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РЕАЛИЗАЦИЯ ГОСУДАРСТВЕННОЙ 
ПОЛИТИКИ В ЖИЛИЩНО-
КОММУНАЛЬНОЙ СФЕРЕ  
НА ДАЛЬНЕМ ВОСТОКЕ 
В статье проводится исследование различных аспектов договорных отношений в жилищно-коммунальной сфере в контек-
сте государственного регулирования.
In this article the study of various aspects of contractual relations in the housing sector in the context of state regulation processes 
is carried out.
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Всредствах массовой информации ведутся многочислен-
ные дискуссиипо проблемам реформированияжилищно-
коммунальногохозяйства(ЖКх),поискавыводаотраслииз

кризиса.Однакоприэтомисторическийопытгосударственного
управлениявжилищно-коммунальнойсферепрактическинеучи-
тывается.Вчастности,вдореволюционныйисоветскийпериоды
сформироваласьопределеннаяспецификахозяйствованияиуправ-
ленияжилищно-коммунальнойсферойстраны,вт.ч.наДальнем
Востоке,знаниекоторойможетбытьполезноприреализациисо-
временнойгосударственнойполитикивданнойобласти.
Поиск путей эффективного хозяйствования в жилищно-

коммунальнойсфере требует внимательногоизученияи осмыс-
ленияисторическогоопыта государственногоуправленияЖКх.
Анализсистемыгосударственногоуправления,направленногона
обеспечениежизнеустройстваижизнедеятельностипереселенцев
на дальневосточных территорияхРоссии впериодих освоения,
подтверждает,чтопривсехразличияхвовременипрослеживается
общностьусловийизадачЖКх.
Во-первых,признаваласьважностьжилищногоикоммунального

хозяйствадлястратегическогоразвитиястраны.Во-вторых,целью
государственнойполитикибылоиостаетсязакреплениенаселения
наДальнемВостокеРоссии,снижениетемповегомиграциисотда-
ленныхокраин.В-третьих,современныйДальневосточныйрегион
сегопограничнымположениембылипродолжаетоставатьсязоной
повышенноговниманиягосударствавсвязиспроблемойдемогра-
фическогодисбалансасКитаем.
В Российской империи были созданы условия для развития

жилищного и коммунального хозяйства всехформ собственно-
сти.Правительствосодействовалоиндивидуальномужилищному
строительству,предоставлялольготыиссудыдляпостройкичаст-
ныхдомов.Ведомственноежилищноестроительствоосуществля-
лосьсучастиембизнесаподжесткимгосударственнымконтролем
иподдерживалосьсистемойльгот.
Подвоздействиемрядафакторов(правовых,политических,соци-

альных, экономических)широкоиспользовались такиеметоды,
какправовоерегулирование, стимулирование, направленныена
создание благоприятных условийдля хозяйственнойдеятельно-
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сти любых субъектов сферы жилищно-
коммунальногохозяйства.
Метод правового регулирования

чаще всего применялся в жилищно-
коммунальной сфере. В зависимости
от сочетаний запретов и «дозволений»
использовалисьдваосновныхтипарегу-
лирования:запретительноеиобщедозво-
лительное.Напреобладаниеодноготипа
над другимвлиялиисторические тради-
ции, уровень культуры, характер право-
войсистемы,особенностирегулирования
отношений.Методстимулированиябыл
направленнасозданиеусловийдлябла-
гоприятнойобщехозяйственнойдеятель-
ности.В соответствии с экономической
ситуацией правительство формировало
налоговуюполитику,способнуювлиятьна
отношениявсферепроизводства,обще-
ния,обменаипотребленияматериальных
и духовных благ.Многообразие налого-
выхформпозволялообеспечиватьравные
экономические условия хозяйствующим
субъектам,заинтересованностьпредпри-
нимателявполучениидохода,стимулиро-
ваниеегодеятельности.
Вжилищно-коммунальнойсференало-

