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Применение контрольно-предупредительных мер в сфере жилищно-коммунального хозяйства за-

висит от эффективности работы контрольно-надзорных служб и их должностных лиц, поскольку они но-
сят профилактический характер и должны применяться независимо от того обнаружено ли нарушение или 
нет. В статье предпринята попытка рассмотреть виды контрольно-предупредительных мер, применяемых 
в сфере ЖКХ различными органами и их должностными лицами. Авторы провели анализ сущности и со-
держания контрольно-предупредительных мер, применяемых в сфере жилищно-коммунального хозяйства, 
выявили проблемы их применения и предложили пути совершенствования работы Госжилинспекции Рес-
публики Дагестан. При написании статьи были использованы следующие методы исследования: логиче-
ский, формально-юридический, метод правового моделирования и анализа.  

В заключение делается вывод о том, что при применении контрольно-предупредительных мер в 
сфере ЖКХ имеются некоторые проблемы их процессуального применения, которые необходимо устра-
нить. Так, предлагается эффективность работы Госжилинспекции определять, исходя не из сумм уплачен-
ных штрафов, а из удовлетворенности жителей многоквартирных домов деятельностью управляющий ор-
ганизаций по итогам тайного анкетирования. 
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The application of control and preventive measures in the housing and communal services sector depends 

on the effectiveness of the control and Supervisory services and their officials, since they are preventive in nature 
and should be applied regardless of whether a violation is detected or not. The article attempts to consider the 
types of control and preventive measures applied in the housing and utilities sector by various bodies and their 
officials. The authors analyzed the essence and content of control and preventive measures applied in the sphere 
of housing and communal services, identified problems of their application and suggested ways to improve the 
work of the state housing Inspectorate of the Republic of Dagestan. The following research methods were used in 
writing the article: logical, formal-legal, and legal modeling and analysis methods. 

In conclusion, it is concluded that when applying control and preventive measures in the housing and util-
ities sector, there are some problems of their procedural application that need to be eliminated. So, it is proposed 
to determine the effectiveness of the state housing Inspectorate based not on the amount of fines paid, but on the 
satisfaction of residents of apartment buildings with the activities of public organizations based on the results of a 
secret survey. 
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В процессе осуществления государствен-

ной контрольно-надзорной деятельности примене-
ние находят разнообразные меры, используемые 
при этом и образующие собственно содержание 
данной деятельности, которая направлена на обес-
печение законности в различных сферах жизни 
российского общества. Деятельность контрольно-
надзорных органов осуществляется посредством 
применения мер, приемов, средств и способов, в 
совокупности образующих систему методов, при-
меняемых в данной сфере.  

Рассмотрим контрольно-предупреди-
тельные меры, применяемые в сфере ЖКХ для то-
го, чтобы определить характерные особенности 
данных мер в системе административных методов 
правового воздействия. Контрольно-
предупредительные меры предусмотрены для пре-
дупреждения и предотвращения правонарушений, 
которые могут представлять угрозу охраняемым 
законом интересам граждан, а также создания 
условий для их устранения. 

Назначение контрольно-предупреди-
тельных мер состоит, прежде всего, в предупре-
ждении возможных правонарушений, а также в 
предотвращении обстоятельств, представляющих 
угрозу охраняемым законом интересам; создании 
необходимых условий для ликвидации результатов 
совершенных правонарушений. 

Контрольно-предупредительные меры 
применяются до того, как будет совершено право-
нарушение, поскольку они предшествуют приме-
нению мер административного пресечения, адми-
нистративно-восстановительных мер и мер адми-
нистративной ответственности. Вместе с тем при-
мечательным является тот факт, что меры админи-
стративного пресечения также ориентированы на 
предупреждение административных правонаруше-
ний, но применяются при обнаружении факта 
нарушения для предотвращения в будущем более 
серьезного правонарушения, т.е. такие меры 
направлены на принудительное прекращение со-
вершения правонарушения. 

