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Зарождение ограничительного 
жилищного законодательства 
на территории бывшей  
Российской империи во время 
Гражданской войны*

Введение. Цель данного исследования состоит 
в  том, чтобы проанализировать ограничительное жи­
лищное законодательство, сформировавшееся в  раз­
личных государственных образованиях, которые возникли 
на территории бывшей Российской империи после Ок­
тябрьского переворота. Работа охватывает период Граж­
данской войны 1918–1922 гг.

За исключением работы Т. Ю. Герасимова1 и  под­
робной статьи К. А. Холодилина и Т. Ю. Герасимова2, в ко­
торых рассматривается жилищная политика Украинской 
державы, а также статьи литовского историка М. Куодиса, 
посвященной жилищной политике в  межвоенной Литве3, 
и  работы белорусского исследователя В. Н. Буракова4, 
в которой анализируется жилищная политика БССР в годы 
нэпа, меры государственного регулирования в отношении 
рынка наемного жилья на территории бывшей Российской 
империи (особенно в  период Гражданской войны) оста­
ются малоизученной областью. Из работ, опубликованных 
в близкие к описываемому периоду годы, следует упомя­
нуть статью юриста С. И. Добрина, в  которой он изучает 
юридическую силу договоров, заключенных в нарушение 
Постановления 1916 г. «О воспрещении повышать цены на 
жилые помещения»5, а  также брошюру М. М. Добраниц­
кого, где тот комментирует законодательный акт Области 
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Войска Донского «Об установлении предельных плат за наем помещений в не­
движимых имуществах»6. Кроме того, краткий анализ жилищного законода­
тельства России, Польши и Финляндии с 1916 по 1922 г. содержится в обзоре 
Международного бюро труда, опубликованном в 1924 г.7 Однако в этом обзоре 
после 1917  г. рассматривается лишь жилищная политика большевистского 
правительства. В советское время данная тема не вызывала особого интереса 
у исследователей. Так, Н. Г. Дмитриев в книге 1973 г. о жилищном вопросе бегло 
касается «первых мероприятий советского государства в  области жилищной 
политики» и  совершенно не упоминает подобные мероприятия дореволюци­
онных или небольшевистских властей8. Современные российские исследо­
вания сосредоточиваются исключительно на большевистской жилищной по­
литике. Так, К. А. Холодилин и М. Г. Меерович9 сравнивают жилищную политику 
России и Германии в период между мировыми войнами. Они также кратко рас­
сматривают возникновение ограничений наемной платы и защиты нанимателей 
от выселения во время Первой мировой войны. М. Г. Меерович в серии работ10 
исследует жилищную политику Советской России до Второй мировой войны, 
однако полностью игнорирует меры по ограничению наемной платы, фокусируя 
свое внимание главным образом на защите нанимателей от выселения и  ра­
ционировании жилья. Е. А. Кириллова также анализирует советскую жилищную 
политику во время нэпа на примере Петрограда/Ленинграда, сосредоточи­
ваясь на таких аспектах, как управление собственностью и уничтожение рынка 
частного жилья11. Другие авторы исследуют жилищный вопрос в  довоенный 
период во всей стране12 или в отдельных городах13.

Актуальность рассматриваемой темы связана с тем, что государственное 
регулирование рынка съемного жилья осуществляется во многих государствах 
и в настоящее время. В одних странах оно сохранилось, пусть и в измененном 
виде, с Первой мировой войны, тогда как в других появляется и исчезает с обо­
стрением и ослаблением жилищных кризисов. Причины этих кризисов разно­
образны. Они связаны главным образом с  положительными шоками спроса 
(массовая иммиграция) и отрицательными шоками предложения (разрушение 
жилого фонда в результате природных бедствий или вооруженных конфликтов). 
Даже остановка жилищного строительства на несколько лет способна привести 
к кризису на рынке жилья, как показывает пример Нью-Йорка в 1920 г.14

Государственное регулирование рынка съемного жилья принимает самые 
разные формы15. Условно его можно разделить на ограничительные и поощри­
тельные меры. К числу первых относятся ограничения на наемную плату16 и на 
возможность выселения нанимателей, нормы жилой площади, нормативы ка­
чества жилья, градостроительные нормы, налогообложение. К числу последних 
относятся предоставление социального жилья и  денежных субсидий нанима­
телям, а также стимулирование жилищного строительства.

В настоящей статье мы сосредоточим внимание на трех инструментах 
ограничительной жилищной политики, которые стали активно применяться 
во время Первой мировой войны и по ее окончании: 1) ограничении наемной 
платы, 2) защите нанимателей от выселения и 3) рационировании жилья. Огра-
ничение наемной платы за жилье предполагает введение верхних пределов 
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уровня наемной платы вплоть до ее замораживания. Защита нанимателей от 
выселения означает автоматическое продление договоров найма и  запрет 
на выселение жильцов за исключением нескольких более или менее четко 
прописанных случаев. Рационирование жилья подразумевает ограничения на 
использование наличного жилого фонда, как то: регистрация жилья и жильцов, 
предполагающая создание списка имеющихся и  освобождающихся жилищ, 
а также списка очередников на их занятие; сохранение жилья путем запретов 
на его снос или нецелевое использование (например, в  качестве контор или 
мастерских); перераспределение жилья путем вселения новых жильцов в  не­
используемое или недоиспользуемое жилье, причем нормы использования 
жилищ могут устанавливаться как центральными органами власти, так и  му­
ниципалитетами; ограничение свободы перемещений, предусматривающее 
создание препятствий для вселения в районы с острой нехваткой жилья и об­
легчение выселения из них в районы с его избытком; национализация жилья.

