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нарушений, а также возможности составления одного протокола об 
административном правонарушении за их совершение на примере 
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законов, постановление Правительства Российской Федерации. Вне-
дрение данных рекомендаций позволит организовать эффективное 
регулирование деятельности Управлением по исполнению своей го-
сударственной функции.
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Введение
Административная реформа, которая проводилась в Российской 

Федерации с 2006 по 2010 год, принесла определенные результаты. 
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Так, все изменения, произошедшие за последние годы в различных сфе-
рах жизни нашего общества, в полной мере затронули и содержание 
административно-правового регулирования. Указанное также коснулось и 
сферы реализации контрольно-надзорных полномочий органов исполни-
тельной власти. Современное государственное управление ставит в прио-
ритет соблюдение прав и свобод человека и гражданина на всех этапах 
своей деятельности. В связи с этим особую значимость в административно- 
правовом регулировании приобретает принцип взаимной ответствен-
ности личности и государства, механизм обеспечения прав, гарантий 
субъектов, в отношении которых реализуются контрольно-надзорные 
полномочия государственных органов.

Методы и результаты исследования
В связи с принятием Постановления Правительства РФ от 10.03.2022 № 

336 «Об особенностях организации и осуществления государственного кон-
троля (надзора), муниципального контроля» у государственных органов, в 
том числе антимонопольных, а также судов, возник ряд вопросов, связанных 
с понятием государственного контроля (надзора) (далее – Постановление)1.

При этом единое мнение по данному вопросу в настоящее время от-
сутствует.

Так, в определении Верховного суда РФ от 02.08.2019 № 307-ЭС19-
12049 по делу № А56-154322/2018 сделан вывод, что понятие «государ-
ственный контроль (надзор)» следует рассматривать в широком смысле, 
не ограничивая его только рамками действия Федерального закона от 
26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных 
предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзо-
ра) и муниципального контроля» (далее – ФЗ № 294), иное означало бы 
нарушение одного из основополагающих принципов равенства всех перед 
законом (статья 1.4 КоАП РФ)2.

Аналогичный вывод сделан Пятым арбитражным апелляционным су-
дом в постановлении по делу № А51-19328/2022.

Арбитражным судом Центрального округа по делу № А62-2627/2022 
высказана противоположная позиция, о том что возбуждение и рассмотре-
ние дела по статье 9.21 КоАП РФ по результатам рассмотрения обращения 
не относится к мероприятиям по контролю, в смысле, придаваемом Феде-
ральным законом от 31.07.2020 № 248-ФЗ «О государственном контроле 
(надзоре) и муниципальном контроле в Российской Федерации» (далее – ФЗ 
№ 248) и ФЗ № 294. Аналогичные выводы содержатся в постановлении 
Шестого арбитражного апелляционного суда по делу № 06АП-5022/20223.

1 Постановления Правительства РФ от 10.03.2022 № 336 «Об особенностях организации и 
осуществления государственного контроля (надзора), муниципального контроля».

2 Федеральный закон от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индиви-
дуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муни-
ципального контроля».

3 Федеральный закон от 31.07.2020 № 248-ФЗ «О государственном контроле (надзоре) и 
муниципальном контроле в Российской Федерации» /ИПС «КонсультантПлюс».
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В статье 1 ФЗ № 248 содержится понятие «государственный контроль 
(надзор)», которое включает в себя: «деятельность контрольных (надзор-
ных) органов, направленная на предупреждение, выявление и пресечение 
нарушений обязательных требований, осуществляемая в пределах полно-
мочий указанных органов…»4. 

При этом аналогичное определение содержится в диссертации Маш-
такова Е.А.: «государственный контроль, обладая определенными призна-
ками, рассматривается как особая функция государства, выражающаяся 
в деятельности государственных органов, направленной на получение и 
анализ информации о процессах и явлениях, происходящих в обществе, на 
установление нарушений и отклонений от нормативных и индивидуальных 
предписаний, а также выдвижение требований об устранении выявленных 
нарушений в целях охраны прав и свобод человека и гражданина, конститу-
ционного строя, обеспечения режима законности»5.

С учетом этого полагаем, что начиная с момента рассмотрения обра-
щения Управление осуществляет государственный контроль (надзор).

После принятия Постановления произошел ряд изменений и в дру-
гих нормативно-правовых актах. Так, 26.03.2022 года статья 4.4 КоАП РФ 
была дополнена частью 5. Указанная часть гласит: если при проведении 
одного контрольного (надзорного) мероприятия в ходе осуществления госу-
дарственного контроля (надзора) выявлены два и более административных 
правонарушения, ответственность за которые предусмотрена одной и той 
же статьей (частью статьи) раздела II КоАП РФ, совершившему их лицу на-
значается административное наказание как за совершение одного админи-
стративного правонарушения6.