В административной науке нет единого 
подхода к определению сущности и классификации 
соответствующих мер, что связано с тем, что в за-
конодательстве не закреплены понятия «контроль-
но-предупредительные меры», «меры администра-
тивного пресечения», «административно-
профилактические меры» и другие термины. 

В основном ученые едины во мнении, что 
контрольно-предупредительные меры следует вы-
делять в отдельную группу без классификации на 
подгруппы. Так, с точки зрения С.В. Кузякина и 
Ю.П. Кузякина, контрольно-предупредительные 
меры применимы в ситуациях, когда существует 
объективные обстоятельства, свидетельствующие о 
возможности наступления угрозы охраняемым за-
коном интересам граждан и для предотвращения 

негативных последствий таких угроз. Меры, 
направленные на предупреждение, являются про-
филактическими, однако всегда применяются 
должностными лицами принудительно. На деле 
применение данных мер заключается в контроле 
над соблюдением определенных запретов либо 
проверке соответствия субъектов установленным 
требованиям. 

Контрольно-предупредительные меры 
предшествуют событию совершения правонаруше-
ния и ориентированы на его предотвращение, т.е. 
они не связаны непосредственно с совершением 
правонарушения. Административные меры преду-
предительного характера применяются, в первую 
очередь, до применения мер административного 
пресечения и административной ответственности. 
В сфере жилищно-коммунального хозяйства в ка-
честве административно-предупредительных мер 
применяются проверки, проводимые в рамках ад-
министративного контроля и надзора [1, с. 198]. 

А.М. Волкова и А.С. Дугенец не делят кон-
трольно-предупредительные меры на подгруппы и 
предлагают рассматривать их как правовые спосо-
бы и средства предотвращения и предупреждения 
возникновения ситуаций, создающих угрозу охра-
няемым законом интересам граждан и администра-
тивных правонарушений, угрожающих жизни и 
безопасности людей либо нормальному порядку 
работы органов государственной власти. Указан-
ными авторами в качестве единого основания при-
менения таких мер рассматривается предположе-
ние о намерении лица совершить административ-
ное правонарушение либо другое противоправное 
деяние [2, с. 162]. 

Нужно отметить позицию С.А. Власовой, 
выделяющей следующие признаки, свойственные 
таким мерам: их применение не зависит от совер-
шения административного правонарушения; при-
нудительность названных мер заключается в реали-
зации односторонних и властных действий, проти-
воречащих другой стороне; административные ме-
ры предупредительного характера определены за-
коном, устанавливающим обязательные действия 
либо предусматривающим известные ограничения 
и запреты под угрозой наступления администра-
тивной ответственности [3, с. 42]. 

В свою очередь, к отличительным чертам 
контрольно-принудительных мер Е.В. Трунова от-
носит то, что они являются либо определенными 
правоохранительными актами, установленными 
диспозициями правовых норм, обеспечивающими 
соблюдение определенных ограничений или запре-
тов, либо юрисдикционными правоприменитель-
ными актами, которые обеспечивают реализацию 
санкций правовых норм, закрепленных в админи-
стративных законах и не относящихся к мерам ад-
министративной ответственности; основанием их 
применения является либо наступление особых 
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предусмотренных законом условий, как связанных, 
так и не связанных с действием человека, либо со-
вершение правонарушения лицом, к которому они 
применяются; их применение ориентировано на 
обнаружение и ликвидацию нарушений норм зако-
нодательства, регулирующих общественные отно-
шения в сфере общественной безопасности, преду-
преждение правонарушений, обеспечение безопас-
ности личности, а также ориентировано на умень-
шение вреда, который может быть нанесен при со-
вершении правонарушения, действия факторов 
техногенного или природного характера [4, с. 498]. 