говая политика, особенно на Дальнем
Востоке, носила либеральный харак-
тер. Льготы получали те, кто выполнял
особо важные заказы по социально-
экономическому развитию территории
илиоказывалособоважныеуслугинасе-
лению, а также самостоятельно решал
свои жилищные проблемы. Жилищное
строительство было выведено из нало-
гообложения в годы заселения дальне-
восточных территорий. Льготы предо-
ставлялись также на ведение хозяйства
владельцам социально значимых объек-
тов.Освобождалисьотналогообложения
при определенных условиях отдельные
группы налогоплательщиков (религиоз-
ные объединения, общественные орга-
низацииинвалидов,музеи, библиотеки,
богадельни), которые участвовали в со-
здании социальной инфраструктуры. В
результатепримененияданногометодана
русскомДальнемВостоке быстро росли
объектыжилищно-коммунальногохозяй-
ства,развивалисьсоциальнаяиинженер-
наяинфраструктуры,создавалисьблаго-
приятныеусловиядляжизнеобеспечения
ижизнедеятельностипереселенцев.
Правительствовынужденобылорешать

вопросы обеспечения жильем государ-
ственных служащих. Существовавший

порядок расквартирования не позволял
воинскимилидругимпостояльцам,кото-
рымказнаоплачиваланаемжилья,зани-
матьквартирыпосвоемуусмотрениюили
переходитьиздомавдомсамостоятельно
безназначенияи«отводаотгражданского
начальства». Они обязаны были «зани-
матьтепокоивдоме,которыехозяином
указаныбудут» (ст.319Уставаоземских
повинностях). Арендные отношения
оформлялись контрактом (договором) и
регулировалисьзаконом.
Губернский распорядительный коми-

тет отвечал не только за возводимые
постройки, но и за соблюдение инте-
ресов казны и условий контракта. 
Краткосрочные контракты заключались
дляобеспеченияжильемгосударственных
служащих, а также для выполнения
подрядных работ для городских нужд.
Бессрочныеконтрактынеоформлялись.
Срок действия контракта «не мог быть
свыше 12 лет». Согласно законодатель-
ству,призаключенииконтрактовобяза-
тельнымбылосогласованиеегоусловийс
вышестоящимначальством,«безсогласия
оформленные контракты не могли счи-
татьсядляказныобязательными»1.
Кобщественнымучреждениямичаст-

ным предпринимателям, предлагавшим
построить новые казармы или предо-
ставить имеющиеся у них здания внаем
на условиях долгосрочного контракта,
предъявляли обязательное требование о
внесении залога, размер которого учи-
тывал спрос и предложение рынка. За
городской управой закреплялось право
отказаться от дальнейшего заключения
контрактаназанимаемыйвойскамидом.
Военное начальство наделялось правом
поставитьпередкомитетомвопросотом,
чтопомещения,выделенныегородом,не
соответствуют инженерным или другим
условиям.
Сдомовладельцамивзаимоотношения

строилисьна добровольнойоснове.Для
решения проблем размещения военных
комитетчерезобъявлениявпрессепри-
глашалнабеседудомовладельцев,желав-
ших сдать своипомещения внаем.Если
этих помещений было недостаточно,
принималось решение о строительстве

1 Сборник распоряжений и указаний, кото-
рым надлежит руководствоваться при постройке
казарм хозяйственным способом по приказу по
военному ведомству за 1887 год. – СПб., 1913,
№13,с.3.
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казарм.Комитетнеимелправатребовать
постройкиказармот городской управы,
нообязанбылвнеститакоепредложение
наеерассмотрение.
После получения земельного участка

подстроительствоказенныхпомещенийи
сооруженийвказнугубернскийраспоря-
дительный комитет приступал к выбору
подрядчиканаторгах.Наиболеераспро-
страненнымиформамипроведения тор-
гов быликонкурси аукцион, о которых
объявлялосьвгазетахтоговремени.Так,
газета «Приамурскиеведомости»публи-
ковалаобъявлениеоконкурсенасостав-
ление проекта генерал-губернаторского
дома, предназначенного к постройке в
г. хабаровске. Объявлены были усло-
вия конкурса, срок представления про-
ектов хабаровскому городскому голове,
составкомиссиисудей:«3чел.отгенерал-
губернатора,3чел.поизбраниютехниче-
скогообществаи2чел.поприглашению
городскогоголовы»1.
Прозрачность действий и стимулиро-

