 562, 563 Строительного устава (в 
редакции 1842 года).

К концу XIX – началу XX века относится появление 
ещё одной разновидности источников градострои-
тельного права ‒ нормативных актов местных орга-
нов самоуправления, вновь созданных в ходе реформы 
земства и глубоко реорганизованных городских дум. 
Пределы их компетенции в рассматриваемой обла-
сти определялись законодательно (статьями 16 и 17 
Строительного устава) и были весьма ограничены. В 
частности, в них входил найм городских технических 
специалистов, решение вопросов о финансировании 
муниципалитетами строительных работ в пределах 
установленных законом сумм и ряд других вопросов. 
Сложившаяся в Российской империи правовая систе-
ма, при которой государством жестко регулировались 
все аспекты строительной деятельности, вплоть до 
планировок и фасадов частных построек, в целом от-
вечала новой идеологии, поэтому в первые годы после 
революционных событий 1917 года сфера управления 
строительством претерпела менее радикальные изме-
нения, по сравнению с другими отраслями.

Строительное законодательство в СССР
Новые органы управления строительством, обра-

зовавшиеся после революции, во многом переняли 
традиции учреждений, существовавших до нее. На-
пример, Технико-строительный комитет Министер-

11	Свод законов Российской империи. Т. XII. Уставы государствен-
ного благоустройства. Строительный устав. СПб., 1832. 
С. 73‒131.
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ства внутренних дел, действовавший в Российской 
империи с 1865 года, стал базой для образования 
Народного комиссариата по строительству (Нарком-
строя) [Высшие и центральные государственные уч-
реждения дореволюционной России…, 2001. С.  53]. 
Наркомстрой стал основным органом государствен-
ной власти, выполнявшим функции государственного 
управления строительством, в его задачи входило так-
же непосредственное осуществление строительства 
промышленных объектов [Косенкова, 2000. С. 95]. Во 
время Великой Отечественной войны в компетенцию 
Наркомстроя входило также возведение военных объ-
ектов совместно со специально организованным Глав-
ным управлением строительства предприятий маши-
ностроения при Совете народных комиссаров СССР. 
Функции строительного надзора и контроля, которые 
Технико-строительный комитет выполнял как часть 
структуры Министерства внутренних дел Российской 
империи, были возложены на местные исполкомы 
Советов народных депутатов, которые реализовыва-
ли свои полномочия при посредстве милиции [Елис-
тратов, 1925. С. 156]. Исполкомы Советов народных 
депутатов занимались также выдачей разрешений на 
строительство.

Необходимо отметить, что до послевоенного пери-
ода строительство в СССР велось преимущественно 
для государственных нужд, частное же строительство, 
если не считать короткого подъёма в период НЭПа, 
находилось в упадке. Функции его регулирования и 
надзора осуществлялись местными органами испол-
нительной власти на своем уровне.

Коренные изменения в системе управления стро-
ительством начались в конце 1942 и 1943 году, что 
было связано с началом восстановительного строи-
тельства на затронутых войной территориях. В это 
время учреждается Комитет по делам архитектуры 
при Совете народных комиссаров СССР, в его ведение 
передается Академия архитектуры, до того входившая 
в состав Комитета по делам искусств и выполнявшая 
отвлеченные от практических задач функции, теперь 
же получившая роль основного научно-практического 
центра в сфере архитектуры и строительства [Ко-
сенкова, 2000. С. 95]. Комитет по делам архитектуры 
был наделен широкими полномочиями, в его компе-
тенции входили разработка и утверждение проек-
тов застройки населенных пунктов, развитие норма-
тивно-технической базы строительства и типового 
проектирования, руководство учебными и научными 
заведениями в сфере архитектуры и строительства. 
Комитет обладал разветвленной структурой и сетью 
местных органов: его состав включал архитектурные 
управления при республиканских и краевых Советах 
народных комиссаров, областные управления по де-
лам архитектуры, управления по делам архитектуры 
в крупных городах, где также была введена должность 
главного архитектора города.

В это же время государство едва ли не впервые 
непосредственно обращается к проблемам и нуждам 

частного застройщика на самом высшем уровне влас-
ти. В 1944 году Советом народных комиссаров СССР 
издается Постановление № 625 от 29 мая 1944 года «О 
мероприятиях по восстановлению индивидуального 
жилищного фонда…» 12, вводившее ряд мер по интен-
сификации восстановительного жилищного строи-
тельства в частном секторе: значительно увеличивал-
ся размер и упрощались условия получения ссуд на 
индивидуальное жилищное строительство, областные 
и краевые исполкомы, Народный комиссариат лесной 
промышленности СССР и другие держатели лесных 
фондов обязывались отводить индивидуальным за-
стройщикам лесные участки под заготовку леса для 
нужд строительства, причем большому числу катего-
рий граждан предписывалось отпускать лес бесплат-
но, индивидуальные застройщики в районах, освобо-
жденных от немецкой оккупации, освобождались от 
уплаты налогов со строений и земельной ренты на 
период до 1947 года.