В 2022 году Управление при рассмотрении обращения председателя 
садоводческого некоммерческого товарищества (далее – СНТ) установило 
нарушение сетевой организацией сроков направления уведомлений о пре-
доставлении недостающих сведений и документов, оферт договоров об осу-
ществлении технологического присоединения, технических условий, счетов 
на оплату, а также выполнения мероприятий по подключению к электриче-
ским сетям по пяти объектам, принадлежащим разным гражданам.

Соответственно возник вопрос о том, сколько дел об административ-
ных правонарушениях необходимо возбудить пять или одно? Однозначного 
ответа в правоприменительной практике на сегодняшний день нет.

Первая точка зрения заключается в следующем. В соответствии с ча-
стью 1 статьи 4.4 КоАП РФ при совершении лицом двух и более админи-

4 Федеральный закон от 31.07.2020 № 248-ФЗ «О государственном контроле (надзоре) и 
муниципальном контроле в Российской Федерации» /ИПС «КонсультантПлюс».

5 Маштакова Е.А. Теоретико-правовые вопросы государственного контроля в Российской 
Федерации: Автореферат диссертации на соискание ученой степени кандидата юридиче-
ских наук. М., 2005. Доступно: https://www.dissercat.com/content/teoretiko-pravovye-voprosy-
gosudarstvennogo-kontrolya-v-rossiiskoi-federatsii.

6 Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях от 30.12.2001 
№195-ФЗ /ИПС «КонсультантПлюс».
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стративных правонарушений административное наказание назначается за 
каждое совершенное административное правонарушение.

Согласно частям 1 и 2 статьи 28.2 КоАП РФ о совершении администра-
тивного правонарушения составляется протокол, в котором указываются в 
обязательном порядке место, время совершения и событие административ-
ного правонарушения.

Исходя из буквального прочтения процитированных норм КоАП РФ, 
должностному лицу необходимо составлять по каждому установленному 
факту протокол об административном правонарушении отдельно, т.е. в дан-
ном случае нельзя применять часть 5 статьи 4.4 КоАП РФ.

С учетом этого пять неоднородных административных правонару-
шений (несвоевременное направление гражданину уведомления о пре-
доставлении недостающих сведений и документов, оферты договора об 
осуществлении технологического присоединения к электрическим сетям, 
нарушение права граждан на своевременное подключение их объектов к 
электрическим сетям сетевой организации) неправомерно объединять в 
один протокол и впоследствии в одно постановление по делу об админи-
стративном правонарушении, по которому назначается одно администра-
тивное наказание.

Кроме того, указанный вывод подкрепляется выводами Арбитражного 
суда Центрального округа по делу № А62-2627/2022 и Шестого арбитражно-
го апелляционного суда в постановлении по делу № 06АП-5022/20227 о том, 
что возбуждение дела по статье 9.21 КоАП РФ не относится к мероприятиям 
по контролю, в смысле, придаваемом ФЗ № 248 и ФЗ № 294. Также данную 
позицию поддерживает прокуратура Воронежской области8.

Вторая точка зрения базируется на широком понимании «государ-
ственный контроль», части 5 статьи 4.4 КоАП РФ.

Объективную сторону состава правонарушения по статье 9.21 КоАП РФ 
составляет нарушение Правил.

В данном случае выявленные нарушения пунктов 3, 6, 7, абзаца 1 
пункта 105, подпункта «б» пункта 16, пункта 16(1) Правил технологическо-
го присоединения энергопринимающих устройств потребителей электриче-
ской энергии, объектов по производству электрической энергии, а также 
объектов электросетевого хозяйства, принадлежащих сетевым организаци-
ям и иным лицам, к электрическим сетям, утверждёнными Постановлением 
Правительства РФ от 27.12.2004 № 861 (далее – Правила) являются одно-
родными и образуют состав административного правонарушения по статье 
9.21 КоАП РФ. 

Однородными считаются правонарушения, ответственность за совер-
шение которых предусмотрена одной статьей Особенной части КоАП РФ (аб-

7 Постановление Шестого арбитражного апелляционного суда по делу № 06АП-5022/2022.
8 Постановление Арбитражного суда Центрального округа от 06.12.2022 по делу № А62-

2627/2022.
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зац 2 пункта 19.1 Постановления Пленума ВАС РФ от 02.06.2004 № 10 «О 
некоторых вопросах, возникших в судебной практике при рассмотрении дел 
об административных правонарушениях»)9.

