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Одной из основных отраслей экономики 

России является жилищно-коммунальное хо-

зяйство, обеспечивающее население жизненно 

важными услугами. На сегодняшний день со-

стояние жилищно-коммунального хозяйства, в 

том числе качество оказания жилищно-

коммунальных услуг, является одной из острых 

проблем для России. 
Понятие «жилищно-коммунальные услуги» 

в разных научных работах трактуется по-

разному, мнения ученых расходятся в вопросе о 

сущности и задачах данных услуг. Некоторые 

авторы, рассматривая жилищно-коммунальные 

услуги как сложный объект гражданских право-

отношений, определяют их как действия или 

деятельность, объединяющие в себе не только 

собственно услуги, но также работы, отношения 

купли-продажи [1]. 

По мнению Н.Н. Иванова, жилищно-

коммунальные услуги представляют собой 

услуги длительного и непрерывного пользова-

ния, что их отличает от других услуг, использо-

вание которых является разовым или длится 

некоторый определенный отрезок времени [2]. 

На законодательном уровне не закреплено 

понятие «жилищно-коммунальные услуги». 

Данное понятие было определено в ГОСТе         

Р 51617–2000 «Государственный стандарт Рос-

сийской Федерации. Жилищно-коммунальные 
услуги. Общие технические условия» как «дей-

ствия или деятельность исполнителя по под-

держанию и восстановлению надлежащего техни-

ческого и санитарно-гигиенического состояния 

зданий, сооружений, оборудования, коммуника-

ций и объектов жилищно-коммунального назна-

чения, вывозу бытовых отходов и подаче потре-

бителям электрической энергии, питьевой воды, 

газа, тепловой энергии и горячей воды» [3]. 

В ГОСТе Р 51929–2002 «Услуги жилищно-

коммунальные. Термины и определения» жи-

лищно-коммунальные услуги рассматриваются 

как услуги исполнителя по поддержанию и вос-

становлению надлежащего технического и са-

нитарно-гигиенического состояния зданий, со-

оружений, оборудования, коммуникаций и объ-

ектов жилищно-коммунального назначения, 

вывозу бытовых отходов и подаче потребите-

лям электрической энергии, питьевой воды, га-

за, тепловой энергии и горячей воды [4]. 

Названный стандарт утратил силу с 

01.07.2015 г. в связи с изданием Приказа Росстан-

дарта от 11.06.2014 г. № 543-ст «Об утверждении 

национального стандарта» (ГОСТ Р 51929–2014) 

[5]. В данном документе также отсутствует поня-

тие «жилищно-коммунальные услуги», он уста-

навливает определения понятий, относящихся к 

услугам жилищно-коммунального хозяйства и 

управления многоквартирными домами. 

По мнению автора, жилищно-коммунальные 

услуги представляют собой осуществление дея-
тельности (действия) исполнителя, направлен-

ной на обеспечение потребностей потребителя в 
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комфортных (благоприятных) условиях жизнеде-

ятельности, осуществляемой посредством предо-

ставления надлежащего качества коммунальных 

услуг и работ, услуг, оформляемых договорами на 

оказание услуг (выполнение работ). 

В предложенном понятии автор использует 

термины «комфортные (благоприятные) усло-

вия жизнедеятельности» и «предоставление 

коммунальных услуг надлежащего качества». В 

научном мире под термином «жизнедеятель-

ность» понимают процессы поддержания жиз-

ни, создания условий существования людей [6]. 

В свою очередь, благоприятным условием жиз-

недеятельности человека является состояние 

среды обитания, при котором отсутствует вред-

ное воздействие ее факторов на человека (без-

вредные условия) и имеются возможности для 

восстановления нарушенных функций организ-

ма человека [7]. 

Поскольку жилищно-коммунальные услуги 

представляют собой надежное и устойчивое 

обеспечение, в частности холодной и горячей 

водой, электрической энергией, отоплением в 

соответствии с установленными стандартами, 

нормами и требованиями [8], то поддержание 

нормальной жизнедеятельности потребителя 

прямо зависит от оказания исследуемых услуг, 

их качества. 