Обострение жилищного кризиса. Промышленный переворот в  XIX  в. 
привел к  стремительной урбанизации. Рост населения городов за счет ми­
грации из сельской местности породил жилищную проблему, заключающуюся 
в  недостатке доступного и  качественного жилья, прежде всего в  нижних це­
новых сегментах. Рост жилищного строительства и повышение качественного 
уровня жилья не успевали за ростом городского населения. Вследствие этого 
жилищный вопрос оставался хронически нерешенным. Кроме того, особенно 
в крупных городах, в результате распространения многоквартирных доходных 
домов в отсутствие поквартирной собственности численное соотношение до­
мовладельцев и  нанимателей существенно сдвинулось в  пользу последних. 
Так, по данным квартирной переписи, в Санкт-Петербурге в 1900 г. доля жилищ, 
занятых их собственниками, составила всего около 4 %, остальные 96 % квартир 
были съемными17. 

Доля затрат на наем жилья в  общих потребительских расходах домо­
хозяйств была относительно высока. Например, по данным обследований 
бюджетов рабочих, эта доля составляла 9–15 % в  Санкт-Петербурге в  1908  г., 
10–19,5 % в Москве в 1914 г.18 и до 22 % в Киеве в 1913 г.19 Поэтому всякое по­
вышение наемной платы за жилье болезненно сказывалось на финансовом 
положении беднейших слоев населения.

Тем не менее до Первой мировой войны государство практически не вме­
шивалось в отношения нанимателей и домовладельцев. На уровне отдельных 
городов существовали нормативы качества и площади жилья. Однако в боль­
шинстве случаев они не соблюдались. Немалая часть населения жила в  ужа­
сающих условиях перенаселенности и  антисанитарии, внося относительно 
высокую наемную плату в расчете на единицу жилой площади20. 

Вступление Российской империи в Первую мировую войну в августе 1914 г. 
сначала привело к оттоку мужского населения из городов. Если в мирное время 
численность армии составляла 1,4  млн чел., то к  концу 1914  г. она выросла 
до 6,5  млн чел.21 Это обусловило значительное снижение спроса на жилье 
в  городах. Однако довольно скоро стали действовать противоположные тен­
денции, которые привели к  образованию избыточного спроса на жилье. Как 
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показано в работе К. А. Холодилина и Т. Ю. Герасимова22, основными причинами 
обострения квартирного вопроса в России были: реквизиции для нужд армии 
любых помещений, которые могли использоваться в  качестве жилья; факти­
ческое прекращение жилищного строительства, сделавшее невозможным 
расширение и  даже сохранение жилого фонда; массовые потоки беженцев, 
многие из  которых искали убежища в  городах23; эвакуация из  прифронтовых 
и  оккупированных территорий различных учреждений вместе с  сотрудниками 
и их семьями. 

В итоге разразился настоящий жилищный кризис. Наемная плата за жилье 
резко повысилась. Это происходило на фоне усиливавшейся инфляции, так как 
средства для ведения войны правительство добывало за счет кредитов и  пе­
чатания денег. Под ударом оказалась значительная часть населения, причем 
не только бедного и  неграмотного. Пресса еще более накаляла обстановку, 
настраивая свою аудиторию против домовладельцев. Ухудшение ситуации 
на рынке жилья привело к  тому, что власти на местах (в  губерниях и  примы­
кавших к  театру боевых действий военных округах) стали издавать так назы­
ваемые обязательные постановления, вводившие впервые в  истории России 
защиту нанимателей жилья сначала от повышения квартплаты, а  затем и  от 
выселения. Также внедрялись элементы рационирования жилья, чаще всего 
как обязательная регистрация домовладельцами в  государственных органах 
имеющегося в  наличии и  освобождающегося жилья. Этот процесс особенно 
усилился летом 1915 г., когда в 20 губерниях и 3 военных округах были введены 
законодательные ограничения на рынке съемного жилья. К августу 1916 г. по­
добные ограничения действовали уже как минимум в  88  из  101  администра­
тивно-территориальной единицы (губернии и  области), входившей накануне 
Первой мировой войны в состав Российской империи24.

После многочисленных обязательных постановлений, выпущенных на 
местном уровне, осенью 1916  г. центральное правительство наконец отреа­
гировало на усложняющуюся жилищную проблему. 9  сентября (27  августа) 
1916 г. вышло положение Совета министров России «О воспрещении повышать 
цены на жилые помещения»25, где четко определялся круг населенных пунктов, 
подлежавших регулированию. Он охватывал 511  поселений с  населением 
в 18,6 млн чел. по состоянию на 1910 г., т. е. свыше 10 % населения страны. Регу­
лирование распространялось только на жилые помещения, исключая квартиры 
верхнего ценового сегмента. Наемная плата была заморожена на довоенном 
уровне (к 1 августа 1914 г.) плюс 10 %. Кроме того, вводилась защита нанима­
телей от выселения в виде автоматического возобновления договоров найма, 
ограничивались причины, по которым допускалось выселение нанимателей 
домовладельцами. Спустя год, 18 (5) августа 1917 г., Временное правительство 
издало постановление «Об установлении предельных цен на квартиры и другие 
помещения»26. Оно учитывало годовой опыт применения закона от 27 августа 
1916  г. и  стало образцом для всех следующих квартирных законов, издавав­
шихся до 1922 г. на территории бывшей Российской империи.

Начавшийся уже в 1917 г. распад империи привел к возникновению на ее 
обломках множества государственных образований. Во всех этих государствах 
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происходило дальнейшее обострение жилищного кризиса, что обусловлива­
лось полной остановкой жилищного строительства и  капитального ремонта 
в  военные годы, разрушением жилого фонда в  результате военных действий, 
а  также притоком беженцев из  занятых большевиками областей. Многие из 
вновь образовавшихся государств занялись законотворчеством в  жилищной 
сфере, и  законы, регулировавшие уровень наемной платы и  защиту нанима­
телей от выселения, были изданы в 1917 г. в Финляндии; в 1918 г. — в Области 
Войска Донского, в Крыму, Польше и Украинской державе; в 1919 г. — в Грузии, 
Латвии, Литве, Румынии, Сибири, на территории Вооруженных сил Юга России 
и в Эстонии; в 1920 г. — в Азербайджане, а в 1921 г. — в Дальневосточной Рес­
публике.

