
Современный Юрист. 2015. № 1(10) январь-март 

 

 

5 

 

Административное право 

 

Карпухин Дмитрий Вячеславович, 

к.и.н., доцент кафедры 

«Административное и информационное право» 

ФГОБУ ВПО «Финансовый университет 

при Правительстве Российской Федерации», 

Москва (E-mail: dimak7571@mail.ru) 

 

АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВЫЕ АСПЕКТЫ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ 

ФЕДЕРАЛЬНЫХ ОРГАНОВ ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ ВЛАСТИ В 

ЖИЛИЩНОЙ СФЕРЕ  

(сравнительно-правовой анализ функционирования Росстроя и 

Министерства строительства и жилищно-коммунального хозяйства 

РФ) 

 

Аннотация. В статье в сравнительно-правовом формате проанализирована 

деятельность ликвидированного Росстроя и недавно созданного 

Министерства строительства и жилищно-коммунального хозяйства РФ. В 

статье отмечено, что Росстрой, несмотря на широкий круг 

предоставленных правомочий, был лишен нормотворческой компетенции. 

На практике это привело к тому, что ряд правовых актов, издаваемых 

агентством в форме писем, по сути, концентрировали в себе нормативные 

предписания. Созданное в 2013 году Министерство строительства и 

жилищно-коммунального хозяйства наделено широкой нормотворческой 

компетенцией, в том числе специфическими контрольными функциями, 

связанными с мониторингом использования жилищного фонда и 

обеспечения его сохранности, что, несомненно, эффективному 

администрированию социально значимой сферы общественных отношений 

покажет дальнейший анализ опыта функционирования данной структуры. 
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Важным элементом административно-правового 

регулирования жилищной сферы являются федеральные органы 

специальной компетенции, которые наделены компетенцией 

осуществлять нормативно-правовую и правоприменительную 

деятельность в сфере строительства и жилищно-коммунального 

хозяйства РФ. В 2013 году в вертикали федеральных органов 

исполнительной  власти произошло знаковое событие - было 

создано Министерство строительства и жилищно-коммунального 

хозяйства РФ. Федеральное агентство по строительству и 

жилищно-коммунальному хозяйству (Росстрой) было 

ликвидировано, в связи с чем представляется целесообразным в 
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сравнительно-правовом формате проанализировать 

административно–правовую деятельность указанных структур 

для понимания необходимости административного 

реформирования в жилищной сфере. 

Обратимся к анализу административно-правовой 

деятельности и Федерального агентства по строительству и 

жилищно-коммунальному хозяйству (Росстрой). В соответствии с 

абзацем 5 пункта 13 Указа Президента РФ от 9 марта 2004 г. № 

314 «О системе и структуре федеральных органов 

исполнительной власти» было создано Министерство 

промышленности и энергетики Российской Федерации, которому 

передавались функции по принятию нормативных правовых 

актов Государственного комитета Российской Федерации по 

строительству и жилищно-коммунальному комплексу [1]. . 

Постановлением Правительства РФ от 16 июня 2004 г. № 286 

«Об утверждении положения о федеральном агентстве по 

строительству и жилищно-коммунальному хозяйству» (далее – 

Агентство) было утверждено Положение о федеральном 

агентстве по строительству и жилищно-коммунальному 

хозяйству (Росстрой) (далее – Положение). Основные 

полномочия Росстроя изложены в пунктах 5, 6 Положения [6]..  

К ним относятся: 

 проведение в установленном порядке конкурсов и 

заключение государственных контрактов на размещение заказов 

на поставку товаров, выполнение работ, оказание услуг, на 

проведение научно-исследовательских, опытно-конструкторских 

и технологических работ для государственных нужд в 

установленной сфере деятельности, в том числе для обеспечения 

нужд Агентства; 