вание участников конкурсов являлись
однимииз главных условийдлядоступа
бизнеса к получению государственных
заказов. Другим непременным усло-
виемявляласьобязанностьстроительных
комиссийодновременнообъявлятьторги
на поставку кирпича на общих основа-
нияхипоособымусловиям(собязатель-
нымстроительством завода), т.к. основ-
ной строительный материал (кирпич)
изготавливалсячастнымизаводамиибыл
дорогимиз-замонопольногоположения
насоответствующейтерритории.
Содержаниедоговоранередкосостояло

из60пунктов,вкоторыхрегламентиро-
вались: порядок выдачи кредита, усло-
виявыбораучастказемли,приобретения
его для ведомства, порядок расходова-
ния средств, утверждения документов
по постройке завода и отчетности по
результатамеезавершения.Указывались
требованияккачествукирпича,срокии
объемегопоставок.Построенныйиобо-
рудованныйзасчетказнызаводсправами
наземлюпоарендеилипокупкепозднее
переходил в собственность подрядчика
бесплатно.Послевыполненияконтракта
построительствузаводаподрядчикимел
право получать за кирпич полную кон-

1 Российский государственный исторический
архивДальнегоВостока(РГИАДВ),ф.702,оп.1,
д.55,л.229.

трактнуюцену.Весьпериодвыполнения
договораподрядчикработалнаказну.
Четкиеусловиядоговорадолжныбыли

выполняться при любых видах работ и
подряда. Для поддержки российского
производителявдоговорахделалсяакцент
на использование местных материалов.
Об этомможно судить из договора «На
отдачу вподрядпроизводства асфальто-
вых работ», где в разделе «Общие усло-
вия»указано,чтонаработыдолжныбыть
«допускаемы асфальтовыеплиты только
русскихзаводов».Наработымоглибыть
допущеныплитыигудронтолькорусских
заводов,которыеимеликлеймаизготови-
теля.Обращалосьвниманиеинапрофес-
сионализмрабочих,т.к.опытныйработ-
ник являлся залогом гарантированного
качестваработ.
Вдоговорахпредусматривалосьпрове-

дениеиспытанийкачествастроительных
материаловспоследующейрегистрацией
их результатов в специальном журнале.
Так,ввышеприведенномдоговореуказы-
валось, что проводить испытания необ-
ходимо на спирт и нагревание асфальта
игудрона.Результаты«регистрироватьв
журналеинженерногокомитетаглавным
инженернымуправлением».
Объявленияо торгахподлежали «опу-

бликованиювстоличныхведомостяхввиду
болееширокогораспространениясведе-
нийоторгахипривлеченииконкурентов».
Ониобязательнодолжныбылипечататься
вцентральныхгазетах«Русскийинвалид»,
«Торгово-промышленнаягазета».
Требованиякконкурсантамзаключались

в«надлежащемобеспеченииисправного
выполненияработ».Заявительдолженбыл
гарантировать этоприподаче заявкина
конкурсвнесениемзалогаипредоставле-
нием«ручательныхподписок»2.Гарантии
в виде залогаиподтверждениякачества
работыпопрежнимзаказамслужилидля
организаторовконкурсовнетолькостра-
ховымполисом,ноикритериемвыбора
наиболее подходящего подрядчика, т.к.
торгиобъявлялисьнавсебезисключения
работыиуслуги,необходимыедляобеспе-
чениягородскихнужд.
Важную роль в исполнении договор-

ных отношений играл государственный
контроль.Департаментвоенныхотчетов
(наделенныйфункциейгосударственного
контроля) осуществлял контроль «над

2РГИАДВ,ф.28,оп.l,д.337,л.142.
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выполнениемдоговоров».Вобязанности
губернского правления входило предо-
ставление сведений о заключении кон-
трактовзасчетказныилигородскихдохо-
дов Сенату. Поэтому их представители
были обязаны участвовать в процедуре
проведенияторговнаподрядыивоформ-
лениидоговоров1.
Основную роль в осуществлении