 ВЦИОМ проведено в 2015 году исследова-

ние на тему: «Отечественное жилищно-

коммунальное хозяйство: оценки россиян». 

Данное исследование представляло собой лич-

ное формализованное интервью 1600 человек в 

130 населенных пунктах в 46 областях, краях и 

республиках России в возрасте от 18 лет и 

старше. На вопрос «Вы довольны или не до-

вольны состоянием жилищно-коммунального 

хозяйства в вашем городе/селе?» 33% от всех 
опрошенных ответили, что совершенно не до-

вольны, 33% – «скорее не доволен», 9% – 

«вполне доволен». В качестве актуальных и 

значимых проблем в сфере жилищно-

коммунального хозяйства население определяет 

следующие проблемы: низкое качество жилищ-

ных (41% от всех опрошенных) и коммуналь-

ных услуг (29% от всех опрошенных), обветша-

ние жилого фонда (36% от всех опрошенных), 

низкий уровень благоустройства придомовых 

территорий (26% от всех опрошенных) [9]. 

В связи с чем государственная политика Рос-

сии в сфере жилищно-коммунального хозяйства 

направлена на повышение качества жизни насе-

ления путем повышения качества и надежности 

жилищно-коммунальных услуг, а также обеспе-

чение их доступности для населения [10]. 

В российском законодательстве предусмот-

рена административная ответственность за ока-

зание жилищно-коммунальных услуг ненадле-

жащего качества, в частности статьи 7.22 

«Нарушение правил содержания и ремонта жи-

лых домов и (или) жилых помещений» и 7.23 

«Нарушение нормативов обеспечения населе-

ния коммунальными услугами» Кодекса Рос-

сийской Федерации об административных пра-

вонарушениях (далее – КоАП РФ). 

Кратко охарактеризуем элементы рассмат-

риваемых составов КоАП РФ. 

Рассматриваемые статьи КоАП РФ имеют 

одинаковый родовой объект посягательства – 

общественные отношения в области охраны 

собственности. Учитывая особенности объектов 

рассматриваемых жилищно-коммунальных ад-

министративных правонарушений, можно сде-

лать вывод, что противоправные деяния субъек-

тов данных административных правонарушений 

по оказанию жилищных и (или) коммунальных 

услуг ненадлежащего качества посягают на 
права получателей этих услуг (потребителей). 

                                                                                                                                                  Таблица  

Состав  

административного 

правонарушения 

Статья 7.22 КоАП РФ Статья 7.23 КоАП РФ 

Объект 

Общественные отношения в сфе-

ре содержания жилого помеще-

ния, урегулированные нормами 

Жилищного кодекса РФ, иных 

нормативных актов, не противо-

речащих названному Кодексу, 

правилами содержания и ремонта 

жилых домов и (или) жилых по-

мещений. 

Общественные отношения в сфере обес-

печения населения коммунальными 

услугами, урегулированные нормами 

Жилищного кодекса РФ, иных норма-

тивных актов, правилами предоставле-

ния коммунальных услуг собственникам 

и пользователям помещений в много-

квартирных домах и жилых домов. 

Объективная сторона Действие или бездействие Действие или бездействие 

Субъект 
Должностные лица и юридиче-

ские лица 

Должностные лица и юридические лица 

Субъективная сторона 
Вина в форме умысла или по 

неосторожности 

Вина в форме умысла или по неосто-

рожности 
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Цель административной ответственности за 

совершение административных правонарушений 

в сфере жилищно-коммунального хозяйства – 

обеспечение исполнения субъектом жилищно-

коммунального хозяйства установленных норма-

тивов, в частности предоставление потребителям 

услуг, соответствующих по качеству обязатель-

ным требованиям нормативов и стандартов. 