Исследуя мнения различных авторов, мож-
но констатировать тот факт, что общего определе-
ния понятия административно-предупредительных 
мер в науке административного права нет. Разные 
авторы по-своему определяют рассматриваемую 
категорию. Одни ученые формулируют понятие в 
узком смысле, другие вкладывают в определение 
несколько смыслов, делают его более универсаль-
ным. Каждый автор предлагает свое видение дан-
ного определения, что связано со сложным харак-
тером контрольно-предупредительных мер, для 
которых характерно множество отличительных 
черт. 

Так, к примеру, В.И. Майоров и А.В. Кор-
кин считают, что под контрольно-
предупредительными мерами следует понимать 
комплекс правовых актов, ориентированных на 
регламентирование порядка, условий и оснований 
применения таковых мер, состоящих в неблагопри-
ятных результатах ограничения прав (физическом и 
организационном воздействии, психическом либо 
моральном влиянии), применяемых к лицам (как 
юридическим, так и физическим) с целью преду-
преждения, пресечения нарушений, обеспечения 
должного порядка применения административных 
наказаний, обеспечения общественной безопасно-
сти и охраны общественного порядка полномоч-
ными на то общественными организациями, госу-
дарственными органами и их должностными  
лицами [5, с. 18].  

Е.И. Умрихина указывает на следующие 
признаки, свойственные таким мерам: выявление 
потенциальных угроз на самом раннем этапе, когда 
они только зарождаются; их пограничное положе-
ние между мерами защиты и мерами безопасности 
[6, с. 3].  

В.А. Лушникова в исследовании указывает 
на то, что административно-предупредительные 
(превентивные) меры применяются к невиновным 
лицам, когда нет нарушения. Названные меры при-
меняются для профилактики правонарушений при 
соблюдении установленного в законе администра-
тивно-предупредительного порядка. К числу 
названных мер относится, к примеру, обязательная 
государственная регистрация (регистрация лиц без 
гражданства и иностранных лиц, регистрация 
граждан РФ по месту пребывания и месту житель-
ства, юридических лиц, недвижимости, транспорт-

ных средств и т.д.). К названной группе относится 
лицензирование разных видов деятельности, кото-
рые из-за своей специфики являются опасными и 
требуют профессиональных знаний в данной сфере. 
Разрешительные меры (в частности, аттестация, 
аккредитация) также относятся к административно-
предупредительным. По мнению автора, так как 
рассматриваемые меры ограничивают права и сво-
боды людей, то первостепенным является их ис-
пользование только для их защиты, безопасности 
страны, уравновешивания частных и публичных 
интересов [7, с. 474]. 

На основании различных мнений ученых 
можно выделить следующие виды контрольно-
предупредительных мер применительно к сфере 
жилищно-коммунального хозяйства:  

1) проверку; 
2) лицензирование, т.е. получение гражда-

нами и организациями разрешений (лицензий) на 
осуществление какой-либо деятельности, для кото-
рой необходимо наличие лицензии (например, 
предпринимательской деятельности по управлению 
многоквартирными домами); 

3) регистрацию, т.е. внесение в специаль-
ные информационные документы сведений, имею-
щие юридическое значение для аутентификации, 
учета, идентификации и др. (например, регистра-
ция в государственной информационной системе 
ЖКХ) [8, с. 110]. 

Таким образом, административно-
предупредительные меры в сфере ЖКХ применя-
ются при отсутствии угроз нормальной жизнедея-
тельности общества, потому что их цель заключа-
ется в предупреждении разных опасных и вредных 
для общества и страны обстоятельств. Тем самым 
проводится профилактика совершения администра-
тивных правонарушений. 

Прежде чем перейти к рассмотрению кон-
трольно-предупредительных мер, применяемых в 
области ЖКХ, назовём субъекты, уполномоченные 
применять рассматриваемые меры: 

На федеральном уровне – это: 
1. Министерство строительства и ЖКХ РФ 

– утверждает нормативы коммунальных услуг, раз-
рабатывает требования к их качеству и процедуры 
их предоставления, а также регламентирует денеж-
ную составляющую учета воды и тепловой  
энергии.  

