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ных решений, актов органов местного самоуправления и федеральных органов исполнительной власти) 
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регулирования: персональная адресность, каузальность, однократность применения, обусловленность 
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ного и индивидуального регулирования.
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Актуальность темы проведенного исследо­
вания обусловлена несколькими значимыми фак­
торами. В последние десятилетия в современ­
ной правовой системе Российской Федерации 
все больше возрастает значение индивидуально-
правовых актов в регулировании гражданских 
правоотношений. Наряду с нормами Жилищного 
Кодекса РФ [1], федеральных законов, подзакон­
ных актов персонифицированные нормативные 
акты, адресованные конкретным участникам пра­
воотношений, оказывают большое влияние на ди­
намику жилищным правоотношений. К таким ак­
там относятся  судебные решения, акты органов 
местного самоуправления при постановке на учет 
лиц, нуждающихся в жилых помещениях, реше­
ния федеральных органов исполнительной власти 
о предоставлении единовременной выплаты на 
приобретение жилья и многие другие. Каждый 
такой акт обладает индивидуальными характери­
стиками, требует учета многих факторов (состав 
семьи, регион проживания, текущие жилищные 
условия, выслуга лет и т.п.), что в свою очередь 
влечет ряд правоприменительных проблем. Рост 
числа жилищных споров (о неправомерном отка­
зе в постановке на учет в качестве нуждающегося 
в жилом помещении, о признании права на жилое 
помещение, о выселении из служебного жилого 
помещения) свидетельствует о том, что требует­
ся четкое понимание природы индивидуального 
правового акта и его согласования с установлен­
ными нормами жилищного законодательства. Все 
выше перечисленное порождает необходимость 
теоретического обоснования и закрепления на 
законодательном уровне понятия «индивидуаль­
ный правовой акт». 

Нормативное и индвидуальное правовое 
регулирование рассматривалось многими ци­
вилистами: Н.А.  Пьяновым, В.Р. Шарифулли­
ным,                                    И.А.  Минникесом, 
С.С. Алексевым, В.М. Горшеневым и другими. В 
исследованиях ученых содержатся анализ роли 
источников жилищного права, умозаключения по 
вопросам соотношения нормативного и индиви­
дуального правового регулирования, однако тре­
буется более пристальное внимание к вопросам 

влияния именно индивидуальных актов на возник­
новение, изменение и прекращение жилищных 
правоотношений. Это и определяет научную но­
визну настоящего исследования. 

Цель написания статьи состоит в комплекс­
ном теоретическом и правовом анализе индиви­
дуального правового регулирования жилищных 
правоотношений и разработке обоснованных 
предложений по изменению жилищного законо­
дательства. 

Государственное регулирование обще­
ственных отношений имеет два уровня: норматив­
ный и индивидуальный. Если на стороне первого 
вида выступает федеральный законодатель, то в 
индивидуальном правовом регулировании субъ­
ектом может быть и гражданин, и юридическое 
лицо, и публично-правовое образование. Авто­
рам настоящего исследования созвучна позиция 
И.А. Минникеса о том, что «...наличие пробелов, 
существование которых неизбежно, является аб­
солютно нормальным явлением и предусмотрен 
механизм их восполнения и устранения. Суще­
ствование индивидуального (поднормативного) 
правового регулирования вызвано не дефектно­
стью нормативного регулирования, а необходи­
мостью урегулирования общественных отноше­
ний, как в нормативном, так и в индивидуальном 
порядке» [6, с. 41]. 

Авторы исследования полагают, что индиви­
дуальное регулирование – это один из способов 
гражданско-правового регулирования. Оно про­
изводно от нормативной основы и применяется 
в установленных законом пределах тогда, когда 
частным лицам дозволено регулировать свои от­
ношения автономно. 

Юридическими гарантиями соблюдения 
прав и интересов участников индивидуального 
гражданско-правового регулирования служит его 
производный характер и нормативная регламен­
тация процедур и процессов правового воздей­
ствия, а также то, что индивидуальное регулиро­
вание должно опираться на базовые гражданско-
правовые принципы – баланс частных интере­
сов, добросовестность, юридическое равенство 
участников отношений. 
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Как и у любого явления действительности у 
индивидуального правового регулирования есть 
ряд специфических признаков. 