Проведенный при подготовке данной статьи 

анализ материалов правоприменительной прак-

тики по данной категории дел позволяет выде-

лить основную проблему, возникающую при 

применении на практике статей 7.22 и 7.23   

КоАП РФ. Проблема заключается в определе-

нии срока давности привлечения к администра-

тивной ответственности. Так, в большинстве 

случаев срок давности привлечения к админи-

стративной ответственности по данным статьям 

различный: по статье 7.22 КоАП РФ он состав-

ляет два месяца, по статье 7.23 КоАП РФ –         

1 год. Обозначенная проблема является важной, 

поскольку истечение сроков давности привле-

чения к административной ответственности ис-

ключает производство по делу (пункт 6 части      

1 статьи 24.5 КоАП РФ).  

В юриспруденции под давностью привлече-

ния к административной ответственности по-

нимают срок, в течение которого лицо, совер-

шившее административное правонарушение, 

может быть привлечено к административной 

ответственности и по истечении которого про-

изводство по делу об административном право-

нарушении не может быть начато, а начатое 

производство подлежит прекращению [11]. Не-

которые авторы срок давности привлечения к 

административной ответственности определяют 

как срок, после истечения которого исключает-

ся возможность назначения административного 

наказания [12]. 

Конституционный суд Российской Федера-

ции определяет срок давности привлечения к 

административной ответственности как уста-

новленный законодательством об администра-

тивных правонарушениях период, по истечении 

которого лицо, совершившее административное 

правонарушение, не может быть подвергнуто 

административному наказанию [13]. 

По общему правилу, установленному в ста-

тье 4.5 КоАП РФ, постановление по делу об 

административном правонарушении не может 

быть вынесено по истечении двух месяцев (по 

делу об административном правонарушении, 

рассматриваемому судьей, – по истечении трех 

месяцев) со дня совершения административного 

правонарушения. 

Пункт 14 Постановления Пленума Верхов-

ного Суда РФ от 24.03.2005 г. № 5 «О некото-

рых вопросах, возникающих у судов при приме-

нении Кодекса Российской Федерации об адми-

нистративных правонарушениях» содержит также 

разъяснения по срокам давности привлечения к 

административной ответственности. 

В силу положений статьи 4.5 КоАП РФ ис-

числение сроков давности привлечения к адми-

нистративной ответственности осуществляется 

по общему правилу, в зависимости от вида ад-

министративного правонарушения или от вида 

санкции статьи, предусматривающей админи-

стративную ответственность. Например, за 

нарушение законодательства о защите прав по-

требителей постановление по делу об админи-

стративном правонарушении может быть выне-

сено по истечении одного года со дня соверше-

ния административного правонарушения. 

Между тем, как указал Конституционный 

суд Российской Федерации, закрепление специ-

альных (особых) сроков давности привлечения 

к административной ответственности, произ-

водных от нарушения законодательства Россий-

ской Федерации того или иного вида, не приво-

дит к отступлению требования определенности 

правового регулирования и не влечет за собой – 

при условии правильного установления в про-

изводстве по делу об административном право-

нарушении – объекта противоправного посяга-

тельства, находящегося под защитой админи-

стративно-деликтной нормы [13]. 

Рассмотрим два подхода правоприменителей 

к вопросу определения срока давности привле-

чения к административной ответственности за 

оказание жилищно-коммунальных услуг ненад-

лежащего качества. 

Согласно первому подходу к рассматривае-

мой категории дел применяется годичный срок 

давности привлечения к административной от-

ветственности, предусмотренной статьями 7.22, 

7.23 КоАП РФ. Правоприменители считают, что 

установление административной ответственно-

сти за оказание жилищно-коммунальных услуг 

ненадлежащего качества направлено на адми-

нистративно-правовую охрану общественных 

отношений, регулируемых законодательством о 

защите прав потребителей. В этой связи к ад-

министративным правонарушениям, преду-

смотренным статьями 7.22 и 7.23 КоАП РФ, 

применяют годичный срок давности привлече-

ния к административной ответственности.  

