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Аннотация. В настоящей статье анализируются основные тенденции развития рос-
сийской законодательства в области жилищно-коммунального хозяйства, в частности, 
особенности такого явления как фрагментация, у которого есть как позитивные, так и 
негативные стороны.  При этом основной акцент уделяется регулированию различных 
проблем универсального и единообразного решения вопросов управления жилыми домами и 
жилыми комплексами. 

Важным элементом регламентации в этой сфере является соотношение норматив-
ного и договорного регулирования. Представляется необходимым наряду с выбором форм 
управления, предусмотренных в законодательстве, т.е. с созданием товариществ соб-
ственников недвижимости или введением управления через управляющую компанию, уста-
новление обязательного заключения гражданско-правовых договоров с управляющими орга-
низациями,  как это предусмотрено в ряде зарубежных стран.

На уровне закона целесообразно ввести обеспечение прав собственников в области 
получения информации, необходимой для управления и обслуживания жилых домов и жилых 
комплексов. В частности, необходимо ввести обязательное размещение на сайте Мини-
стерства строительства и жилищно-коммунального хозяйства Российской Федерации ин-
формации о порядке установления цен при оказании жилищно-коммунальных услуг, а также 
обзор действующих тарифов на жилищно-коммунальные услуги.

Ключевые слова: фрагментация законодательства, многоквартирный жилой дом, 
дом блокированной застройки, индивидуальный жилой дом, способы управления, непосред-
ственноет управление, товарищество собственников недвижимости, управляющая ком-
пания, коллизия законодательных актов, пробелы законодательства.
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Annotation. The main emphasis is placed on regulating various issues of universal and uni-
form solutions to issues of managing residential buildings and residential complexes.

An important element of regulation in this area is the relationship between regulatory and con-
tractual regulation. It seems necessary, along with the choice of management forms provided for in 
the legislation, i.e., the creation of partnerships of property owners or the introduction of manage-
ment through a management company, to introduce the obligation to conclude civil law contracts with 
management organizations, as is established in a number of foreign countries.

At the legislative level, it is advisable to ensure the rights of owners in the area of obtaining 
information necessary for the management and maintenance of residential buildings and residential 
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complexes; in particular, it is necessary to establish mandatory posting on the website of the Ministry 
of Construction and Housing and Communal Services of the Russian Federation provides economi-
cally sound information on fair prices for the provision of housing and communal services.

Key words: fragmentation of legislation, multi-apartment residential building, terraced house, 
individual residential building, management methods, direct management, homeowners’association, 
management company, conflict of laws, gaps in legislation.

Как отмечено в правовой доктрине, фраг-
ментация законодательства заключается в его 
неоднородности и раздельном регулировании 
ряда институтов и норм, имеющих как общие 
начала, так и специальные характерные черты [1]. 
Фрагментация может иметь целевое назначение 
регулирования, избранное законодателем на раз-
личных этапах эволюции правовых институтов, а 
также носить негативный эффект, как например, 
пробелы нормативных актов и отсутствие корре-
ляции вносимых в законодательство изменений 
между собой. Правовым нормам в области жилищ-
но-коммунального хозяйства в определенной сте-
пени присущи указанные элементы фрагмента-
ции.

Законодательство Российской Федерации 
по вопросам жилищно-коммунального хозяйства 
представляет собой ряд нормативных правовых 
актов: Гражданский кодекс Российской Федера-
ции (далее – ГК РФ), Жилищный кодекс Россий-
ской Федерации (ЖК РФ), Градостроительный 
кодекс Российской Федерации (ГрК РФ), а также 
специальные законы, такие как Федеральный 
закон от 30.12.2004 г. № 214-ФЗ «Об участии в 
долевом строительстве многоквартирных домов и 
иных объектов недвижимости и о внесении изме-
нений в некоторые законодательные акты», Феде-
ральный закон от 29.07.2017 г. №217-ФЗ «О веде-
нии гражданами садоводства и огородничества 
для собственных нужд и о внесении изменений в 
отдельные законодательные акты Российской 
Федерации» и подзаконные акты, такие как ГОСТ 
Р 56038-2023 «Услуги жилищно-коммунального 
хозяйства и управления многоквартирными 
домами. Услуги управления многоквартирными 
домами. Общие требования». 