Жилищное законодательство во время Гражданской войны. Рас­
смотрим и  сравним жилищное законодательство 17  правительств, возникших 
на территории бывшей Российской империи. После развала империи появи­
лось множество региональных правительств, как правило нестабильных, плохо 
контролировавших ситуацию на местах и имевших размытые и подвижные гра­
ницы. На территории нынешней Российской Федерации возникли следующие 
центры власти: правительство Области Войска Донского (1917, 1918–1920), Ку­
банское краевое правительство (1918–1920), Горская республика (1917–1919), 
Вооруженные силы Юга России (ВСЮР, 1919–1920), Временное правительство 
Северной области (ВПСО, 1918–1920), Комитет членов Всероссийского Учре­
дительного собрания (Комуч, 1918), Крымское краевое правительство (1918–
1919), Временное Сибирское правительство А. В. Колчака (1918–1920), Мах­
новщина (1919–1921) и Дальневосточная Республика (ДВР, 1920–1922). Кроме 
того, появились национальные образования: Азербайджанская демократиче­
ская республика (1918–1920), Республика Армения (1918–1920), Грузинская 
демократическая республика (1918–1921), Латвийская Республика (1918–1940), 
Литовская Республика (1918–1940), Польская Республика (1918–1939), занятая 
Румынией часть Молдавии (1918–1940), Украинская держава (1918), Украинская 
народная республика (1917–1918, 1918–1921), Финляндия (1917–) и Эстонская 
Республика (1918–1940).

Однако не все эти государственные образования имели жилищное за­
конодательство, что отчасти объясняется их скоротечным существованием. 
В  большинстве случаев, по-видимому, продолжало использоваться поста­
новление Временного правительства России от 18  августа 1917  г. Действие 
его продлевалось по умолчанию или законодательным путем. Так, Временное 
правительство Северной области 5  августа (23  июля) 1919  г. продлило дей­
ствие квартирного закона Временного правительства России до 14 (1) августа 
1920  г.27 Аналогичным образом в  Эстонии 28  августа 1919  г. была отменена 
ст. 66 квартирного закона Временного правительства России, в результате чего 
этот закон автоматически стал бессрочным на ее территории28.

Мы проанализировали положения 43 квартирных законов различных пра­
вительств, действовавших в  1917–1922  гг. на территории бывшей Российской 
империи29. Сначала законодательство в  области наемного жилья шло по пути 
усложнения. Если в обязательных постановлениях губерний и военных округов 
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число статей, как правило, не превышало 10, то Положение правительства 
Российской империи от августа 1916  г. содержало 24  статьи, а  квартирный 
закон Временного правительства от 18  августа 1917  г.  — 66  статей! После 
1917 г. в основном наблюдалась тенденция к упрощению квартирных законов, 
но  степень этого упрощения была очень разной. Если законы Области вой­
ска Донского и  ВСЮР мало или совсем не отличались по содержанию и, как 
следствие, по количеству статей от Постановления Временного правительства 
(63  и  66  статей, соответственно), то законы Азербайджана, Армении, ДВР, 
Крымского краевого правительства генерала М. А. Сулькевича, Украинской дер­
жавы и Эстонии 1919 г. подверглись серьезному упрощению (число статей в них 
сократилось до 44, 43, 34, 48, 35 и 40 соответственно). Временное Сибирское 
правительство, напротив, издало наиболее детальный из всех квартирных за­
конов, состоявший из 79 статей, что было обусловлено в основном подробной 
регламентацией деятельности примирительных жилищных камер, улаживавших 
споры между нанимателями и наймодавцами. На этом фоне советские законы 
об оплате жилья выглядели весьма лаконичными. Даже наиболее подробный 
законодательный акт об оплате жилых помещений, изданный в 1928 г. и регули­
ровавший квартплату в РСФСР до 1990 г., состоял всего из 20 статей30. Отчасти 
такая лаконичность советских законов о наемной плате определялась тем, что 
выселение нанимателей регламентировалось отдельными постановлениями, 
состоявшими, правда, не более чем из 10 статей31.

Ограничение наемной платы. В  период Гражданской войны использо­
вались два подхода к установлению допустимой (предельной, или нормальной) 
наемной платы: 1) установление общих для всей страны норм повышения на­
емной платы; 2) установление уровня наемной платы на местах с учетом физи­
ческих качеств и местоположения жилья (Сибирь и ДВР). 

Установление общих норм повышения платы. Первый подход был сфор­
мулирован уже в  квартирном законе Временного правительства. Допустимая 
наемная плата зависела от двух факторов: 1)  класса населенного пункта со­
гласно уставу о прямых налогах; 2) размеров наемной платы на 1 августа 1914 г. 
Всего выделялись четыре класса городских поселений, причем в  класс  I вхо­
дили только Москва и Санкт-Петербург, в класс II — крупные и важные города 
(Киев, Одесса, Харьков, Саратов, Ростов-на-Дону, Казань и т. д.). Классы III и IV 
содержали более мелкие поселения местного значения. Для каждого класса 
наемная плата, выплачивавшаяся накануне Первой мировой войны, была раз­
бита на интервалы, причем чем выше оказывался интервал, тем на больший 
процент плата могла быть повышена: 

 
𝑅𝑅𝑅𝑅𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖1917 = (1 + 𝜏𝜏𝜏𝜏𝑖𝑖𝑖𝑖)𝑅𝑅𝑅𝑅𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖1914, 
 
где 𝑅𝑅𝑅𝑅𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖1914 — это наемная плата за квартиру ценовой категории i в поселении 

класса j на 1 августа 1914 г.; 𝑅𝑅𝑅𝑅𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖1917 — допустимая наемная плата согласно 
постановлению от 18 августа 1917 г.; 𝜏𝜏𝜏𝜏𝑖𝑖𝑖𝑖 — процент допустимого повышения наемной 
платы для ценовой категории i (0 < 𝜏𝜏𝜏𝜏1 < 𝜏𝜏𝜏𝜏2, …). 
 