 осуществление в порядке и пределах, определенных 

федеральными законами, актами Президента Российской 

Федерации и Правительства Российской Федерации, полномочия 

собственника в отношении федерального имущества, 

необходимого для обеспечения исполнения функций 

федеральных органов государственной власти в установленной 

пунктом 1 настоящего Положения сфере деятельности, в том 

числе имущества, переданного федеральным государственным 

унитарным предприятиям, федеральным государственным 

учреждениям и казенным предприятиям, подведомственным 

Агентству; 
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 проведение в установленном порядке государственной 

экспертизы градостроительной, предпроектной и проектной 

документации; 

 подготовка и переподготовка специалистов в области 

архитектуры и градостроительства; 

 формирование и ведение государственного фонда 

комплексных инженерных изысканий для строительства; 

 осуществление экономического анализа деятельности 

подведомственных государственных унитарных предприятий и 

утверждение экономических показателей их деятельности, 

проведение в подведомственных организациях проверки 

финансово-хозяйственной деятельности и использование 

имущественного комплекса; 

 осуществление функций государственного заказчика 

федеральных целевых, научно-технических и инновационных 

программ и проектов в сфере деятельности Агентства; 

 Федеральное агентство по строительству и жилищно-

коммунальному хозяйству в целях реализации полномочий в 

установленной сфере деятельности было наделено широкими 

правами, к числу которых относились следующие правомочия: 

 давать юридическим и физическим лицам разъяснения по 

вопросам, отнесенным к сфере деятельности Агентства; 

 привлекать для проработки вопросов сферы деятельности 

Агентства научные и иные организации, ученых и специалистов; 

 создавать совещательные и экспертные органы (советы, 

комиссии, группы, коллегии) в установленной сфере 

деятельности; 

 осуществлять контроль за деятельностью подведомственных 

организаций.  

Важным с точки зрения определения правового статуса 

агентства являлись нормы, зафиксированные в абзаце 1 пункта 7, 

Положения, в соответствии с которым данное агентство не имело 

право осуществлять нормативно-правовое регулирование в сфере 

строительства и жилищно-коммунального хозяйства, а также 

функции по контролю и надзору, кроме случаев, установленных 

указами Президента Российской Федерации или 

постановлениями Правительства Российской Федерации.  

В соответствии с пунктом 5 Указа Президента РФ от 9 марта 

2004 г. № 314 Росстрой являлся федеральным органом 
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исполнительной власти, выполняющим правоприменительные 

функции, уполномоченным на издание индивидуальных 

правовых актов [1].  

С формально-юридической точки зрения отсутствие 

нормотворческой компетенции являлось главным отличием 

агентства от предшественника - Государственного комитета 

Российской Федерации по строительству и жилищно-

коммунальному комплексу, который был наделен правомочиями 

по изданию нормативных предписаний.  

Указом Президента РФ от 01.12.2004 N 1487 «О федеральном 

агентстве по строительству и жилищно-коммунальному 

хозяйству» Федеральное агентство по строительству и жилищно-

коммунальному хозяйству РФ было передано из ведения 

Министерства промышленности и энергетики Российской 

Федерации в ведение Министерства регионального развития 

Российской Федерации (Минрегион РФ) [2]. 

Росстрой являлся властным органом, издающим правовые 

акты правоприменения в форме приказов, и толкования права в 

форме писем. Однако проведённый анализ правоприменительной 

практики Агентства показал, что ряд изданных им правовых 

носил нормативный характер, то есть были адресованы заранее 

неопределённому кругу лиц и были рассчитаны на многократное 

применение. Так, в соответствии с приказом от 14 сентября 2007 

года №264 «О содержании и форме представления отчетности об 

осуществлении переданных полномочий в области 

государственной экспертизы проектной документации и 

результатов инженерных изысканий» были утверждены 

содержание и форма отчета об исполнении переданных 

полномочий в области государственной экспертизы проектной 

документации и результатов инженерных изысканий согласно 

приложению к приказу[7]. 

Приказом Росстроя от 11 декабря 2006 года N 324 «Об 

утверждении типовых договоров и соглашений на 2007 год в 

рамках реализации федеральных целевых программ и 

Федеральной адресной инвестиционной программы» были 

утверждены типовые договоры о финансировании строительства 

и приобретении жилья и типовые соглашение о реализации 

федеральных жилищных программ [8]. 