При разработке ЖК РФ предполагалось, что 
это будет центральным звеном всей системы 
права, регулирующей жилищно-коммунальное 
хозяйство, но как при принятии, так и после введе-
ния многие юристы критиковали его. В частности, 
В.Н.Литовкин отмечал: «Вряд ли можно найти в 
нашем законодательстве другой такой непрорабо-
танный законодательный акт. Кодекс неадекватен 
реалиями действительности и представляет пол-
ный отрыв от нее» [2]. Эта критика вызвана много-
численными противоречиями и порой правовой 
неопределенностью в отношении ряда ключевых 
проблем регулирования, в том числе  в вопросах 
управления общим имуществом, капитального 

ремонта или перепланировки, оказания жилищ-
но-коммунальных услуг и др.

За последние двадцать лет с момента при-
нятия ЖК РФ его место в системе права стало 
достаточно определенным, уточнен ряд положе-
ний как путем внесения изменений в кодекс, так 
путем принятия специальных законов и подзакон-
ных актов. Однако сформировалась не всегда 
однозначная судебная практика применения норм 
жилищного права и обращение к аналогии права 
стало весьма распространенным явлением. Такой 
подход первоначально можно было бы расценить 
как попытку регулирования в целях специализа-
ции конкретной сферы деятельности, т.е. жилищ-
ного законодательства. Но как показывает судеб-
ная практика, специализация законодательства 
не должна приводить к пробелам в регулировании 
отдельных правовых институтов жилищно-комму-
нального хозяйства и к незащищенности прав 
граждан. 

В настоящее время наиболее проблемными 
являются недостаточно проработанные на уровне 
законов правила управления жильем, в связи с 
чем необходимо развитие института товариществ 
собственников жилья. Ведение реестра собствен-
ников жилья, организация проведения общих 
собраний собственников представляет суще-
ственные проблемы. Довольно часто решения 
общих собраний членов товарищества собствен-
ников недвижимости признаются недействитель-
ными из-за отсутствия кворума [3]. 

Необходимо повышение ответственности 
управляющих компаний, а также введение единых 
правил и механизмов решения споров между 
участниками рынка жилищно-коммунального 
хозяйства. Наибольшее количество споров обу-
словлено непрозрачностью формирования тари-
фов, их необоснованным ростом, а также низким 
качеством предоставляемых услуг. Подчас подоб-
ная ситуация ведет к нежеланию собственников 
жилья заключать договоры по управлению и 
обслуживанию с управляющими компаниями и 
соответственно к отказу от оплаты услуг, оказыва-
емых в многоквартирном доме или жилом ком-
плексе, вследстие чего возникают судебные про-
цессы в связи с неосновательным обогащением 
[4]. 

Иногда конфликтные ситуации по жилищ-
но-коммунальному обслуживанию связаны с 
недостаточной правовой грамотностью жителей. 
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Поэтому необходимо принятие комплекса мер, 
направленных  на повышение информированно-
сти граждан в области правового регулирования, 
а также усиление контроля за деятельностью 
товариществ собственников недвижимости, 
управляющих компаний и ресурсоснабжающих 
организаций с целью достижения необходимого 
баланса интересов всех участников жилищных 
правоотношений.

На исключение негативных черт фрагмента-
ции направлен ряд способов возможного их прео-
доления. В первую очередь, речь идет об унифи-
кации законодательства и сосредоточении право-
вого регулирования в ЖК РФ. Это будет способ-
ствовать минимизации коллизии 
нормативно-правового регулирования и договор-
ной практики. Для достижения целей унификации 
важен сравнительно-правовой анализ российских 
законов и законодательства зарубежных стран, 
направленный на гармонизацию российского 
законодательства.

Важно также определиться относительно 
общего подхода к решению вопроса о дальней-
шем развитии жилищного права как самостоя-
тельной отрасли права либо подотрасли граждан-
ского права. Представляется, что  несмотря на 
разрозненную регламентацию норм жилищного 
законодательства целесообразно рассматривать 
его как самостоятельную отрасль права, для 
совершенствования которой требуются комплекс-
ные законодательные и правоприменительные 
меры. Только регулирование всей совокупности 
нерешенных проблем, таких как улучшение 
системы управления, совершенствование порядка 
расчетов тарифов, повышение уровня энергосбе-
режения, модернизация сетей и систем, может 
создать правовую основу защиты прав граждан. 
Кроме того, стоит урегулировать  вопросы работы 
с проблемной задолженностью собственников 
при оказании жилищно-коммунальные услуг. 

Рассмотрим особенности фрагментации 
частного права на примере домов блокированной 
застройки в России. В конце прошлого века прои-
зошел «строительный бум таунхаусов», который 
продолжается и по сей день. Однако достаточное 
правовое регулирование пока отсутствует. Для 
восполнения пробелов регулирования были под-
готовлены проекты нижеследующих законода-
тельных актов, которые не приняты до настоящего 
времени.