Во-первых, персональная адресность, т.е. 
персонифицированность этого вида регулирова­
ния. Такой акт учитывает все индивидуализиро­
ванные характеристики субъекта правоотноше­
ния, такие как гражданство, состав семьи, состо­
яние здоровья, специальный правовой статус 
(например, военнослужащий, сотрудник органов 
внутренних дел), наличие определенного уровня 
доходов и обеспечение имуществом и многие 
другие. Во-вторых, для индивидуально-правового 
регулирования характерно каузальное регламен­
тирование общественных отношений и оформле­
ние индивидуальных актов – договоров, расписок, 
решений, например, решения жилищно-бытовой 
комиссии о постановке сотрудника ОВД на учет, 
личного дела сотрудника ОВД, утвержденного 
руководителем территориального органа списка 
очередников, решения руководителя о перево­
де сотрудника из общей в льготную очередь и 
т.д.  В-третьих, однократное применение только 
для данного конкретного правоотношения. Оно 
не является один раз созданным и применяемым 
многократно. Такое правовое явление существу­
ет только для урегулирования правоотношения 
с конкретным кругом лиц. В-четвертых, обуслов­
ленность статичными нормами права. Индивиду­
альное правовое регулирование не создает пра­
вил поведения, не выходит за пределы правовых 
норм или конструкций. В-пятых, акты индивиду­
ального правового регулирования задают дина­
мику конкретного правоотношения. Статичные 
нормы права находят свое воплощение на уровне 
индивидуального правового регулирования. Су­
ществующие нормы жилищного права содержат 
некую абстрактную модель поведения, и только 
индивидуальный правовой акт приводит в движе­
ние само правоотношение, порождает, изменяет 
его, переводит в плоскость жизненных реалий. 

На основании вышеизложенных специфиче­
ских черт и характеристик авторы приводят свое 
толкование термина «индивидуальное правовое 
регулирование». Индивидуальное правовое регу­
лирование - это вид самостоятельного правового 
регулирования, который преобразует существую­
щие нормы законодательства в конкретные юри­
дические факты, направленные на возникнове­
ние, изменение или прекращение правоотноше­
ний, и выражающееся в заключении договоров, 
либо издания властными субъектами правоотно­
шений индивидуальных правовых актов.  

Проследим, как проявляется персонифици­
рованность индивидуального правового регули­
рования на практике, на примере постановки 
сотрудника органов внутренних дел на учет в ка­
честве нуждающегося в жилом помещении. Про­

цесс персонификации начинается с установления 
самых общих критериев. Это возраст, граждан­
ство и наличие (или отсутствие) дееспособности. 
Субъектом по договору социального найма мо­
жет быть только гражданин Российской Федера­
ции, достигший возраста 18 лет, максимальные 
возрастные границы законодателем не установ­
лены. Кроме того, персонификация проводится 
и по психическому критерию правовой персони­
фикации. Только дееспособный гражданин может 
стать нанимателем по такому договору. 

На второй стадии персонификации устанав­
ливаются дополнительные критерии. Для того, 
чтоб дееспособному совершеннолетнему граж­
данину предоставили жилое помещение по до­
говору социального найма, требуется подтвер­
дить, что он находится в двух состояниях. Это 
малоимущность и нуждаемость, последнее свой­
ственно именно для сотрудников ОВД. Согласно 
М.В. Бандо, «….если нуждаемость фиксирует сам 
факт отсутствия жилья или наличия неудовле­
творительных жилищных условий, то малоимущ­
ность – неспособность самостоятельно испра­
вить эту ситуацию». (4, с.  67). На этой стадии 
гражданин должен в заявительном порядке под­
твердить, что не имеет в собственности жилое 
помещение, либо проживает в аварийном жилом 
помещении, подлежащим сносу, либо живет в 
помещении, площадь которого меньше учетной 
нормы в регионе. У каждого гражданина будет 
свое индивидуальное основание для подтвержде­
ния такого правового состояния. Кроме того, 
по общему правилу требуется подтвердить, что 
доход семьи или одиноко проживающего гражда­
нина не позволяет приобрести жилое помещение 
в собственность либо с привлечением заемного 
капитала. Для этого требуется подтвердить свой 
доход по месту работы, размер пенсий, пособий, 
вкладов в кредитных организациях, имуществен­
ную обеспеченность в целом. На этой стадии пер­
сонификации происходит установление соответ­
ствия гражданина критериям для предоставления 
жилого помещения по общим основаниям.