Письма Росстроя представляли собой акты толкования права, 

то есть разъяснения официальным, уполномоченным субъектом 

нормативных предписаний, содержащихся в законах и 

подзаконных нормативных актах. Их можно разграничить в 

зависимости от объема толкования, то есть соотношения текста и 
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смысла правового предписания. Проведённый анализ некоторых 

писем Росстроя показал, что некоторые из них носят 

нормативный характер, так как предполагают адресацию заранее 

неопределённому кругу лиц в силу расширенного толкования 

правовых предписаний.  

20 августа 2004 г. Росстрой опубликовал письмо № ВА-

4109/06 «О порядке введения в действие федеральных, 

региональных, отраслевых и индивидуальных правовых и 

нормативных актов в сфере ценообразования и сметного 

нормирования строительства» разъяснен порядок введения в 

действие федеральных, региональных, отраслевых и 

индивидуальных правовых и нормативных актов в сфере 

ценообразования и сметного нормирования в строительстве [12].. 

В письме Росстроя от 17 марта 2006 г. № СК-904/02 «Об 

индексах изменения строительно-монтажных работ» было 

разъяснено, что Методики определения стоимости строительной 

продукции на территории Российской Федерации (МДС 81-35. 

2004), введенные в действие Постановлением Госстроя России от 

05.03. 2004 г. № 15/1 распространяются на все предприятия 

строительного комплекса Российской Федерации при 

определении стоимости строительства новых, реконструкции, 

расширении техническом перевооружении действующих 

предприятий, зданий и сооружений, выполнении ремонтных и 

пусконаладочных работ вне зависимости от источников 

формирования цен на строительную продукцию и расчетах 

выполненные работы [13]. В рассмотренных актах толкования 

права – письмах присутствует не просто разъяснение 

нормативных положений, но и, по сути, самостоятельные 

нормативные предписания, рассчитанные на многократное 

применение и адресованные заранее неопределённому кругу лиц. 

Таким образом, анализ юридической практики деятельности 

Росстроя показал, что правовые акты агентства имели не только 

правоприменительный, но и нормативный характер, что 

противоречило положениям Постановления Правительства РФ от 

16 июня 2004 г. № 286 «Об утверждении положения о 

федеральном агентстве по строительству и жилищно-

коммунальному хозяйству» о том, что Росстрой не может 

заниматься изданием нормативно-правовых актов. Указанное 

обстоятельство стало возможным ввиду того, что широкий 

сегмент административных отношений, находящихся в ведении 

Министерства регионального развития РФ, объективно 

обусловливал выход Росстроя за рамки возложенной на него 

правоприменительной компетенции [6]. 
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Важной вехой в административной реформе органов 

исполнительной власти в сфере строительства и жилищно-

коммунального хозяйства стал Указ Президента Российской 

Федерации от 01 ноября 2013 г. № 819 «О Министерстве 

строительства и жилищно-коммунального хозяйства» (далее – 

Указ) [3].  

В соответствии с пунктом 1 Указа Федеральное агентство по 

строительству и жилищно-коммунальному хозяйству было 

преобразовано в Министерство строительства и жилищно-

коммунального хозяйства Российской Федерации. 

Вновь созданному Министерству были переданы функции по 

выработке и реализации государственной политики и 

нормативно-правовому регулированию в сфере строительства, 

архитектуры, градостроительства и жилищно-коммунального 

хозяйства, по оказанию государственных услуг, управлению 

государственным имуществом в сфере строительства, 

градостроительства и жилищно-коммунального хозяйства, а 

также по осуществлению координации деятельности 

Федерального фонда содействия развитию жилищного 

строительства, государственной корпорации - Фонда содействия 

реформированию жилищно-коммунального хозяйства и 

Государственной корпорации по строительству олимпийских 

объектов и развитию города Сочи как горноклиматического 

курорта. 