Законопроект № 518259-7 «О внесении 
изменений в Жилищный кодекс Российской Феде-
рации и отдельные законодательные акты Рос-
сийской Федерации в части установления порядка 
управления малоэтажными жилыми комплек-
сами)» был внесен в 2016 году и с 2018 года нахо-

дится в архиве Государственной Думы Российской 
Федерации. Вместе с тем, в нем была сделана 
первая попытка внесения в ЖК РФ понятия домов 
блокированного застройки и общего имущества 
собственников, а также установлен принцип  пере-
хода доли в праве общей собственности на общее 
имущество в малоэтажном жилом комплексе при 
приобретении в собственность помещения в нем. 
Однако в связи с тем, что вопрос о государствен-
ной регистрации такого перехода права законо-
проектом не был решен, то было принято реше-
ние о подготовке нового законодательного акта и 
внесению  изменений в Федеральный закон от 13 
июля 2015 года № 218 -ФЗ «О государственной 
регистрации недвижимости» и иные необходимые 
нормативные правовые акты. 

Важным импульсом законодательного регу-
лирования домов блокированной застройки  стало 
Постановление Конституционного суда Россий-
ской Федерации  от 28 декабря 2021 года № 55-П 
«По делу о проверке конституционности части 1 
статьи 7, части 1 статьи 44, части 5 статьи 46, пун-
кта 5 части 2 статьи 153 и статьи 158 Жилищного 
кодекса Россисйкой Федерации в связи с жалобой 
гражданки Т.С. Малковой», в котором Конституци-
онный суд указал на то, что согласно требованиям 
Конституции Российской Федерации необходимо 
внести в законодательство изменения, с тем, 
чтобы «закрепить надлежащую модель правового 
регулирования организационных и имуществен-
ных отношений, связанных с функционированием 
комплексов индивидуальных жилых домов и 
земельных участков с общей инфраструктурой, 
обеспечивающую поддержание справедливого 
баланса интересов, прав и обязанностей соб-
ственников различного имущества, входящего в 
эти комплексы» [5].

С 2022 года вступили в силу изменения в ГрК 
РФ и ЖК РФ, которые касаются таких категорий 
жилья, т.е. многоквартирный дом и дом блокиро-
ванной застройки. Согласно статьи 16 ЖК РФ 
жилым домом признается индивидуально-опреде-
ленное здание, которое состоит из комнат, а также 
помещений вспомогательного использования, 
предназначенных для удовлетворения гражда-
нами бытовых и иных нужд, связанных с их прожи-
ванием в таком здании. В соответствии с пунктом 
40 статьи 1 ГрК РФ дом блокированный застройки 
это жилой дом, блокированный с другим жилым 
домом (другими жилыми домами) в одном ряду 
общей боковой стеной (общими боковыми сте-
нами) без проемов и имеющий отдельный выход 
на земельный участок.  

Вместе с тем в целом приведения действую-
щих правоотношений в соответствии с принятыми 
правовыми нормами не произошло ввиду наличия 



539

ОБРАЗОВАНИЕ И ПРАВО № 2 • 2026

ПРОБЛЕМЫ  РОССИЙСКОГО  ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА

многих пробелов нормативной базы, в том числе в 
области управления и обслуживания жилья. 
Кроме того, реализация порядка квалификации 
жилых домов зависит от плана застройки конкрет-
ных объектов и также действий собственников 
жилья, которые должны оформить технический 
план и получить согласие соседей на оформле-
ние статуса домов блокированной застройки и 
представить в ЕГРН для регистрации необходи-
мые документы. 

Новый законопроект №155842-8 «О жилых 
комплексах, об управлении имуществом общего 
пользования в комплексе индивидуальных жилых 
домов и земельных участков с общей инфраструк-
турой» был принят в первом чтении Государствен-
ной думой Российской Федерации в 2022 году. 
Имели место многочисленные обсуждения и в 
2025 году была подготовлена редакции проекта 
Федерального закона №155842-8, который полу-
чил название «О коттеджных поселках и о внесе-
нии изменений в отдельные законодательные 
акты» в целях вынесения на второе чтение в Госу-
дарственной Думе Российской Федерации. 