2. Министерство энергетики РФ – занима-
ется разработкой нормативов и схем теплого снаб-
жения многоквартирных домов, используемые все-
ми управляющими компаниями.  

3. Федеральная антимонопольная служба 
РФ – определяет принципы образования цен на ре-
сурсы и коммунальные услуги. 

На региональном уровне деятельность 
управляющих компаний в основном проверяют 
такие организации, как: 

Госжилнадзор субъекта, главная функция 
которого заключается в проведении контроля над 



ЮРИДИЧЕСКИЙ ВЕСТНИК ДГУ. Т. 37. 2021. № 1. 

 52

деятельностью управляющими компаниями много-
квартирных домов. Проверка осуществляется над 
соблюдением управляющими компаниями всех 
требований законов в сфере ЖКХ. Госжилнадзор 
субъекта также принимает участие в лицензирова-
нии управляющих компаний.  

Республиканская служба по тарифам Рес-
публики Дагестан устанавливает подлежащие гос-
ударственному регулированию цен (тарифов) в 
сфере теплоснабжения и электроэнергетики. 

Федеральная служба по надзору в сфере 
защиты прав потребителей и благополучия челове-
ка (Роспотребнадзор) проверяет качество и без-
опасность коммунальных услуг, руководствуясь 
СанПиНами [9]. 

В то же время необходимо подчеркнуть, 
что органы исполнительной власти не являются 
единственными субъектами, наделенными полно-
мочиями на применение контрольно-
предупредительных мер. Данными полномочиями 
обладают и иные органы публичного управления. 
Например, к числу субъектов, применяющих адми-
нистративно-предупредительные меры в сфере 
ЖКХ, следует отнести и органы местного само-
управления. 

Муниципальный жилищный контроль – это 
деятельность органов МСУ в области ЖКХ, по ор-
ганизации и проведению на своих территориях 
проверок, ориентированных на выявление соблю-
дения организациями и индивидуальными пред-
приниматели предъявляемых к ним требований в 
соответствии с ч. 1.1 ст. 20 Жилищного кодекса РФ 
[10]. 

Административные меры предупредитель-
ного характера, применяемые уполномоченными 
органами в сфере жилищно-коммунального хозяй-
ства, можно разделить на меры, имеющие профи-
лактический характер, и меры, служащие для пре-
дупреждения правонарушений. 

К мерам, носящим профилактический ха-
рактер, относятся: закрепление списка нормативов, 
по которым проводится производственный кон-
троль качества горячей и питьевой воды и требова-
ния к частоте отбора проб воды (Роспотребнадзор) 
[11]; республиканский государственный контроль в 
сфере регламентирования цен (тарифов) в области 
теплового снабжения касаемо целесообразности 
определения, изменения и применения цен (тари-
фов) (Республиканская служба по тарифам Респуб-
лики Дагестан); республиканский государственный 
контроль (надзор) в области регулирования цен 
(тарифов) в области водоотведения и водоснабже-
ния относительно целесообразности определения, 
изменения и применения цен (тарифов) (Республи-
канская служба по тарифам Республики Дагестан) 
[12]; запрашивать и получать на основании моти-
вированных письменных запросов от государ-
ственных органов, муниципалитетов, организаций, 
индивидуальных предпринимателей и граждан све-
дения и документы, обязательные для проверки 

соблюдения необходимых требований (полномочия 
муниципальных жилищных инспекторов) [13]; без 
препятствий, показав служебное удостоверение 
обследовать территории и находящихся на них 
многоквартирных домов; с разрешения жильцов 
квартир в многоквартирных домах наведываться в 
квартиры многоквартирного дома и обследовать 
их; проводить экспертизы, расследования, исследо-
вания, испытания и иные мероприятия по контро-
лю; выдавать предписания о прекращении наруше-
ния необходимых требований, об устранении обна-
руженных нарушений, о проведении мероприятий 
по обеспечению соблюдения необходимых требо-
ваний, в том числе об устранении в течение шести 
месяцев со дня направления такого предписания 
несоответствия устава управляющей компании, 
внесенных в устав изменений необходимым требо-
ваниям; составлять протоколы об административ-
ных правонарушениях, которые связаны с несо-
блюдением необходимых требований, рассматри-
вать дела о названных административных правона-
рушениях и принимать меры по предотвращению 
таких нарушений. 