В отличие от ликвидированного в результате преобразования 

федерального агентства, не обладающего правом на 

осуществление нормотворческой деятельности, вновь созданному 

Министерству в соответствии с подпунктами 5.2.1. – 5.2.102, 

Положения о Министерстве строительства и жилищно-

коммунального хозяйства Российской Федерации (далее – 

Положение), утвержденного Постановлением Правительства РФ 

от 18 ноября 2013 г. № 1038 «О министерстве строительства и 

жилищно-коммунального хозяйства» была предоставлена 

широкая нормотворческая компетенция (далее – Постановление) 

[4].  

В широком перечне нормотворческих полномочий следует 

особо отметить специфический сегмент правотворческих 

полномочий Министерства, связанный с финансово-

экономической деятельностью в сфере строительства и жилищно-

коммунального хозяйства. Указанные полномочия содержатся в 

подпунктах 5.2.10 – 5.2. 40 Положения. 

Так, Министерство имеет право принимать нормативно-

правовые акты, содержащие правовые предписания, которые 
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регламентируют следующие аспекты финансово-экономические 

отношения в сфере строительства и жилищно-коммунального 

хозяйства:  

-порядок разработки сметных нормативов, подлежащих 

применению при определении сметной стоимости объектов 

капитального строительства, строительство которых 

финансируется с привлечением средств федерального бюджета 

(п.п. 5.2.10); 

- порядок формирования и ведения федерального реестра 

сметных нормативов, подлежащих применению при определении 

сметной стоимости объектов капитального строительства, 

строительство которых финансируется с привлечением средств 

федерального бюджета, а также предоставления сведений, 

включаемых в указанный реестр (п.п.5.2.11); 

- акт об утверждении укрупненных сметных нормативов для 

объектов капитального строительства непроизводственного 

назначения и инженерной инфраструктуры (п.п. 5.2.12); 

 -форму заключения о проверке достоверности определения 

сметной стоимости объектов капитального строительства, 

строительство которых финансируется с привлечением средств 

федерального бюджета, а также порядок оформления такого 

заключения (п.п. 5.2.13); 

- порядок ведения реестра заключений о достоверности 

определения сметной стоимости объектов капитального 

строительства, строительство которых финансируется с 

привлечением средств федерального бюджета, и предоставления 

сведений, содержащихся в указанном реестре (п.п. 5.2.14); 

- классификация сметных нормативов, подлежащих 

применению при определении сметной стоимости объектов 

капитального строительства, строительство которых 

финансируется с привлечением средств федерального бюджета 

(п.п. 5.2. 15); 

- методику расчета прогнозных индексов изменения 

стоимости строительства (п.п. 5.2.16); 

- акты об определении норматива стоимости 1 кв. метра 

общей площади жилья по Российской Федерации и показателей 

средней рыночной стоимости 1 кв. метра общей площади жилья 

по субъектам Российской Федерации, которые подлежат 

применению для расчета размеров социальных выплат для всех 

категорий граждан, которым указанные социальные выплаты 

предоставляются на приобретение (строительство) жилых 

помещений за счет средств федерального бюджета (п.п. 5.2.38); 

- акты об определении предельной стоимости 1 кв. метра 

consultantplus://offline/ref=AA3AEBE4DCE42D41D3BC74AB4D35EFBB269DD89F3B95323500974F9Ar1y4K
consultantplus://offline/ref=AA3AEBE4DCE42D41D3BC74AB4D35EFBB229EDF903E966F3F08CE43981319DA44DA573B13BCE67E26r1y3K
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общей площади жилого помещения, используемой при расчете 

средств на переселение граждан из аварийного жилищного фонда 

в рамках реализации Федерального закона "О Фонде содействия 

реформированию жилищно-коммунального хозяйства" (п.п. 