Объект правового регулирования изме-
нился. Жилые комплексы заменены на коттедж-
ные поселки. Для целей закона под коттеджным 
поселком понимается территориальное образова-
ние, представляющее собой совокупность земель-
ных участков  и предназначенных для застройки 
или уже застроенное индивидуальными жилыми 
домамии/или домами блокированной застройки, а 
также земель общего назначения. Решение о соз-
дании коттеджного поселка должно приниматься 
собственниками земельных участков, которые 
могут выбрать способ управления общим имуще-
ством, в том числе землями общего назначения, 
предназначенным для размещения проездов 
общего пользования, объектов улично-дорожной 
сети, иных линейных объектов. Согласно плану 
рассмотрения законопроектной деятельности в 
декабре 2025 года законопроект должен был быть 
рассмотрен законодателем, однако этого не прои-
зошло. 

В прессе было высказано мнение экспертов 
о необходимости вынесения указанного законо-
проекта на публичное обсуждение [6]. Следует 
отметить, что в законопроекте есть существенный 
пробел, который касается ситуации, когда в кот-
теджных поселках объекты жилья, находящиеся в 
собственности граждан, расположены на арендо-
ванной земле (например, на земле, находящейся 
в собственности бывшего застройщика или его 
дочерних юридических лиц, либо в муниципаль-
ной собственности). Таким образом, такие граж-
дане могут быть лишены права на участие в 
управлении поселков. Поэтому полагаем, что 

законопроект требует доработки и возможно вос-
становления ранее содержащегося в законопро-
екте принципа участия собственников жилья в 
общих собраниях по поводу управения с учетом 
голосов, рассчитанных пропорционально размеру 
жилой площади, а не площади земельного 
участка. 

В юридической литературе неоднократно 
подчеркивалось, что «…правовое регулирование 
отношений, связанных с многоквартирными 
домами, и смежных с ними понятий, таких как 
индивидуальный жилой дом, дом блокированной 
застройки, таунхаус и малоэтажный жилой ком-
плекс, остается сложным и требует дальнейшего 
совершенствования» [7]. 

Некоторые ученые считают  возможным 
отождествить правовой режим общего имущества 
собственников помещений многоквартирного 
дома и жилых домов, в том числе домов блокиро-
ванной застройки, домов в коттеджных поселков. 
Разные формулировки в различных законах отно-
сительно состава общего имущества и правомо-
чий собственников по распоряжению им не пре-
пятствуют сделать вывод об общих единых под-
хода [8]. 

С нашей точки зрения, в условиях непол-
ноты и противоречивости нормативных актов 
нецелесообразно оформлять построенные жилые 
дома как дома блокированной застройки. Отсут-
ствие регулирования «…вопроса, жизненно необ-
ходимого людям, приводит к крайне негативным 
явлениям, в том числе к нарушению конституци-
онных прав граждан» [9].

Отдельным блоком регулирования являются 
вопросы дачного строительства и проживания в 
дачных поселках. В течение длительного периода 
времени были проблемы с использованием такого 
термина, как «дача», «дачные  некоммерческие 
товарищества, партнерства и потребительские 
кооперативы». Регулирование в данной области 
стало более конкретным и достаточным. В насто-
ящее время на основании Федерального закона 
от 29.07.2017 г. № 217–ФЗ «О введении гражда-
нами садоводства и огородничества для соб-
ственных нужд и о внесении изменений в отдель-
ные законодательные акты РФ»  введено новое 
определение «садовый дом» - здание сезонного 
использования, предназначенное для удовлетво-
рения гражданами бытовых и иных нужд, связан-
ных с их временным пребыванием в таком здании. 
Установлено регулирование вопросов земельных 
участков, в частности, садового земельного 
участка, предназначенного для отдыха граждан и 
(или) выращивания гражданами для собственных 
нужд сельскохозяйственных культур с правом раз-
мещения садовых домов, жилых домов, хозяй-



540

ОБРАЗОВАНИЕ И ПРАВО № 2 • 2026

• ЮРИДИЧЕСКИЕ  НАУКИ

ственных построек и гаражей. Вместе с тем, суще-
ственные проблемы возникают с въездной груп-
пой, территорией всего дачного поселка, в частно-
сти, с подъездными путями к жилью. Данная 
ситуация связана с оформлением земель застрой-
щиками на себя или на аффилированные струк-
туры, а затем, после продажи участков с домами, 
взимании с дачников  дополнительной платы за их 
использование.