где 

 
𝑅𝑅𝑅𝑅𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖1917 = (1 + 𝜏𝜏𝜏𝜏𝑖𝑖𝑖𝑖)𝑅𝑅𝑅𝑅𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖1914, 
 
где 𝑅𝑅𝑅𝑅𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖1914 — это наемная плата за квартиру ценовой категории i в поселении 

класса j на 1 августа 1914 г.; 𝑅𝑅𝑅𝑅𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖1917 — допустимая наемная плата согласно 
постановлению от 18 августа 1917 г.; 𝜏𝜏𝜏𝜏𝑖𝑖𝑖𝑖 — процент допустимого повышения наемной 
платы для ценовой категории i (0 < 𝜏𝜏𝜏𝜏1 < 𝜏𝜏𝜏𝜏2, …). 
 

  — это наемная плата за квартиру ценовой категории i в  поселении 
класса j на 1 августа 1914 г.; 

 
𝑅𝑅𝑅𝑅𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖1917 = (1 + 𝜏𝜏𝜏𝜏𝑖𝑖𝑖𝑖)𝑅𝑅𝑅𝑅𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖1914, 
 
где 𝑅𝑅𝑅𝑅𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖1914 — это наемная плата за квартиру ценовой категории i в поселении 

класса j на 1 августа 1914 г.; 𝑅𝑅𝑅𝑅𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖1917 — допустимая наемная плата согласно 
постановлению от 18 августа 1917 г.; 𝜏𝜏𝜏𝜏𝑖𝑖𝑖𝑖 — процент допустимого повышения наемной 
платы для ценовой категории i (0 < 𝜏𝜏𝜏𝜏1 < 𝜏𝜏𝜏𝜏2, …). 
 

 — допустимая наемная плата согласно поста­
новлению от 18 августа 1917 г.; 

 
𝑅𝑅𝑅𝑅𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖1917 = (1 + 𝜏𝜏𝜏𝜏𝑖𝑖𝑖𝑖)𝑅𝑅𝑅𝑅𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖1914, 
 
где 𝑅𝑅𝑅𝑅𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖1914 — это наемная плата за квартиру ценовой категории i в поселении 

класса j на 1 августа 1914 г.; 𝑅𝑅𝑅𝑅𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖1917 — допустимая наемная плата согласно 
постановлению от 18 августа 1917 г.; 𝜏𝜏𝜏𝜏𝑖𝑖𝑖𝑖 — процент допустимого повышения наемной 
платы для ценовой категории i (0 < 𝜏𝜏𝜏𝜏1 < 𝜏𝜏𝜏𝜏2, …). 
 

 — процент допустимого повышения наемной 
платы для ценовой категории i 

 
𝑅𝑅𝑅𝑅𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖1917 = (1 + 𝜏𝜏𝜏𝜏𝑖𝑖𝑖𝑖)𝑅𝑅𝑅𝑅𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖1914, 
 
где 𝑅𝑅𝑅𝑅𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖1914 — это наемная плата за квартиру ценовой категории i в поселении 

класса j на 1 августа 1914 г.; 𝑅𝑅𝑅𝑅𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖1917 — допустимая наемная плата согласно 
постановлению от 18 августа 1917 г.; 𝜏𝜏𝜏𝜏𝑖𝑖𝑖𝑖 — процент допустимого повышения наемной 
платы для ценовой категории i (0 < 𝜏𝜏𝜏𝜏1 < 𝜏𝜏𝜏𝜏2, …). 
 

.
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Таким образом, крутизна кривой допустимой платы для каждого класса 
увеличивалась с  размерами предвоенной наемной платы, как показано на 
рис. 1. В то же время, как это ни парадоксально, для менее крупных и значимых 
поселений допустимое относительное повышение наемной платы было более 
существенным. Например, согласно нашим расчетам, за жилье, стоившее 
в 1914 г. 5000 руб. в год, домовладелец мог потребовать в 1917 г. в Санкт-Петер­
бурге около 7000 руб., в Казани — примерно 7500 руб., а в Астрахани — свыше 
9000 руб. Полагаем, это определялось тем, что жители крупных городов могли 
оказывать более сильное давление на власти, будучи географически ближе 
к ней.

Рис. 1. Допускаемые повышения наемной платы за жилье согласно квартирному 
закону Временного правительства
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Аналогичные положения содержались в  квартирных законах Области 
Войска Донского, Грузинской демократической республики, Украинской дер­
жавы и  ВСЮР. Законодательства других государственных образований не 
дифференцировали повышение квартплаты по классам поселений. В таблице 
указаны средние допустимые значения повышения наемной платы по классам 
поселений и в целом по государственному образованию. Для каждого класса 
поселений допустимое среднее повышение рассчитано как отношение пло­
щади под соответствующей кривой наемной платы и  площади под 45°-ной 
линией. Согласно квартирному закону Временного правительства, наемная 
плата могла быть повышена в  среднем на 65,4 %. Изданные после 1917  г. за­
конодательные акты предусматривали более значительное повышение кварт­
платы. Однако более поздняя дата закона не означала автоматически, что он 
допускал большее повышение наемной платы. Так, квартирный закон ВСЮР32 
в 1919 г. допускал повышение наемной платы за жилье по сравнению с 1 августа 
1914  г. всего на 68,8 %, тогда как предыдущие три постановления разрешали 
поднимать ее на 76,9–113,5 %. В дальнейшем планка допустимого увеличения 
квартирной платы многократно повышалась. В конце 1919 г. в зависимости от 
того, было ли жилище отремонтировано, в  Эстонии33 разрешалось повысить 
плату на 150–250 %, тогда как в Литве34 в октябре 1919 г. допустимое повышение 
квартплаты по сравнению с довоенным уровнем составляло 200 %. Менее чем 
через год последовала новая корректировка допустимой квартплаты, преду­
сматривавшая ее повышение на порядок. Так, в апреле 1920 г. в Азербайджане35 
допускалось уже 10-кратное ее повышение, а в августе 1921 г. в Литве36 можно 
было взимать квартирную плату в 8-кратном размере по сравнению с апрелем 
1914 г. Уже в конце 1921 г. эстонский квартирный закон37 позволял устанавливать 
квартплату, в 40–60 раз превышавшую ту, что взималась в 1914 г., — это было 
связано с катастрофическим усилением инфляции в годы Гражданской войны. 
Если с 1913 по октябрь 1917 г. розничные цены в России выросли в 10 раз, то 
с октября 1917 по июнь 1921 г. — в 7911 раз38. В ряде стран повышение допу­
стимой квартплаты проходило гораздо медленнее. Так, в Польше39 в сентябре 
1918 г. разрешенная законом надбавка к квартплате варьировала от 0 до 50 % по 
сравнению с 1914 г., в январе 1919 г. наемная плата за некоторые жилища даже 
должна была быть понижена на 20 %, и лишь в декабре 1920 г. польским домов­
ладельцам разрешили поднять плату на 100–300 % по отношению к довоенному 
уровню. Очевидно, что в различных частях бывшей Российской империи темпы 
инфляции могли разниться, но  за неимением статистических данных судить 
о  масштабах повышения общего уровня цен не представляется возможным. 
Таким образом, устанавливавшиеся практически всеми властями ограничения 
на наемную плату за жилье, хотя и корректировались постоянно в сторону по­
вышения, намного отставали от роста потребительских цен.