государственного контроля играла
Контрольнаяпалата.СогласноПравилам
«О контрольной проверке операций
по постройке казарменных зданий» от
10.08.1883г.,утвержденнымимператором
Александром III, контрольные палаты
проверяли действительную стоимость
материаловиобъемвыполненныхработ,
а не сметные цены. Так как строитель-
ство велось на строительный кредит, то
Контрольнаяпалатавыдаваласогласиена
выдачувсейиличастисуммы,занесенной
в ассигновку.Онаимелаправоприоста-
навливатьвыдачуассигнованийпривоз-
никновении спора. Если контрольный
орган аргументированно отказывался
подтвердить предусмотренные условием
договораобъем,качестворабот,тодоку-
ментыкзачетунепринимались.Втаких
случаяхущербказнеилиподрядчикувоз-
мещалсязасчетвиновногодолжностного
лица.Есливиновнымбылчастныйпод-
рядчик,тоущерботносилсянаегоубытки.
Приподтверждениирасходовподрядчика
Контрольнойпалатойснимвелитекущий
илиокончательныйрасчет.
Участие контрольных органов в про-

цессе исполнения договорных отноше-
нийпозволялонетолькожесткоконтро-
лироватьцелевоеиспользованиесредств
казны, но и защищать интересы всех
участниковдоговора, что создавало ста-
билизациюрыночныхотношенийиуси-
ливалоответственностьподрядчикаперед
государством.
Договорныеотношенияотвечалиинте-

ресамвсехучастниковрынкажилищно-
коммунальных услуг. Государственный
заказчик участвовалврешениивопросов
государственной важности своим капи-
талом, добивался снижения затрат и не
создавал государственные предприятия.
Частныйподрядчик получал работу, что
решало проблемы его жизнеобеспече-
ния. Общество имело цивилизованные

1 Сборник циркуляров, изданных по государ-
ственномуконтролюза1884–1889год.–Тамбов,
1890,с.259.

гражданско-правовыеотношенияведения
бизнеса.Частныйбизнесразвивался,со-
здавалконкуренциюиучаствовалвреше-
нииобщественныхпроблем,отчеговыи-
грывалогосударство.
Царскоеправительствопоощрялораз-

витие услуг в жилищно-коммунальной
сфере,осуществлялоправовоерегулирова-
ниеиконтрольнадними.Деятельностьпо
оказаниюуслугвжилищно-коммунальной
сфере была востребована рынком.
Земельный участок, на котором нахо-
дилась постройка, следовало содержать
в благоустроенном состоянии и соблю-
датьсанитарныенормы.Всепостройки,
независимоот того, вчьемведенииони
находились(казенноеиличастноежилье,
гостиницы,баниидр.объектыжилищно-
коммунального хозяйства), требовалось
не только построить, но и содержать в
исправности,чтопослужилопредпосыл-
койквозникновениюпредприниматель-
скойдеятельности.
Услугиработниковпонаймудляобслу-

живания  объектов  жилищно-
коммунальногоназначениябыливостре-
бованны с момента появления потреб-
ностивних.Книмотносилисьуслугипо
отоплению, освещению, ремонту, бла-
гоустройству, водоснабжению, вывозу
нечистот и др. Владельцы движимого
имуществастроилисвойбизнеснапере-
дачеимуществав аренду.Такпоявились
услугипоизвозугужевым,позднее–авто-
мобильнымтранспортом.Частныйбизнес
находилсяподконтролемгосударства,но
это немешало ему развиваться, причем
нередко оказывалась и государственная
поддержка предпринимателям, выпол-
нявшимгосударственныезаказыилиока-
зывавшимсоциальнозначимыедляобще-
ствауслуги.
Основнымиправовымиактами,регули-

ровавшимипорядоки основания ответ-
ственности за нарушение законодатель-
ства, являлись уставы, законодательство
Российской империи, ведомственные
акты.Так,например,с1878г.действовали
правила о введении денежныхштрафов
сдомовладельцевизаведующихдомами,
а также содержателей гостиниц и тому
подобных заведений за «необъявление»
полицииоприезжающихиотъезжающих
гражданах.
Особенносуровойбылаответственность