Между жилыми домами и садовым домами 
на сегодня имеется принципиальная разница, 
заключающаяся в том, что в жилых домах подраз-
умевается  постоянное проживание и право на 
регистрацию, а в садовых домах  - сезонное про-
живание без прописки. Вряд ли стоит это признать 
обоснованным подходом, т.к. садовые дома, ино-
гда более качественно построенные, становятся 
не выгодными для проживания из-за отсутствия 
прописки. Полагаем, что необходимо ввести регу-
лирование садовых домов как одного из видов 
жилых домов.

Для того, чтобы оценить достаточность регу-
лирования порядка регулирования вопросов 
жилищно-коммунального хозяйства целесоо-
бразно исследовать законодательство зарубеж-
ных стран. В ряде европейских стран вопросы 
жилищных отношений регулируются: 1) граждан-
скими кодексами, 2) жилищными кодексами или 
законами в области жилья и 3) градостроитель-
ными кодексами. 

Так, во Франции действует Гражданский 
кодекс, Строительно-жилищный кодек. В Испании 
действует Гражданский кодекс, Закон о жилье и 
Технический строительный кодекс. Какие-либо 
иные специальные законы отсутствуют. Таким 
образом, основные блоки правоотношений в Рос-
сии и в зарубежных странах совпадают, исходя из 
правовой природа: гражданско-правовые, жилищ-
ные и градостроительные.

С учетом зарубежной практики предлагается 
установить эффективное и достаточное соотно-
шение нормативного регулирования и договорных 
основ в сфере жилищно-коммунального хозяй-
ства. Если обратиться к опыту зарубежных стран, 
то вопрос об оказании услуг и платежей решается 
путем регулирования обязательного членства в 
товариществах и/или заключения договоров с 
управляющей компанией. Во Франции и Германии 
действуют законы, предусматривающие при при-
обретении жилья одновременное  вступление в 
товарищество собственников недвижимости или 
заключение договора с управляющей компанией, 
если управление и обслуживание  в домах и 
жилых комплексах уже осуществляется какой-
либо конкретной компанией.

Исходя из вышеизложенного, полагаем 
целесообразным  исходить из 3 источников право-

вого регулирования в России: ГК РФ, ЖК РФ и ГрК 
РФ. Правовое регулирование предлагается осу-
ществлять на уровне указанных источников права, 
не создавая коллизий регулирования, в том числе 
путем введения специального регулирования на 
уровне отдельных законов.

Одновременное возникает  потребность в 
изменении подхода к структуре ЖК РФ, который 
целесообразно привести к компилированной 
структуре, как это существует, к примеру, во Фран-
ции, т.е. ввести: законодательную и регламентар-
ную части кодекса. В регламентарную часть 
кодекса должны вноситься принятые подзакон-
ные акты в сфере жилищно- коммунального 
хозяйства. Данная мера представляется удобной 
и оправданной, т.к. жилищное право применяется 
в каждом доме и каждой семьи в России.

Важно ввести в ЖК РФ единый подход к 
определению жилых помещений (в частности, 
жилых домов, включая садовые дома), установив 
особенности отдельных видов домов (многоквар-
тирные дома, дома блокированной застройки, 
индивидуальные жилые дома, садовые дома).

Далее необходимо установление в ЖК РФ 
единых требований к управлению в жилых домах 
(возможность выбора непоредственного управле-
ния, товарищества собственников недвижимости 
и управляющей компании).

При регулировании целесообразно приме-
нение разумного соотношения нормативной и 
договорной регламентации. Исходя из 421 ГК РФ, 
нужно предусмотреть в ЖК РФ обязанность при 
приобретении жилья по вступлению одновре-
менно в товарищество собственников недвижимо-
сти или приобретения жилья и заключения дого-
вора с управляющей компанией одновременно. 
Введение такого подхода будет способствовать 
исчезновению фрагментарности регулирования и 
коллизий в области правоприменения. 

В ЖК РФ необходимо установить гарантии 
обеспечения собственников жилья информацией, 
необходимой для управления и обслуживания 
жилья:

–	 введение информирования о рыночных 
ценах на сайте Министерства строительства 
и жилищного-коммунального хозяйства Рос-
сийской Федерации;

–	 установление обязанности предоставления 
уполномоченными органами реестра жите-
лей жилых домов и садовых домов по требо-
ванию собственников в случае проведения 
собрания и отказа предоставления реестра 
органами усправления жилыми домами и 
жилыми комплексами.
В результате проведенного исследования 

нерешенных вопросов содержания жилищного 
фонда и оказания жилищно-коммунальнгых услуг 
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становится ясным, что обеспечением прав соб-
ственников разных объектов жилья должны слу-
жить единые подходы, обозначенные в едином 
нормативном акте, т.е. в ЖК РФ.
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