Для второй группы мер, к которым можно 
отнести, например, осуществление проверок, в ка-
честве цели рассматривается предупреждение, не-
допущение правонарушения. Наиболее распро-
страненным видом административных мер преду-
предительного характера мер являются проверки: 
законности принятия общим собранием жильцов 
квартир в многоквартирном доме решения об 
учреждении товарищества собственников жилья, 
законности избрания общим собранием членов то-
варищества собственников жилья, законности из-
брания общим собранием членов товарищества 
собственников жилья или правлением товарище-
ства собственников жилья председателя правления 
товарищества, законности избрания правлением 
жилищного кооператива председателя правления 
кооператива, законности принятия общим собрани-
ем жильцов квартир многоквартирного дома реше-
ния о выборе управляющей компании для заключе-
ния с ней договора управления многоквартирным 
домом, законности определения условий этого до-
говора и его согласования, законности заключения 
с управляющей компанией договора предоставле-
ния услуг и (или) выполнения работ по ремонту и 
содержанию общего имущества в многоквартирном 
доме, законности согласования условий названных 
договоров  [13]. 

Например, Государственной жилищной ин-
спекцией Республики Дагестан за 2019 год было 
проведено 4738 проверок управляющих компаний, 
из них плановых нет, 4738 внеплановых по следу-
ющим основаниям: по контролю за исполнением 
предписаний, которые выданы по итогам прове-
денной ранее проверки – 2178 проверок; по заявле-
ниям (обращениям) физических и юридических 
лиц, по информации государственных органов, ор-
ганов местного самоуправления, СМИ об указан-
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ных фактах – 2750 проверок. Выездные проверки 
были проведены в количестве 4091, а документар-
ные – 837. Общее количество проверок, по резуль-
татам проведения которых обнаружено 4071 пра-
вонарушение, из них нарушения необходимых тре-
бований норм права составили 3245, несоблюдение 
требований органов государственного контроля 
(надзора), муниципального контроля – 579. Общее 
число проверок, по результатам проведения кото-
рых по фактам обнаруженных правонарушений  

возбуждены дела об административных правона-
рушениях – 1023, привлечены к административной 
ответственности – 823 [14]. 

Контрольно-надзорная работа Госжилин-
спекции РД осуществляется с применением риск-
ориентированного подхода к проведению плановых 
проверок подконтрольных субъектов. 

Основные статистические данные итогов 
контрольно-надзорной деятельности приведены в 
диаграммах. 

 
 

 
 
 

Рисунок 1. Количество обращений и проведенных проверок по обращениям [15] 
 

 
 

Рисунок 2. Количество выданных и исполненных предписаний [15] 
 
Как видно из рисунка 1, не по всем обра-

щениям проводятся проверки, что показывает не-
достаточную эффективность деятельности Госжи-
линспекци Республики Дагестан. По всем обраще-
ниям должны проводиться проверки или письмен-
ные объяснения, почему проверка не была прове-

дена, и что послужило основанием для мирного 
регулирования вопроса. 

Как следует из рисунка 2, каждый год со-
кращается число выданных предписаний (2015 г. – 
2069, 2016 г. – 3375, 2017 г. – 8535, 2018 г. – 3590), 
вместе с тем, увеличивается доля исполненных 
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предписаний (2015 г. – 1613 (78%), 2016 г. – 2700 
(80%), 2017 г. – 7051 (83%) 2018 г. – 3170 (88,3%), 
2019 г. – 2764 (95%)). Поменялась и специфика об-
ращений граждан: увеличились обращения граждан 
за разъяснениями норм Жилищного кодекса РФ и 
их применение на практике [15]. 