Следовательно, неоднократное совершение правонарушений по одной 
и той же части и статье КоАП РФ свидетельствует о совершении однородных 
правонарушений, поскольку деяния правонарушителя в данном случае на-
правлены на единый родовой объект посягательства.

С учетом этого нарушения сроков направления уведомлений о предо-
ставлении недостающих сведений и документов, оферт договоров об осу-
ществлении технологического присоединения, технических условий, счетов 
на оплату, а также выполнения мероприятий по подключению объектов к 
электрическим сетям – это эпизоды, которые образуют объективную сторо-
ну состава правонарушения по статье 9.21 КоАП РФ.

Таким образом, нарушения Правил, выявленные в рамках проверки 
одного обращения одним контролирующим органом в отношении одного и 
того же лица, образуют состав одного правонарушения, предусмотренного 
статьей 9.21 КоАП РФ. 

Искусственное разделение совершенного сетевой организацией ад-
министративного правонарушения на эпизоды и вынесение по каждому из 
них отдельного решения о привлечении к административной ответствен-
ности свидетельствует о нарушении пункта 7 части 1 статьи 24.5 КоАП РФ 
и противоречит принципу однократности наказания, закрепленному в ча-
сти 5 статьи 4.1 КоАП РФ10. Указанный вывод подтверждается решением 
арбитражного суда г. Санкт-Петербурга и Ленинградской области по делу  
№ А56-12454/2022.

Одновременно с этим составление по результатам одной проведенной 
проверки одного протокола о нескольких незаконных действиях (фактах 
бездействия), каждое из которых образует самостоятельный состав адми-
нистративного правонарушения, само по себе не является существенным 
нарушением при производстве по делу об административном правонаруше-
нии11.

Заключение
Подводя итог вышеизложенному, полагаем, что необходимо привести 

к единообразию понимания терминов государственный контроль (надзор), 
контрольно-надзорных мероприятий в ФЗ № 248, ФЗ № 294 и Постановле-
ние, а также расширить перечень контрольно-надзорных мероприятий.

9 Постановление Пленума ВАС РФ от 02.06.2004 № 10 «О некоторых вопросах, возникших в 
судебной практике при рассмотрении дел об административных правонарушениях» /ИПС «Кон-
сультантПлюс».

10 Решение арбитражного суда г. Санкт-Петербурга и Ленинградской области по делу № А56-
12454/2022/ИПС «КонсультантПлюс».

11 Постановление Пленума ВАС РФ от 02.06.2004 № 10 «О некоторых вопросах, возникших 
в судебной практике при рассмотрении дел об административных правонарушениях» /ИПС 
«КонсультантПлюс».
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Устранение указанных пробелов обеспечит эффективное регулирова-
ние правоотношений между государственными органами и правонарушите-
лями, возникающих при реализации первым своих полномочий.

Кроме того, изложенное позволит государственным органам, в том 
числе и антимонопольному, точно определять количество протоколов об ад-
министративных правонарушениях, которые должны быть составлены при 
установлении в действиях (бездействии) лица признаков административно-
го правонарушения, а также предотвратить создание разрозненной практи-
ки территориальными органами ФАС России и судами.
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ON THE QUESTION OF UNDERSTANDING 
STATE CONTROL, SINGLE OFFENSES, 
LEGAL GROUNDS FOR DRAWING ONE 
PROTOCOL ON ADMINISTRATIVE 
OFFENSES

Rusalenko Nina Valentinovna, Head of the Antimonopoly Control 
Department

Department of the Federal Antimonopoly Service for the Voronezh Region, Revolution 
av., 21, Voronezh, Russia, 394036; e-mail: to36-rusalenko@fas.gov.ru

Importance: the article explores approaches to understanding state 
control, homogeneity of offenses, administrative punishment for their 
commission and ways to solve them. Purpose: identification of problematic 
aspects in determining homogeneous offenses, when bringing a person to 
administrative responsibility for their commission. Research design: study 
of the current regulatory framework, judicial practice in the field of the 
issue under study in order to develop recommendations for the definition 
of homogeneous offenses, as well as the possibility of drawing up one 
protocol on an administrative offense for their commission on the example 
of the practice of the Office of the Federal Antimonopoly Service in the 
Voronezh Region (hereinafter – Control). Results: considered and proposed 
recommendations for amending a number of federal laws, a decree of 
the Government of the Russian Federation. The implementation of these 
recommendations will make it possible to organize effective regulation of 
the activities of the Office in the performance of its state function.

Keywords: homogeneous offenses, state control (supervision), Office of 
the Federal Antimonopoly Service.
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