Установление уровня платы на местах. Второй подход был впервые ис­
пользован Временным Сибирским правительством40. По замыслу законода­
телей, местные квартирные комиссии должны были устанавливать наемную 
плату в  зависимости от удаленности жилища от центра и  иных местных ус­
ловий, а также от качественных характеристик жилища. На практике же обычно 
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населенный пункт разделялся на два пояса, в каждом из которых фиксирова­
лась наемная плата за кубическую сажень41. В  итоге качество жилья никак не 
учитывалось и  наемная плата варьировала только в  зависимости от объема 
отапливаемых помещений и от местоположения жилищ. Такой метод установ­
ления квартплаты был, безусловно, очень грубым и  плохо отражал реальную 
ценность жилищ.

Дальневосточная Республика последовала тем же путем, явно копируя 
квартирный закон Колчаковского правительства. Вдобавок в ДВР нормальная 
наемная плата устанавливалась жилищными комиссиями в зависимости от «со­
циально-экономического и  хозяйственного положения» республики42. Трудно 
понять, что конкретно имелось в  виду  — возможно, инфляция. Однако такая 
оговорка, по крайней мере в  теории, позволяла более гибко корректировать 
наемную плату во времени.

Квартирные законы ВСЮР и  Эстонии, хотя и  были построены на ином 
принципе установления наемной платы, также допускали учет качества и  ме­
стоположения жилья (особенно удаленность дома от центра населенного 
пункта) при ее определении на местах.

В советских общенациональных законодательных актах о  наемной плате 
за жилье местоположение квартиры стало учитываться лишь с  1926  г.43, тогда 
как в  предыдущих постановлениях с  1922  г. предусматривались лишь скидки 
для темных, сырых и  (полу)подвальных помещений. Правда, на местах по­
правки на район города вносились в наемную плату уже в начале 1920-х гг. Так, 
в Петрограде в 1922 г. все улицы были разделены на три разряда (улицы пер­
вого разряда находились в центре города, а третьего разряда — на окраинах), 
и  квартирная плата варьировала в  зависимости от разряда улицы, причем 
иногда в разы44.

Защита нанимателей от выселения. Защита от выселения, как пра­
вило, предполагала две вещи: автоматическое продление договора и ограни­
чение причин расторжения договора.

Таблица

Допустимое повышение наемной платы, %

Класс 
поселения

Россия Дон Крым Украина ВСЮР Эстония Азербайджан

1917 1918 1918 1918 1919 1919 1920

I 62,4 – – – 65,9 – –

II 64,6 106,8 – 76,0 68,0 – –

III 66,3 88,0 – 76,6 69,7 – –

IV 68,4 – – 78,0 71,8 – –

В среднем 65,4 97,4 113,5 76,9 68,8 150–250 900
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Автоматическое продление договора означало, что по истечении указан­
ного в договоре срока найма договор автоматически продлевался, если нани­
матель не желал его расторгнуть. Что касается домовладельца, то он мог от­
казать нанимателю в продлении договора лишь в немногих случаях (например, 
если он нуждался в  данном жилище сам или если помещение находилось 
в казенном, городском или земском здании).

Ограничение причин расторжения договора. В  то время как наниматель 
мог в  любое время расторгнуть договор найма, предварительно сообщив об 
этом домовладельцу, со стороны домовладельца расторжение договора допу­
скалось лишь в  ограниченном числе случаев. Квартирные законы предусмат­
ривали следующие 14 случаев, когда домовладелец мог расторгнуть договор:

1) существенное нарушение условий договора;
2) жилье (неотложно) требуется владельцу для собственного пользования 

и у него нет квартиры в собственном доме;
3) нарушение условий совместного проживания;
4) порча арендованного имущества;
5) изменение нанимателем назначения квартиры путем ее использования 

под торговое, промышленное или складское заведение;
6) неплатеж или просрочка платежа;
7) сдача нанимателем всего помещение или его части в поднаем, притом 

что сам наниматель им не пользуется;
8)  спекуляция помещением (например, когда наниматель сдает поме­

щения в поднаем за плату, превышающую ту, что вносит он сам)45;
9) нарушение санитарных и противопожарных правил;
10) отсутствие нанимателя в течение известного времени (например, пяти 

месяцев) в арендуемом помещении;
11)  увольнение с  должности нанимателя, занимающего помещение по 

службе;
12) необходимость капитального ремонта помещения, во время которого 

проживание в нем становится невозможным;
13) предоставление нанимателем приюта разыскиваемым преступникам;
14) осуществление нанимателем в квартире наказуемых законом занятий.
Некоторые из  этих причин достаточно конкретны (например, порча иму­

щества или неплатеж), тогда как другие весьма расплывчаты (например, су­
щественное нарушение условий найма или совместного проживания в  доме, 
квартире или комнате). Что имели в  виду законодатели под «существенным 
нарушением условий найма», сказать трудно. Поэтому возникали широкие 
возможности для интерпретации. В  некоторых законах уточняется, что суще­
ственным нарушением условий договора может быть просрочка платежа или 
нецелевое использование. В эстонском законе 1919 г. о наемной плате разъяс­
няется, что под таким нарушением подразумеваются причины 4, 5, 6, 8, 13 и 14.