Создавшиеся условия связаны не только с 
повышением размера штрафных санкций за нару-
шение лицензионных требований и угрозой исклю-
чения из реестра лицензий управляющих компаний 
многоквартирных домов, но и с увеличением уров-
ня информационно-разъяснительной и профилак-
тической деятельности Госжилинспекции РД. 

На основании проведенного исследования 
деятельности Госжилинспекции РД можно сфор-
мулировать следующие направления улучшения 
деятельности данного государственного органа: 

- вести разъяснительную деятельность с 
управляющими компаниями по увеличению уровня 
доверия населения к их деятельности, среди кото-
рых: организация работы телефона «горячей ли-
нии», личный прием граждан, организация сов-
местных мероприятий с участием граждан, содей-
ствующих увеличению уровня доверия; 

- практиковать проведение открытых лич-
ных приемов с участием заявителей и первых лиц 
управляющих компаний; 

- проводить выездные личные приемы пря-
мо в многоквартирных домах и в управляющих 
компаниях; 

- проводить консультации с представителями 
субъектов надзора в ходе их обращения в надзорный 
орган; 

- вести разъяснительную деятельность со-
гласно требованиям российского законодательства 
при проведении надзорных мероприятий; 

- для приема обращений от слабослышащих 
и глухонемых людей организовать деятельность 
«горячей линии» для глухонемых. Принимать 
звонки следует специалистам ведомства посред-
ством сурдопереводчика. 

Как показывает статистика, в 2019 г. в Рес-
публике Дагестан не было плановых проверок, то-
гда как число внеплановых проверок возросло. Это 
свидетельствует о том, что административная 
нагрузка в виде контрольно-надзорной работы не 
уменьшается, а принимает иные очертания. Можно  

было бы ожидать, что внеплановые проверки будут 
распределены в течение года равномерно, так как 
основания для возникновения такихпроверок слу-
чайны. Однако в августе – сентябре был отмечен 
резкий скачок проверочной активности. Думается, 
что это связано с подготовкой к отопительному 
сезону. Дата начала отопительного сезона устанав-
ливается на региональном уровне. 

Наблюдаемое повышение внеплановых 
проверок связано с установленными для инспекций 
показателями эффективности, основанными на 
числе выданных и исполненных предписаний и 
наложенными и выплаченными штрафами (по 
оценке Минстроя РФ данный показатель имеет вес 
85% в критериях эффективности) [16, с. 119]. С 
одной стороны, риск-ориентированный подход и 
общий курс на снижение числа плановых проверок 
сокращают возможность выдачи предписаний и 
наложения штрафов, и показателем хорошей рабо-
ты ведомства декларируется снижение количества 
обращений граждан. С другой стороны, в основу 
оценки работы ведомства положено число выдан-
ных и исполненных предписаний, наложенных и 
выплаченных штрафов с неблагоприятными по-
следствиями для руководителей инспекций с низ-
кими позициями в рейтинге. Подобное регламенти-
рование вынуждает КНО применять единственные 
доступные им средства получить высокие показа-
тели, когда возникает подобная возможность, к 
примеру, конструировать внеплановые проверки в 
связи с плановым отопительным сезоном,  
используя подготовку к нему как основание  
проверки [17, с. 5]. 

В заключение можно сделать вывод о том, 
что рассмотренные признаки мер административ-
но-правового предупреждения определяют их важ-
ную роль в системе административного принужде-
ния, однако имеются некоторые проблемы их про-
цессуального применения, которые необходимо 
устранить для обеспечения более эффективной де-
ятельности органов исполнительной власти в сфере 
ЖКХ. Так, предлагается эффективность работы 
Госжилинспекции определять, исходя не из сумм 
уплаченных штрафов, а из удовлетворенности жи-
телей многоквартирных домов деятельностью 
управляющий организаций по итогам тайного  
анкетирования. 
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