вказенномсектореэкономики.Так,вслу-
чаяхобнаруженияревизионнымпорядком
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нарушениянавиновноелицоналагалось
взыскание.Контрольнаяпалата,обнару-
живприревизииотчетностираспоряди-
тельных управлений недобор пошлин и
сборов, возбуждала переписку о добро-
вольномустранениинарушенийвтечение
6месяцев,послечегосообщалавКазенную
палату, которая принимала решение о
наказаниидолжностныхлиц.Приотказе
отдобровольногоустранениянарушения
виновными лицами и непринятии мер
Казеннойпалатойгосударственныйкон-
тролер направлял доклад о нарушении
министруфинансовнаегоусмотрение.С
цельюисключенияформальногоподхода
к контролю задержку выплат допускать
было нельзя, т.к. в договор могла быть
заложенанеустойка.Представителикон-
трольныхпалатобязаныбылинаправлять
ведомостиоходеревизийкаждые3месяца
вДепартаментвоеннойиморскойотчет-
ности,вт.ч.опричинахотказа.
Административныйконтрольосущест-

влялсяповедомственныминструкциям.
Главным управлением по квартирному
довольствию войск был издан Сборник
распоряженийиуказаний,которымнад-
лежалоруководствоватьсяприпостройке
казарм хозяйственным способом для
вновьформируемыхвойсковыхстроитель-
ныхкомиссий.Так,указанияинструкций
содержали положения: «...строительной
комиссии следует изыскать установлен-
ным порядком, по соглашению с кон-
тролем,ценынарабочихиматериалыи
определить наивыгоднейшие способы
заготовкиих»1.
ВсоответствиисЗакономот12.05.1849г.

№23241надзорзаиспользованиемгород-
скихсуммбылпредоставленМинистерству
внутреннихдел.Дляэтойцелиизбирались
комиссары или особые смотрители на
одинаковыхправахсгласными,которые
подчинялись только городским думам.
Одновременно надзор полиции охва-
тывалпроцесс по содержаниюобъектов
жилищно-коммунального хозяйства и
распространялся на постройки, пригод-
ные дляпостоянногопроживания горо-
жан,–домаличноговладения,арендован-
ныедома,комнатыижилищадлявремен-
ногопроживанияприезжавших(гостиные
дворы, «приездные» дома); жилища для
проживаниямалоимущихинуждавшихся

1 ПСЗРИ-2. – СПб., 1850, т. XXIV, № 23241,
с.269.

горожан–богадельни, домаинвалидов;
местадляпроживанияучащихсяприучеб-
ныхзаведениях.
Поддержание в санитарном и техни-

ческом состоянии объектов жилищно-
коммунального хозяйства требовало
денежных средств, которые их владе-
лецсвоимпутемдобывалииспользовал
по целевому назначению. Источники
финансирования деятельности хозяй-
ствующих субъектов были разнообраз-
ными.Содержаниечастныхдомоввелось
собственниками за их счет. Комнаты
для проживания на условиях аренды
(найма) оплачивались постояльцами по
ценам, установленнымхозяиномжилья.
Арендная плата за жилые помещения
включала часть затратна ремонтипод-
держаниедомоввхорошемтехническоми
санитарномсостоянии.
Властиненеслизатратывсвязиссодер-

жаниемиэксплуатациейжилыхпостроек,
находившихсявчастнойсобственности.
Контрользасодержаниемданныхобъек-
товбылвозложеннаполицию,санитарных
попечителей города.Этиобстоятельства
способствовали соблюдению интересов
всех участниковжилищныхотношений,
однаконеустранялипричины,вызываю-
щиежилищныйкризис.Достичьэффек-
тивныхрезультатовврешениижилищных
проблемгорожанпозволялкомплексмер,
направленных на создание условий для
желающих строить жилье. Выделялись
дешевыестроительныеучастки,оснащен-
ные коммуникациями водоснабжения,
очисткииудобнымитранспортнымисвя-
зями,населениюоказывалосьсодействие
вснабжениистроительнымиматериалами.
Сокращались бюрократические правила
оформлениядокументовнастроительство.
Для поддержки кооперативов по строи-
тельствужильявыделялиськредиты,иих
временноосвобождалиотчастигородских
налогов.Городскиевластипоощрялибла-
готворительнуюдеятельностьпосозданию
жильядлямалоимущихслоевнаселения.
Например, ходатайство городскихпопе-
чителейоботводе6кварталовв«рабочей
слободке»г.Владивостокадляпостройки
домов(дешевыхквартир)былоудовлетво-
рено,иразрешенбесплатныйотпусклеса
наихстроительство2.
Один из вариантов решения жилищ-
2 Систематический сборник постановлений