В РСФСР законодательные акты о  (не)выселении46 предусматривали 
четыре случая, в  которых допускалось выселение нанимателей жилья в  су­
дебном порядке: 1)  хищническое отношение к  жилью, ведущее к  его раз­
рушению; 2)  непогашение наемной платы; 3)  необходимость проведения  
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капитального ремонта; 4)  самовольное занятие помещения. Первые три при­
чины встречаются и в  законах других правительств, тогда как четвертая  — 
только в советском законодательстве. Все эти причины требовались для высе­
ления нанимателей в судебном порядке. Кроме того, существовало выселение 
в  административном порядке, когда наниматели могли выселяться в  случае 
потери или отсутствия связи с  предприятием или учреждением, за которым 
было закреплено соответствующее помещение. Это схоже с причиной 11, при­
веденной в списке выше, которая была впервые введена в квартирном законе 
Украинской державы в 1918 г.47

Рационирование жилья. В законодательстве, защищавшем жильцов от 
повышения наемной платы и выселения, положения о рационировании жилья 
встречаются неоднократно. В частности, такие меры применялись в Армении, 
ДВР, Литве, Польше, РСФСР, Сибири, на Украине, в  Финляндии и  Эстонии. 
Предусматривались регистрация наличного и  пустующего жилья, принуди­
тельная сдача его внаем, запрет на снос жилых домов, уплотнение жильцов 
и  даже ограничения на свободу передвижения. Так, в  Украинской державе 
в  сентябре 1918  г. гетманское правительство утвердило закон о  реквизиции 
помещений в  пользу государственных учреждений и  служащих48. Временное 
Сибирское правительство также издало осенью 1918 г. два постановления, вво­
дивших: 1) запрет на въезд в столицу Временного Сибирского правительства 
(Омск) лицам, не проживавшим там постоянно и не связанным с ним по службе 
или иным образом; 2)  регистрацию и  реквизицию жилья в  пользу военных 
и правительственных учреждений, а также отдельных воинских чинов и госслу­
жащих49. Однако подобные реквизиции осуществлялись в  пользу лишь отно­
сительно узкого круга населения (военных и государственных служащих) и не 
носили всеобщего характера, как, например, в Советской России. Кроме того, 
реквизиция жилья для военных — довольно типичный, издавна применяемый 
инструмент для размещения войск, не направленный на борьбу с жилищными 
проблемами гражданского населения.

Впервые всеобщее рационирование жилья ввела в октябре 1917 г. Совет­
ская Россия, предписав реквизировать пустующее жилье и установить нормы 
потребления жилой площади50. В  январе 1919  г. к  такой инициативе присо­
единилась Польша, где были введены учет жилья, нормирование жилплощади 
и  принудительное уплотнение51. В  мае 1919  г. в  Армении был введен учет на­
личных жилищ52. В сентябре 1919 г. власти Финляндии прибегли к регистрации, 
реквизиции и  нормированию жилья53. В  октябре 1919  г. в  Литве вводится 
принудительная сдача пустующего жилья54. В  ноябре 1919  г. в  Эстонии издан 
упомянутый выше закон о  наемной плате, которым предписывалась рекви­
зиция пустующего и, самое главное, «избыточного» жилья. Точные нормы жилья 
должны были устанавливать муниципальные власти. В  июле 1921  г. подобное 
законодательство было издано в ДВР. Единая для всей республики норма жилья 
составляла 3 кубических сажени, или примерно 29,1 м3 на человека. Эта норма 
была сопоставима с советским нормативом жилплощади (если исходить из вы­
соты потолков в  2,5  м, которая использовалась как граничное значение при 
определении скидок за плохие жилищные условия), ведь, согласно советскому 
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законодательству55, на одного взрослого полагалось 2 квадратных сажени, или 
9 м2 жилой площади.

В дальнейшем названные страны продолжали прибегать к  рациониро­
ванию жилья. Примечательно, что всплеск законотворчества, касающегося 
рационирования жилья, приходится на 1919 г., особенно вторую его половину. 
Вероятно, к этому моменту отложенное строительство и военные разрушения 
настолько усугубили дефицит жилья, что потребовались неординарные меры 
для смягчения ситуации. Таким образом, обострение жилищного кризиса вы­
нуждало власти к введению мер по рационированию жилья независимо от их 
идеологических установок56.

Разрешение споров по поводу жилья. Постановление Временного пра­
вительства от 18 августа 1917 г. предоставило право городским думам созда­
вать так называемые примирительные жилищные камеры57. Они должны были 
решать споры между владельцами жилья и  его нанимателями. Конкретно за 
ними были закреплены следующие функции: 1) надзор за соблюдением квар­
тирного закона и  привлечение виновных в  его нарушении к  ответственности; 
2)  рассмотрение споров между наймодавцами и  нанимателями, касающихся 
размеров наемной платы; 3)  рассмотрение прочих споров между наймодав­
цами и  нанимателями; 4)  предварительное установление размеров наемной 
платы за помещение по ходатайству наймодавца; 5) рассмотрение прочих дел, 
признаваемых подведомственными этим камерам. Создание примирительных 
жилищных камер было призвано разгрузить суды. В то же время споры по жи­
лищным вопросам допускалось выносить и на рассмотрение мировых судей.