Представители другого подхода считают, 

что срок давности привлечения к администра-

тивной ответственности, предусмотренной дан-

ными статьями, составляет два месяца. Они 

обосновывают это тем, что объектом посяга-

тельства по данным статьям выступают обще-

ственные отношения в области охраны соб-
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ственности. Кроме того, рассматриваемые пра-

воотношения урегулированы нормами жилищ-

ного законодательства. 

Более подробно рассмотрим примеры из су-

дебной практики.  

Так, в заявлении, поданном в суд общей юрис-

дикции, юридическое лицо ставит вопрос об от-

мене постановления должностного лица, выне-

сенного в отношении юридического лица по делу 

об административном правонарушении, преду-

смотренном статьей 7.22 КоАП РФ, ссылаясь на 

его незаконность. По мнению заявителя, срок 

давности привлечения к административной ответ-

ственности для рассматриваемого правонаруше-

ния составляет два месяца, а постановление о 

привлечении к ответственности юридического 

лица вынесено по истечении этого срока. 

Суды трех инстанций при рассмотрении дан-

ного дела пришли к выводу об отсутствии нару-

шений процедуры привлечения юридического 

лица к административной ответственности. Суды 

указали, что поскольку законодательство о защи-

те прав потребителей распространяется на пра-

воотношения, связанные с выполнением управ-

ляющими компаниями обязанностей по содер-

жанию общего имущества многоквартирного 

дома, то срок давности привлечения к админи-

стративной ответственности для данной катего-

рии дел составляет один год1. 
Верховный Суд Российской Федерации от-

менил решения судов трех инстанций, признав 

ошибочными выводы их о том, что срок давно-

сти привлечения к административной ответ-

ственности в рассматриваемом случае составля-

ет один год. Суд указал, что срок давности при-

влечения к административной ответственности 

за совершение правонарушения, предусмотрен-

ного статьей 7.22 КоАП РФ, составляет два ме-

сяца. По его мнению, административная ответ-

ственность по данной статье предусматривается 

за нарушение жилищного законодательства в 

сфере содержания и ремонта многоквартирных 

жилых домов2. 
В другом деле суд общей юрисдикции адми-

нистративное правонарушение, предусмотрен-

ное статьей 7.22 КоАП РФ, определил к право-

нарушениям в области охраны собственности. 

При этом суд указал, что надлежащее содержа-

ние жилищного фонда осуществляется при обя-

зательном соблюдении жилищного законода-

тельства. Кроме того, нормы законодательства о 

защите прав потребителей не регулируют рас-

сматриваемые правоотношения3. 

Аналогичной точки зрения придерживаются 

арбитражные суды4.  

Что же касается срока давности привлечения 

к административной ответственности, преду-

смотренной статьей 7.23 КоАП РФ, то мнения 

судов расходятся. 
Некоторые суды общей юрисдикции счита-

ют, что срок давности привлечения к админи-
стративной ответственности за совершение ад-
министративного правонарушения, предусмот-
ренного статьей 7.23 КоАП РФ, составляет два 
месяца. Суды рассматриваемое правонарушение 
относят к правонарушениям в области охраны 
собственности. При этом они указывают, что 
законодательство о защите прав потребителей 
не регулирует общественные отношения в дан-
ной сфере5. 

По мнению большинства арбитражных су-
дов, рассматриваемые деяния посягают на права 
потребителей – получателей этих услуг. Арбит-
ражные суды применяют годичный срок давно-
сти привлечения к административной ответ-
ственности, установленный за нарушение зако-
нодательства о защите прав потребителей6. 

Между тем Пятнадцатый арбитражный 
апелляционный суд считает, что срок давности 
привлечения к административной ответствен-
ности, предусмотренной статьей 7.23 КоАП РФ, 
составляет два месяца7. В данном деле Верхов-
ный Суд Российской Федерации отменил по-
становление суда апелляционной инстанции, 
указав, что к рассматриваемому правонаруше-
нию подлежал применению годичный срок дав-
ности привлечения к административной ответ-
ственности. По мнению Верховного Суда Рос-
сийской Федерации, законодательство о защите 
прав потребителей регулирует отношения, воз-
никающие между потребителями и исполните-
лями при оказании услуг, устанавливает права 
потребителей на приобретение услуг надлежа-
щего качества. В этой связи к административ-
ному правонарушению, предусмотренному ста-
тьей 7.23 КоАП РФ, подлежит применению го-
дичный срок давности привлечения к админи-
стративной ответственности8. 