Выделим также и третью ступень персони­
фикации. На ней во внимание принимаются толь­
ко те особенности, позволяющие отнести лицо 
к категории специального субъекта правоотно­
шения. Федеральный законодатель в Жилищном 
кодексе РФ закрепил положение о том, что неко­
торым гражданам для приобретения права на жи­
лое помещение по договору социального найма 
не требуется подтверждать малоимущность. До­
статочно того, чтоб такой гражданин нуждался в 
улучшении жилищных условий. К таким категори­
ям относятся дети-сироты, ликвидаторы аварии 
на Чернобыльской АЭС, ветераны боевых дей­
ствий и те категории граждан, которые установ­
лены на уровне субъекта Российской Федерации. 
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При постановке на учет в качестве нуждающего­
ся малоимущность не требовалось доказывать 
и сотрудникам органов внутренних дел. Авторы 
статьи приходят к выводу о том, что существуют 
субъекты со специальным юридическим стату­
сом. Таким образом, можно сделать вывод о 
поэтапном характере индивидуального правового 
регулирования в жилищной сфере. По мере суже­
ния круга субъектов, возрастает степень конкре­
тизации правовых норм. Если на первой ступени 
абстрактный характер частично сохраняется, то 
на уровне специальных субъектов правоотноше­
ния правовое регулирование трансформируется в 
сложную гражданско-правовую конструкцию.

Говоря об индивидуальном правовом регу­
лировании, нельзя не упомянуть и об актах такого 
регулирования. В первую очередь этого договор.  
М.И. Брагинский и В.В. Витрянский в своих тру­
дах указывают, что «договор направлен на регули­
рование поведения только сторон договора, а за­
кон порождает общее для всех и каждого правило 
поведения» [5, с. 13]. Профессор Л.А. Чеговадзе 
в своих научных трудах пишет, что «существо 
договора в том, чтобы породить гражданское 
правоотношение и выступить его индивидуаль­
ным регулятором. Существо обязательства в том, 
чтобы взаимообусловленные действия должника 
и кредитора привели к запланированным в дого­
воре имущественным последствиям, к их взаим­
ной пользе. При заключении договора действует 
принцип свободы договора, а основополагающим 
принципом обязательственной связи сторон вы­
ступает принцип баланса их частных интересов» 
(7, с. 27-28).

Именно договор является тем юридическим 
актом, который приводит нормы права в движе­
ние. С момента подписания договора (купли-про­
дажи жилого помещения, договора социального 
найма, договора найма служебного жилого поме­
щения и др.) абстрактные формулировки о том, 
что каждый гражданин имеет право на жилище, 
превращаются в конкретный гражданско-право­
вой механизм реализации этого права. Договор 
содержит как императивные черты, так и вполне 
конкретные условия, не противоречащие законо­
дательству. 

Классическим примером индивидуальных 
правовых актов относятся и властно-распоряди­
тельные документы. Например, решение органа 
местного самоуправления о предоставлении жи­
лого помещения по договору социального найма 
нуждающемуся гражданину, либо решение феде­
рального органа исполнительной власти в сфере 
внутренних дел о предоставлении единой соци­
альной выплаты на приобретение жилого поме­
щения. В отличие от договора такие акты носят 
односторонний характер, исключая тем самым 
возможность диспозитивного согласования усло­

вий, но трансформируют нормы законодатель­
ства в конкретное субъективное право гражда­
нина. 

Нельзя обойти стороной и акты судебных 
органов. Например, в статье 31 Жилищного ко­
декса РФ говорится о том, что членами семьи 
собственника жилого помещения являются су­
пруг (супруга), дети и родители, а также другие 
родственники, вселенные в жилое помещение в 
качестве членов семьи. А Постановление Плену­
ма Верховного суда РФ от 02.07.2009  г. №  14 
«О некоторых вопросах, возникших в судебной 
практике при применении Жилищного Кодекса 
РФ» конкретизирует эту норму и поясняет, что 
для признания членом семьи недостаточно лишь 
одного факта совместного проживания, требу­
ется выяснить, было ли волеизъявление такого 
лица в качестве члена семьи [2]. Таким образом, 
через установление волеизъявления (объяснения 
сторон, свидетельские показания, совместное ве­
дение домашнего хозяйства) возможно признать 
членом семьи иного гражданина, не указанного в 
статье 31 ЖК РФ. В этом заключается индивиду­
ализация данного нормативно-правового акта. 

Рассмотрим и такой пример индивидуально­
го правового регулирования жилищных правоот­
ношений. В решении Каневского районного суда 
Краснодарского края от 4 февраля 2024 года по 
делу 2А-145/2024 суд признал незаконным реше­
ние органа местного самоуправления об отказе в 
постановке истицы и ее сына на учет в качестве 
нуждающихся в предоставлении жилого помеще­
ния по договору социального найма и обязал 
муниципалитет включить их в очередь на жилье. 
Такое судебное решение послужило юридиче­
ским фактом возникновения правоотношения по 
постановке на учет и инициировало возникно­
вение обязательстве впоследствии предоставить 
жилье. Без такого индивидуального акта права 
граждан на предоставление жилья остались бы 
нереализованными [3]. 