Квартирные законы многих правительств предусматривали наличие при­
мирительных жилищных камер (примирительных квартирных комиссий, жи­
лищных комиссий). Однако в ряде стран эти камеры отменялись, а их функции 
переходили к мировым судьям. Так, отмена примирительных жилищных камер 
гетманом П. П. Скоропадским, скорее всего, была связана с  тем, что он стре­
мился к  четкому разделению трех ветвей власти: законодательной, исполни­
тельной и судебной. По его мнению, только судебной власти надлежало зани­
маться разрешением всех конфликтов, включая жилищные. Примирительные 
жилищные камеры дублировали суды и  могли подвергаться большему адми­
нистративному давлению, чем последние. Аналогичным образом в  Армении58 
и  Грузии59 от примирительных камер отказались в  1919  г., в  Румынии60  —  
в 1922 г., а в Эстонии61 они были упразднены в 1921 г. В Литве62 функции при­
мирительных камер были переданы муниципалитетам. 

Как правило, каких-либо критериев для членства в  примирительных жи­
лищных камерах в квартирных законах не указывалось. Лишь квартирный закон 
Азербайджана весьма детально регламентирует членство в жилищных камерах: 
члены квартирных комиссий должны были быть как минимум 25  лет от роду 
и  грамотными, а  председатели комиссий должны были иметь образование 
не ниже среднего. Кроме того, председателями и  членами примирительных 
квартирных комиссий не могли стать лица: 1)  состоявшие под следствием 
или судом и  подвергшиеся тюремному заключению, а  также исключенные со 
службы по суду; 2) объявленные несостоятельными должниками; 3) состоявшие 
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под опекой за расточительность; 4)  слепые, глухие, немые и  лишенные рас­
судка. Возможно, такая детализация связывалась с дефицитом образованных 
людей и  большим количеством злоупотреблений в  жилищных камерах Азер­
байджанской Республики. Действительно, доля грамотных в  Бакинской гу­
бернии в 1905 г. составила 7,9 % населения, тогда как в целом по России она 
равнялась 21,1 %63.

Изначально примирительные жилищные камеры должны были состоять 
из представителей домовладельцев и нанимателей в равных количествах. Идея 
заключалась в  том, чтобы в  одинаковой мере учитывались интересы обеих 
сторон. С 1919 г., а именно с постановления правительства А. В. Колчака в Си­
бири, в  заседаниях примирительных камер должны были участвовать также 
наниматели комнат, так как конфликты возникали не только между домовла­
дельцами и  нанимателями целых квартир, но  и  между квартиро- и  комнато­
нанимателями. Учитывая, что наниматели квартир были достаточно надежно 
защищены от выселения, на первый план выходили споры между ними и  их 
поднанимателями. 

В ДВР, которая представляла собой марионеточное буферное государ­
ство под патронажем РСФСР, наметилась тенденция к  выдавливанию до­
мовладельцев и  даже нанимателей из  примирительных камер. Как правило, 
жилищные комиссии должны были состоять из  четырех представителей вла­
стей, двух представителей профсоюзов и  всего одного представителя на­
нимателей. Лишь когда речь заходила об установлении нормальных цен, 
допускалось приглашать в  комиссию одного представителя домовладельцев. 
Конечно, ни о каком симметричном учете интересов сторон при таком составе 
комиссий говорить не приходилось. В Советской России установлением квар­
тирной платы занимались уже исключительно местные власти по согласованию 
с  профсоюзами64. Любопытно, что в  1927  г. примирительные камеры были 
возрождены на четыре года под названием «примирительно-конфликтные 
комиссии по жилищным делам». Они состояли из  представителей местных 
властей, НКВД и местного союза жилищных кооперативов, занимались разре­
шением конфликтов жильцов между собою, а также между жильцами и домо­
управлением, причем по достаточно незначительным вопросам65. Воссоздание 
примирительных камер мотивировалось лавинообразным ростом «жилищных 
конфликтов и мелких бытовых споров» в связи с обострением жилищного кри­
зиса66. Впрочем, уже в 1931 г. эти камеры были окончательно отменены67.

Россия и остальная Европа. Первая мировая война привела к созданию 
современной широкомасштабной системы государственного регулирования 
рынка жилья во многих странах, особенно в  европейских. Поэтому полезно 
сравнить соответствующее законодательство в  России и  других европейских 
странах с  точки зрения интенсивности трех инструментов ограничительного 
жилищного регулирования (ограничение наемной платы, защита жильцов от 
выселения и  рационирование жилья). Европейская выборка включает в  себя 
30  стран: Австрию, Андорру, Бельгию, Великобританию, Германию, Грецию, 
Данию, Ирландию, Исландию, Испанию, Италию, Латвию, Литву, Лихтенштейн, 
Люксембург, Мальту, Монако, Нидерланды, Норвегию, Польшу, Португалию, 
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Россию, Румынию, Сан-Марино, Финляндию, Францию, Чехословакию, Швей­
царию, Швецию и Эстонию. Для каждой страны и каждого вида регулирования 
был построен индекс регулирования, с помощью методологии, предложенной 
Я.‑Ф. Вебером и  дополненной К. А. Холодилиным68. Индексы варьируют от 
0  до 1, причем чем выше значение индекса, тем жестче государственное 
регулирование. Если индекс равен 0, то государство никак не защищает 
нанимателей, тогда как при индексе, равном 1, рынок жилья подлежит тотальному 
регулированию. На рис.  2  для каждого вида регулирования изображены три 
индекса: средняя по всем европейским странам (черная линия), средняя по 
национальным государствам, выросшим из  бывшей Российской империи 

Рис. 2. Сравнительная 
интенсивность регулирования 
рынка съемного жилья в России, 
в ставших независимыми частях 
Российской империи  
и в остальной Европе