5.2.39); 

- акт об утверждении размера средней стоимости ремонта 1 

кв. метра общей площади индивидуальных жилых домов, 

принадлежащих членам семей военнослужащих, сотрудников 

органов внутренних дел Российской Федерации, учреждений и 

органов уголовно-исполнительной системы, федеральной 

противопожарной службы Государственной противопожарной 

службы, органов по контролю за оборотом наркотических и 

психотропных веществ, таможенных органов Российской 

Федерации, потерявшим кормильца (п.п. 5.2.40); 

- порядок составления и представления отчета о расходах 

бюджета субъекта Российской Федерации, источником 

финансового обеспечения которых являются субвенции, 

предоставленные из федерального бюджета бюджетам субъектов 

Российской Федерации на реализацию передаваемых полномочий 

Российской Федерации по обеспечению жильем ветеранов, 

инвалидов и семей, имеющих детей-инвалидов (п.п. 5.2.41); 

- методические рекомендации по установлению 

минимального размера взноса на капитальный ремонт (п.п. 

5.2.57). 

Таким образом, из приведённых норм видно, что основной 

центр тяжести в правотворческой финансово-экономической 

деятельности Министерства смещён в сторону: 

во-первых, определения сметной стоимости объектов 

капитального строительства; 

во-вторых, фиксации метражной стоимости жилых 

помещений, предоставляемых определённым социальным 

категориям.  

Таким образом, можно выделить две составляющие 

правотворческой регламентации финансово-экономической 

составляющей сферы строительства и жилищно-коммунального 

хозяйства. 

Первая сводится к разработке методик расчёта сметы на 

объекты капитального строительства, и взносов на капитальный 

ремонт; вторая – к определению количественных показателей 

стоимости метра общей жилой площади.  

Следует отметить, что Министерство строительства и 

жилищно-коммунального хозяйства РФ наделено полномочиями 

на осуществление мониторинга использования жилищного фонда 

consultantplus://offline/ref=AA3AEBE4DCE42D41D3BC74AB4D35EFBB229DDA9333986F3F08CE439813r1y9K
consultantplus://offline/ref=290680C9B97E3A340A1D5E90070B1949B215533C739696AC0162C7E5488AE7DC24B3097586E9AD2ECEbCQ
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и обеспечения его сохранности. Указанная компетенция 

министерства определена Постановлением Правительства 

Российской Федерации от 14 июня 2013 г. № 505 «О 

федеральном органе исполнительной власти, уполномоченном на 

осуществление мониторинга использования жилищного фонда и 

обеспечения его сохранности» [5]. В соответствии с пунктом 1 

указанного Постановления Министерство строительства и 

жилищно-коммунального хозяйства Российской Федерации 

является федеральным органом исполнительной власти, 

уполномоченным на осуществление мониторинга использования 

жилищного фонда и обеспечения его сохранности и утверждение 

методических рекомендаций по установлению минимального 

размера взноса на капитальный ремонт.  

Данные методические рекомендации были утверждены 

Приказом Министерства строительства и жилищно-

коммунального хозяйства РФ от 07 февраля 2014 г. № 41/ пр «Об 

утверждении методических рекомендаций по установлению 

субъектом Российской Федерации минимального размера взноса 

на капитальный ремонт общего имущества в многоквартирных 

домах» [11]. В соответствии с подпунктами 1.1.1 – 1.1.4 данного 

нормативного акта при определении минимального размера 

взноса на капитальный ремонт следует опираться на следующие 

принципы:  

- определение минимального размера взноса на основе 

оценки общей потребности в средствах на финансирование услуг 

и (или) работ по капитальному ремонту общего имущества в 

многоквартирных домах;  

- доступность минимального размера взноса для граждан - 

собственников помещений в многоквартирных домах с учетом 

совокупных расходов на оплату жилого помещения и 

коммунальных услуг; 

- доступность минимального размера взноса для граждан - 

собственников помещений в многоквартирных домах с учетом 

совокупных расходов на оплату жилого помещения и 

коммунальных услуг; 

- достаточность финансовых средств, формируемых исходя 

из устанавливаемого минимального размера взноса, с учетом 

планируемых мер финансовой поддержки за счет средств 

федерального бюджета, бюджета субъекта Российской 

Федерации, местных бюджетов;  

- изменение минимального размера взноса в течение срока 

реализации региональной программы капитального ремонта 

consultantplus://offline/ref=99F35EAD3FE03BEAC14BA938A98EFBA6057E0A40F4DC1948FFF55E7B3E07CFC1C96895CE81807703EFn5Q
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должно приводить к сокращению потребности в предоставлении 

финансовой бюджетной поддержки. 