Интересно, что в подпункте а) пункта 9 указанного 
постановления предписывалось «издать … массовым 
тиражом типовые проекты жилых домов для индиви-
дуального жилищного строительства…», что и было 
осуществлено. В 1944 году Комитетом по делам архи-
тектуры было выпущено издание «В помощь индиви-
дуальному застройщику», в котором был опубликован 
текст Постановления Совета народных комиссаров 
СССР № 625 с приложением к нему пособия по офор-
млению права на застройку и получению ссуды на 
жилищное строительство, образцы соответствующих 
договоров, сборник типовых проектов домов и плани-
ровок приусадебных участков и технические советы 
застройщику [В помощь индивидуальному застрой-
щику..., 1944]. Несложно в данном случае провести па-
раллель с нормативно-дидактическими документами 
времен Российской империи.

Восстановление разрушенных войной городов так-
же потребовало неотложных законодательных мер. 
Характерным примером нормативного акта, посвя-
щенного этому вопросу, является Постановление Со-
вета народных комиссаров СССР от 1 ноября 1945 года 
№  2  722 «О мероприятиях по восстановлению разру-
шенных немецкими захватчиками городов РСФСР…» 13. 
Непосредственно в этот документ в виде приложений 
были включены планы восстановления и строитель-

12	 Постановление Совета народных комиссаров РСФСР от 22 мая 
1940 года № 625 «О мероприятиях по восстановлению индиви-
дуального жилищного фонда в освобождённых районах и уси-
лению индивидуального жилищного строительства в городах и 
рабочих посёлках СССР» // Свод законов РСФСР. Т. 5. С. 115.

13	  Постановление Совета народных комиссаров СССР от 1 ноября 
1945 года № 2 722 «О мероприятиях по восстановлению разру-
шенных немецкими захватчиками городов РСФСР: Смоленска, 
Вязьмы, Ростова-на-Дону, Новороссийска, Пскова, Севастополя, 
Воронежа, Новгорода, Великих Лук, Калинина, Брянска, Орла, 
Курска, Краснодара и Мурманска». Первоначальный текст доку-
мента опубликован не был: СПС «Консультант-Плюс».
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ства жилых домов, коммунальных предприятий и 
культурных учреждений, программы строительно-
монтажных работ, ведомости на отпуск материалов и 
иные документы.

За преобразованиями, вызванными к жизни насущ-
ными обстоятельствами в системе управления строи-
тельством, началась более основательная перестрой-
ка системы управления строительством. В 1946 году 
Совет народных комиссаров СССР был преобразован в 
Совет министров СССР, а Советы народных комиссаров 
республик – в Советы министров республик. Комитет 
по делам архитектуры был упразднен, его функции 
были возложены на вновь созданное в июне 1949 года 
Министерство городского строительства, задачи, цели 
и структурная организация которого наследовали це-
лям, задачам и структуре Комитета.

К этому времени стало ясно, что действующее стро-
ительное законодательство, основные акты которого 
принимались в 1920-х – начале 1930-х годов во многом 
на основе соответствующего законодательства вре-
мен Российской империи, в новых условиях показало 
себя малопригодным и требует модернизации, в том 
числе систематизации и кодификации. Были предпри-
няты попытки разработать Градостроительный устав 
и Урочное положение для строительства 14, которое 
стало первым отечественным регламентом, хотя дейст-
вовало относительно недолго, и в 1954 году было заме-
нено 15 Строительными нормами и правилами – более 
всеобъемлющим и тщательно проработанным сводом 
документов, сохраняющим значение до сих пор.

К 1950 году относится создание Государственно-
го комитета Совета министров СССР по делам строи-
тельства (Госстрой СССР), наделённого полномочиями 
всесоюзного органа государственной власти, регулиру-
ющего вопросы строительства и промышленного про-
изводства строительных материалов [Косенкова, 2000. 
С. 95]. В 1957 году Госстрой СССР остался основным 
органом власти общесоюзного значения, в полномочия 
которого входило непосредственное регулирование 
строительства; ряд центральных строительных мини-
стерств был упразднен. Территория СССР была разбита 
на 105 административных экономических районов, в 
которых были образованы Советы народного хозяйст-
ва (совнархозы), объединившие под своей эгидой стро-
ительные организации [Вишняков, 1984. С. 98].