Говоря об индивидуальном правом регули­
ровании, нельзя не поднять вопрос о соотноше­
нии его с нормативным видом регулирования. 
Согласимся с позицией И.А. Минникеса в том, 
что «нормативное и индивидуальное правовое ре­
гулирование не следует противопоставлять друг 
другу. Только при их взаимодействии и взаимо­
связи возможно эффективное воздействие на 
общественное отношение». (6, с. 106). Противопо­
ставление этих двух явлений приведет к разрыву 
единого механизма реализации права, одно без 
другого утрачивает всякий смысл. Акт нормо­
творчества существует статично, абстрактно, га­
рантирует жилье, но благодаря акту индивидуаль­
ного регулирования норма стороны, порождает 
их права и обязанности. И, с другой стороны, ин­
дивидуальное регулирование не может существо­

ПРАВО и УПРАВЛЕНИЕ - № 10 - 2026 639



вать обособленно. Например, решение органов 
местного самоуправления о постановке на учет, о 
предоставлении жилого помещения регламенти­
ровано нормами федеральных законодательных 
актов. Норма права - это правовой фундамент, 
а правоотношение возникает только благодаря 
персонифицированным актам.

Подводя итог рассмотренному, можно сде­
лать следующие умозаключения.

Индивидуальное правовое регулирование 
жилищных правоотношений представляет собой 
самостоятельный, производный от нормативно­
го вид правового регулирования, обладающий 
устойчивой совокупностью признаков. К таким 
признакам относятся: персональная адресность 
(учёт гражданства, состава семьи, состояния здо­
ровья, специального правового статуса, доходов 
и имущественной обеспеченности), каузальность, 
однократность применения в рамках конкретного 
правоотношения, обусловленность статичными 
нормами права и способность придавать динами­
ку конкретному правоотношению. Именно инди­
видуальный правовой акт преобразует абстракт­
ную модель поведения, заложенную в нормах 
жилищного законодательства, в конкретные юри­
дические факты, порождающие, изменяющие или 
прекращающие жилищные права и обязанности. 
Тем самым индивидуальное регулирование не 
подменяет и не отменяет нормативное, а высту­
пает необходимым механизмом его реализации.

Персонификация в жилищной сфере но­
сит поэтапный характер. По мере сужения кру­
га субъектов возрастает степень конкретизации 
правовых норм. На первой ступени устанавли­
ваются общие критерии (возраст, гражданство, 
дееспособность); на второй - дополнительные 
условия (малоимущность и нуждаемость), под­
тверждаемые заявительным порядком с учётом 
индивидуальных оснований; на третьей - осо­
бенности специального правового статуса (дети-
сироты, ликвидаторы аварии на Чернобыльской 
АЭС, ветераны боевых действий, сотрудники ор­
ганов внутренних дел), для которых законодатель 
не требует подтверждения малоимущности. Такой 
поэтапный механизм обеспечивает переход от аб­
страктного нормативного регулирования к слож­
ной гражданско-правовой конструкции, учитыва­
ющей жизненную ситуацию конкретного лица. 
Вместе с тем многофакторность персонификации 
порождает правоприменительные проблемы и 
рост числа жилищных споров, что подтверждает 
потребность в чётком понимании природы инди­
видуального правового акта и его согласования с 
нормами жилищного законодательства.

Нормативное и индивидуальное правовое 
регулирование образуют единый механизм ре­
ализации права, в силу чего назрела необхо­
димость законодательного закрепления понятия 

«индивидуальный правовой акт». Противопостав­
ление этих видов регулирования недопустимо: 
норма права выступает статичным правовым 
фундаментом, а правоотношение возникает, из­
меняется и прекращается благодаря персонифи­
цированным актам - договорам (социального най­
ма, найма служебного жилого помещения, купли-
продажи жилья), властно-распорядительным до­
кументам (решения органов местного самоуправ­
ления и федеральных органов исполнительной 
власти) и судебным решениям, которые нередко 
выполняют функцию юридического факта, без ко­
торого права граждан остались бы нереализован­
ными. Однако Жилищный кодекс РФ не содержит 
определения индивидуального правового акта, 
что создаёт неопределённость в правопримене­
нии. В связи с этим обоснованным и практически 
значимым является предложение дополнить ста­
тью 5 ЖК  РФ пунктом 9, закрепляющим, что 
реализация норм жилищного законодательства 
осуществляется посредством принятия уполно­
моченными органами индивидуальных правовых 
актов, под которыми понимается основанное на 
нормах жилищного законодательства властное 
предписание или соглашение, направленное на 
возникновение, изменение или прекращение жи­
лищных прав и обязанностей конкретных лиц.
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