872

Новейшая история России. 2019. Т. 9, № 4

Россия в войнах и революциях ХХ века

(Латвия, Литва, Польша, Румыния, Финляндия и  Эстония  — тонкая серая 
линия) и  отдельно Советская Россия (толстая светлосерая линия). До 1917  г. 
российские индексы были ниже общеевропейской средней, поскольку в ряде 
стран квартирные законы издавались раньше, чем в России в целом. Например, 
в Португалии революционное правительство ввело регулирование уже в 1910 г., 
во Франции и  Швейцарии защита нанимателей от выселения была введена 
в 1914 г., тогда как в Великобритании, Италии, Монако и Норвегии ограничения 
на квартплату на национальном уровне установили в  1915  г. В  то же время 
в Европе в начале 1920-х гг., а в ставших независимыми национальных окраинах 
Российской империи уже к  концу 1910-х  гг. начался постепенный демонтаж 
государственного регулирования рынка жилья. Все бóльшая часть рынка 
(например, новые и  дорогие жилища) выводилась из-под регулирования. 
В Советской России никакого дерегулирования в тот период не происходило. 
Указанные здесь тенденции касаются всех трех рассматриваемых в настоящей 
статье видов регулирования. Таким образом, квартирное законодательство, 
возникшее под воздействием Первой мировой войны в  большинстве стран 
Европы, потеряло актуальность, когда условия стабилизировались и  новое 
строительство позволило в  значительной мере утолить жилищный голод. 
Однако в  Советской России оно было зафиксировано на высоком уровне, 
поскольку идеально отвечало идеологическим установкам большевиков.

В завершение рассмотрим институт примирительных жилищных камер, 
широко распространившихся в течение Первой мировой войны и сразу после 
нее. Помимо России, такого рода учреждения, состоявшие из представителей 
домовладельцев и нанимателей, существовали в следующих странах: Австрии 
(Mietamt, 1917), Германии (Mieteinigungsamt, 1914), Дании (huslejenævnet, 1916), 
Исландии (húsaleigunefnd, 1917), Испании (tribunal paritario, 1920), Италии 
(commissione arbitrale, 1917), Люксембурге (office de conciliation, 1918), Монако 
(tribunal, 1915  и  commission arbitrale, 1919), Норвегии (husleienævnden, 1915), 
Польше (urząd rozjemczy do spraw najmu lokali, 1918), Румынии (comisiunea ar-
bitrală, 1920), Франции (commission arbitrale des loyers, 1918), Швеции (hyres-
nämnder, 1916) и Югославии (нарочити суд, 1919 и месни одбор, 1921). В других 
странах споры между домовладельцами и нанимателями разрешались судами 
или правительственными органами (например, в  Греции  — министерством 
социального обеспечения). Во многих государствах институт примирительных 
камер достаточно быстро исчез, что, видимо, связано как с  ослаблением 
жилищного кризиса, так и с несовершенством этого механизма урегулирования 
конфликтов. Тем не менее поражает то, что данное учреждение возникло 
независимо в разных странах.

Заключение. Мы рассмотрели ограничительное жилищное законода­
тельство 17 правительств, действовавших на территории бывшей Российской 
империи в  1918–1922  гг. На основе 43  законодательных актов проанализи­
рованы три инструмента государственного регулирования съемного жилья: 
ограничение наемной платы, защита нанимателей от выселения и рациониро­
вание жилья. Кроме того, изучены внесудебные органы разрешения жилищных 
конфликтов.
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Аннотация: В статье впервые в исторической литературе подробно и систематически анализирует-
ся законодательное регулирование рынка съемного жилья в государственных образованиях, которые 
возникли на обломках Российской империи во время Гражданской войны 1918–1922 гг. Рассматрива-
ются три инструмента ограничительной жилищной политики: наемной платы, защита жильцов от вы-
селения и рационирование жилья. Географически исследование охватывает территории, которые во 
время Гражданской войны находились под контролем Вооруженных сил Юга России, Временного пра-
вительства Северной области, Временного Сибирского правительства, Дальневосточной Республики, 
Области Великого войска Донского, Крымского краевого правительства, Советской России, а также 
национальные государства, такие как Азербайджан, Армения, Грузия, Латвия, Литва, Польша, Румы-
ния, Украина, Финляндия и Эстония. Показаны зарождение, эволюция жилищных законодательств этих 
государственных образований, их преемственность по отношению к  жилищному законодательству 
Временного правительства России, а также взаимосвязь с соответствующим законодательством боль-
шевиков. Несмотря на порой диаметрально противоположные идеологические установки, различные 
правительства схожим образом реагировали на жилищный голод, активно вмешиваясь в рыночные от-
ношения. Кроме того, государственное регулирование рынка съемного жилья на территории бывшей 
Российской империи представлено в общеевропейском контексте с помощью разработанных автором 
индексов интенсивности регулирования жилищного рынка. Государственное регулирование жилищно-
го рынка началось в России несколько позже, чем в среднем по Европе. И если во многих европейских 
странах уже в начале 1920-х гг. началось дерегулирование рынка жилья, то в России жесткое регулиро-
вание сохранялось до начала 1990-х гг.

Ключевые слова: Россия, Гражданская война, съемное жилье, ограничение квартплаты, защита от 
выселения, рационирование жилья, индексы регулирования.
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Abstract: This paper analyzes governmental regulation of the rental housing market in countries that arose out 
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tinuity of housing legislation by these governments with respect to that of the All-Russian Provisional government 
and of the Bolsheviks. Despite sometimes radically opposite ideological attitudes, different governments reacted 
in a similar way to the acute housing shortage by intervening in the housing market. Finally, government regula-
tions of the rental housing market on the territory of the former Russian Empire is put into the European context 
using the author’s regulation intensity indices. In Russia, governmental regulation emerged somewhat later than 



878

Новейшая история России. 2019. Т. 9, № 4

Россия в войнах и революциях ХХ века

in Europe in general. However, in Soviet Russia it turned into a permanent regulation and remained in force until 
the early 1990s, while many European countries were deregulating already in the early 1920s.
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