Советы народного хозяйства получили обширные 
полномочия в строительной сфере, что, однако, не 
отразилось на системе архитектурно-строительного 

14	  См.: Постановление Совета министров СССР от 13 декабря 1946 
года № 2 678 «О порядке и сроках составления Урочного Поло-
жения для строительства» // СЗ СССР. 1946. № 16. статья 123; 
Постановление Совета министров СССР от 5 апреля 1948 года 
№ 1 111 «Об окончании работ по составлению Урочного Поло-
жения для строительства» // СЗ СССР. 1946. № 18. С. 506.

15	  Постановление Совета министров СССР от 10 июля 1954 года 
№ 1 415 «Об утверждении Строительных норм и правил» // СЗ 
СССР. 1954. № 49. С. 645.

надзора и контроля, функции которого со стороны 
государства были возложены на подразделения Го-
сударственного архитектурно-строительного конт
роля (Госстройконтроль СССР) при Советах мини-
стров республик и исполкомах городских, краевых 
и областных советов. В их компетенции входили: 
выдача разрешений на строительство, проверка за-
стройки населенных пунктов, контроль над качеством 
объектов гражданского строительства вне зависимо-
сти от их ведомственного статуса. Полномочия орга-
нов Госстройконтроля СССР были весьма широки: их 
представители были наделены правом беспрепятст-
венно посещать строительные объекты, проверять 
документацию, приостанавливать при необходимости 
строительные работы, отстранять от работы лиц, не 
имеющих права их выполнять или допускающих на-
рушения, ходатайствовать перед уполномоченными 
органами о привлечении указанных лиц к ответствен-
ности (административной или уголовной).

Решением Пленума ЦК КПСС в июне 1962 года все 
строительные организации были подчинены терри-
ториальным управлениям по строительству, которые 
относились к республиканским министерствам строи-
тельства, за совнархозами же были оставлены только 
функции и полномочия застройщиков. Вслед за тем, в 
1965 году, реорганизовался Государственный комитет 
Совета министров СССР по делам строительства, пе-
реформированный из общесоюзного в союзно-респу-
бликанский орган. Оперативное руководство и хозяй-
ственное управление строительством были переданы, 
таким образом, на республиканский уровень, цент-
ральный же аппарат Госстроя занимался выработкой 
единой технической политики в строительстве и её 
осуществлением, градостроительным планированием 
и общим руководством архитектурой.

К концу 1960-х годов поэтапная реформа управ-
ления строительной отраслью, начатая еще в годы 
Великой Отечественной войны, была завершена. В 
1967 году Указом Президиума Верховного Совета СССР 
«Об образовании строительных министерств СССР» 16 
была учреждена система союзно-республиканских 
министерств, которым, наряду с Советами минист-
ров республик, были переподчинены предприятия 
строительной отрасли, а также тяжелой индустрии и 
промышленности. Госстрой СССР был аффилирован с 
системой отраслевых министерств и в их совместную 
компетенцию были переданы вопросы повышения 
технического уровня строительства и индустриали-
зации строительной отрасли, инженерного оборудо-
вания зданий, сооружений, предприятий и поселений, 
разработка планов типового проектирования и др. В 
1969 году было утверждено Положение Совета ми-
нистров СССР об общесоюзном министерстве стро-
ительства СССР, в компетенцию которого входило 
общее руководство строительством различных объ-

16	См.: Ведомости Верховного Совета СССР. 1967. № 8(1354).  
Статья 88.
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ектов вне зависимости от того, к какой отрасли хо-
зяйства они относились, а также централизованный 
контроль выполнения плана по вводу в эксплуатацию 
промышленных мощностей и объектов. В 1979 году, в 
соответствии с совместным постановлением ЦК КПСС 
и Совета министров СССР, за Госстроем СССР была 
законодательно закреплена ответственность за осу-
ществление в строительстве единой технической по-
литики, развитие проектно-сметного дела, улучшение 
архитектурного облика населенных пунктов и другие 
задачи технического регулирования в строительстве.

Заключение
Таким образом, была создана система управления 

строительством, опиравшаяся на сочетание терри-
ториального и отраслевого принципов руководства. 

Территориальные и отраслевые организации фак-
тически дублировали функции друг друга, при этом 
сохранялся и централизованный контроль в общих 
вопросах. Несмотря на кажущуюся громоздкость, си-
стема в целом удовлетворительно справлялась с воз-
ложенными на неё функциями и просуществовала до 
начала 1990-х годов, когда после распада СССР сна-
чала были упразднены общесоюзные органы управ-
ления строительной отраслью, а с принятием в 1993 
году Конституции Российской Федерации был рефор-
мирован ряд иных органов управления республикан-
ского уровня. Нормативно-правовое регулирование 
строительной отрасли также начало претерпевать 
существенные изменения. В Российской Федерации 
началась новейшая история управления строитель-
ной отраслью.
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