Владивостокскойгородскойдумыза1901–1912г.
–Владивосток,1913,с.654.
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нойпроблемыдлякатегориималоимущих
граждан городские власти видели в со-
зданиимуниципальногофондасоциаль-
ногожилья,т.е.«домовдешевыхквартир».
Поэтому с концаXIXв. вПриамурском
краеначалосьстроительствомуниципаль-
ныхночлежныхдомовидомовдешевых
квартир. Строительство и эксплуатация
жилья осуществлялись за счет средств
городскогообщественногоуправленияи
частнойблаготворительности.
Такимобразом,сочетаниеметодовсти-

мулированияиправовогорегулирования
давалохорошийрезультатдажевсложное
времяразвитиятерритории,формирова-
ниясистемыуправления.Померероста
и развития городов усложнялись задачи
общественного городского управления.
Одновременнонакапливалсяопытреше-
нияжилищно-коммунальныхпроблемв
отсутствиевПриамурскомкраедостаточ-
ныхсоциально-экономических условий.
Местныеусловияопределилиспецифику
формированияпроцессахозяйствования,
однако в целом основные направления
реализациигосударственнойполитикив
жилищно-коммунальнойсфере соответ-
ствовалиобщероссийскимтенденциям.
Незаслуженно забытый опыт государ-

ственногоуправлениямогбыпригодиться
в современных условиях реформирова-
ния ЖКх. Монополизм в сфере ЖКх
не способствует развитию договорных
отношений.Неэффективностьконтроля
в системе государственного и муници-
пального управления, отсутствие неза-
висимого аудита влияет на ценообразо-
ваниежилищно-коммунальныхуслуг,что
приводитквозникновениюнапряженной
социальнойобстановкивобществе.

 В настоящее время частный бизнес в
жилищно-коммунальнойсферевосновном
имееткриминальнуюнаправленность.Для
егоответственностипередпотребителемне
созданытакиеусловия,какиесуществовали
вдореволюционнойРоссии.Необъявля-
ютсяторги,неопределяетсяреальнаяцена
наподрядныеработы,непроводитсяаудит,
не урегулированы гражданско-правовые
отношения собственниковжилых поме-
щений, домовладельцев и нанимателей
жилых помещений. Судебная система
не готова к своевременной защите прав
и принуждению к выполнению обязан-
ностейвсемиучастникамихозяйственно-
экономических отношений. Договорные
отношенияв современныйпериодносят
большеформальный,чемреальныйхарак-
тер.Традиционносохранилосьтребование
отом,чтобыдоговороформлялсявпись-
меннойформеибылподписаннадлежа-
щими лицами.Сохранилась и структура
договора(разделы:предметдоговора,обя-
занностииправасторон,порядокрасчета,
цена,ответственностьсторон).Вотличие
отсодержаниядореволюционных,совре-
менные договоры не включают условия,
порядок,ценувконкретномвыражении,
чтозатрудняетзащитуправсторонвспор-
ныхситуациях.Разделответственностине
регламентируетжесткиемерыисанкции,
как это предусматривал дореволюцион-
ныйдоговор.Порядокорганизациипере-
дачи на подряд работ и услуг претерпел
изменения.Опроведенииторговнеобъ-
являетсячерезобщедоступныеСМИ,что
сужаетконкурентнуюсреду.Изпрактики
отношенийушелзалогкакгарантиякаче-
ственноговыполненияобязательствпод-
рядчиком.