Таким образом, в большинстве случаев суды 

применяют годичный срок давности привлече-

ния к административной ответственности, 

предусмотренной статьей 7.23 КоАП РФ, 

напротив, в отношении статьи 7.22 КоАП РФ – 

два месяца. В связи с чем возникает вопрос, по-

чему оказание жилищных услуг суды не отно-

сят к законодательству о защите прав потреби-

телей? При этом рассматриваемые статьи КоАП 

РФ имеют одинаковый родовой объект посяга-

тельства. Это общественные отношения в обла-

сти охраны собственности. 

По нашему мнению, отсутствие единообраз-

ной практики по данному вопросу связано со 

следующим. Во-первых, жилищное законода-

тельство не содержит понятия «жилищные 

услуги» и «жилищно-коммунальные услуги».  
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Во-вторых, в особенной части КоАП РФ ад-

министративные правонарушения в сфере жи-

лищно-коммунального хозяйства не выделены в 

отдельную главу. В связи с чем у правоприме-

нителей отсутствует единое мнение о сущности 

административных правонарушений в сфере 

жилищно-коммунального хозяйства. Рассмат-

риваемые правоотношения они относят то к 

законодательству о защите прав потребителей, 

то к жилищному законодательству. При регули-

ровании общественных отношений в сфере со-

держания жилого помещения (жилищные услу-

ги) правоприменители используют нормы жи-

лищного законодательства, при регулировании 

общественных отношений в сфере обеспечения 

населения коммунальными услугами – нормы 

законодательства о защите прав потребителей. 

 В-третьих, в статье 4.5 КоАП РФ, устанав-

ливающей давность привлечения к администра-

тивной ответственности, не указаны правоот-

ношения в сфере жилищно-коммунального хо-

зяйства, в частности оказание жилищно-

коммунальных услуг. 

На наш взгляд, сроки давности привлечения 

к административной ответственности за оказа-

ние жилищных услуг (статья 7.22 КоАП РФ) и 

коммунальных услуг (статья 7.23 КоАП РФ) 

должны быть одинаковыми и составлять 1 год. 

Данный факт не обязательно связывать с зако-

нодательством о защите прав потребителей. Для 

устранения пробела в административном зако-

нодательстве, для единообразной судебной 

практики по данной категории дел необходимо 

в перечень административных правонарушений, 

постановления по делам о которых могут быть 

вынесены до истечения одного года со дня со-

вершения правонарушения, включить админи-

стративные правонарушения в сфере жилищно-

коммунального хозяйства. 

На основании вышеизложенного представ-

ляется целесообразным внесение изменений в 

часть 1 статьи 4.5 КоАП РФ и изложение ее в 

следующей редакции: 

«1. Постановление по делу об администра-

тивном правонарушении не может быть выне-

сено по истечении двух месяцев (по делу об 

административном правонарушении, рассмат-

риваемому судьей, – по истечении трех меся-

цев) со дня совершения административного 

правонарушения, за нарушение законодатель-

ства Российской Федерации <...> в сфере жи-

лищно-коммунального хозяйства – по истече-

нии одного года со дня совершения админи-

стративного правонарушения...». 

Увеличение срока давности привлечения к 

административной ответственности за наруше-

ние законодательства Российской Федерации в 

сфере жилищно-коммунального хозяйства с 

двух месяцев до одного года устранит противо-

речивую судебную практику по данной катего-

рии дел, в свою очередь, обеспечит неотврати-

мость наказания лиц, совершивших админи-

стративное правонарушение в сфере жилищно-

коммунального хозяйства. 
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