В рамках второй составляющей нормотворческой 

регламентации финансово-экономической составляющей сферы 

строительства и жилищно-коммунального хозяйства, в 

соответствии с подпунктом 5.2.38 рассматриваемого Положения 

о Министерстве строительства и жилищно-коммунального 

хозяйства Российской Федерации, утвержденного 

постановлением Правительства Российской Федерации от 18 

ноября 2013 г. N 1038 был принят Приказ Министерства 

строительства и жилищно-коммунального хозяйства Российской 

Федерации от 14 апреля 2014 г. № 182 / пр «О показателях 

рыночной стоимости одного квадратного метра общей площади 

жилого помещения по субъектам Российской Федерации на II 

квартал 2014 года» [9].. Данный нормативный акт установил 

указанные показатели для каждого субъекта РФ. Например, для 

Москвы он составил 90.400 руб., Красноярского края – 37.790 

руб., Севастополя – 24.000 руб. 

В соответствии с подпунктом 5.2.39 Положения был принят 

Приказ Министерства строительства и жилищно-коммунального 

хозяйства Российской Федерации от 27 февраля 2014 г. № 67/пр 

«О стоимости одного квадратного метра общей площади жилого 

помещения, предназначенной для определения в 2014 году 

размера предельной стоимости одного квадратного метра общей 

площади жилых помещений, используемой при приобретении 

жилых помещений в рамках реализации Федерального закона от 

21 июля 2007 г. № 185 – ФЗ «О фонде содействия 

реформированию жилищно-коммунального хозяйства»» [10].. 

Рассматриваемый приказ установил чёткие количественные 

показатели для субъектов РФ. Например, для Москвы он 

составил 36. 430 руб., Ставропольского края - 24.610 руб., 

Республики Крым – 24.000 руб.  

В заключение хотелось бы отметить интересный ход 

развития реформирования сферы строительства и жилищно-

коммунального хозяйства в Российской Федерации. Государство, 

создав Министерство строительства и жилищно-коммунального 

хозяйства, по сути, воссоздало структуру, выполняющую 

функции Государственного комитета Российской Федерации по 

строительству и жилищно-коммунальному комплексу. Указанное 

обстоятельство доказывает, что децентрализация функций 

государственного управления в сфере строительства и ЖКХ не 

всегда способствует организации эффективной управленческой 

деятельности.  

consultantplus://offline/ref=A6054B4E17818416A6DE4D5F4617F859A0C63F9CD3ED11FD6E443CD3A490561F8B4B265DBA51D9D3W9q8O
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Выводы.  
1. Таким образом, создание в системе органов 

исполнительной власти Министерства строительства и жилищно-

коммунального хозяйства РФ, несомненно, позитивный шаг в 

административной реформе. Анализ опыта функционирования 

Росстроя показал, что статус федерального органа 

исполнительной власти в виде агентства не отвечает объективно 

сложившемуся широкому спектру отношений в рассматриваемой 

сфере, подлежащей правовой регламентации. Создан орган, 

который обладает не только правоприменительной, но и 

нормотворческой компетенций. 

2.  Кроме того, в нормотворческую компетенцию 

Министерства включён широкий сегмент отношений, связанный 

с финансово-экономической составляющей строительства и 

жилищно-коммунального хозяйства. В то же время, следует 

обратить внимание на наделение вновь созданного министерства, 

специфическими контрольными функциями, связанными с 

мониторингом использования жилищного фонда и обеспечения 

его сохранности.  

3. По сути, наметилась тенденция централизации 

административных функций в рамках одного федерального 

органа исполнительной власти. Насколько данное обстоятельство 

будет способствовать эффективному администрированию 

социально значимой сферы общественных отношений покажет 

дальнейший анализ опыта функционирования данной структуры. 
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