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Аннотация
В статье рассматриваются вопросы, связанные с работой коллегиальных органов ФАС 
России по рассмотрению жалоб участников антимонопольных споров на решения 
(предписания) территориальных органов, а также с последующим обжалованием таких 
решений коллегиальных органов. Актуальность их рассмотрения связана с относитель-
ной новизной этого правового института, а также отсутствием в отдельных случаях его 
детального регулирования и сформировавшейся правоприменительной практики.
Институт административного обжалования решений и (или) предписаний территори-
альных органов широко используется хозяйствующими субъектами, поскольку он по-
зволяет значительно сократить сроки разрешения спора, не прибегая к обжалованию 
в судебном порядке, которое обычно занимает продолжительное время.
В статье развиваются отдельные положения «Комментариев по вопросам, возникаю-
щим при пересмотре коллегиальными органами ФАС России решений и предписаний 
территориальных органов ФАС России» [1], подготовленных совместно специалистами 
ФАС России и Ассоциации антимонопольных экспертов. 
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О понятии нарушения 
решением и (или) предписанием 
территориального 
антимонопольного органа 
единообразия в применении 
антимонопольными органами 
норм антимонопольного 
законодательства 
Под данным единственным основанием для пересмо-
тра решения или предписания подразумевается, на наш 
взгляд, противоречие применения антимонопольного за-
конодательства, осуществленного при принятии реше-
ния (вынесении предписания), применению тех же норм 
антимонопольного законодательства, осуществленному 
тем же или иным антимонопольным органом (территори-
альным или федеральным) при принятии решения (опре-
деления), выдаче предписания по делу о нарушении ан-
тимонопольного законодательства или выдаче в рамках 
своей компетенции и в установленном законом порядке 
разъяснений (как в адрес неопределенного круга лиц, 
так и в адрес конкретного лица).

В том числе основанием для обращения с жалобой 
в коллегиальный орган ФАС России и пересмотра ре-
шения или предписания может служить противоре-
чие применения антимонопольного законодательства 
в данных актах применению антимонопольного за-
конодательства, содержащемуся в решениях и пред-
писаниях коллегиального органа ФАС России или 
его разъяснениях по вопросам практики применения 
антимонопольного законодательства (в том числе 
в разъяснениях Президиума ФАС России).

Так, решением Апелляционной коллегии ФАС России 
по делу № 16-01-10-04-04/185 было отменено решение 
УФАС по Волгоградской области от 12 августа 2016 г. 
в связи с тем, что указанная в решении территориаль-
ного органа позиция о невозможности отказа гаранти-
рующего поставщика от исполнения договора энергос-
набжения не соответствует разъяснениям письма ФАС 
России от 29.07.2016 № ВК/51883/161. Территориальный 
орган посчитал действия гарантирующего поставщи-
ка по отказу от исполнения договора энергоснабжения 
в одностороннем порядке в связи с неисполнением обя-
занностей контрагента по оплате потребленной электри-
ческой энергии злоупотреблением доминирующим по-
ложением. Однако Апелляционная коллегия ФАС России 
со ссылкой на законодательство об электроэнергетике 

1 См.: Решение Апелляционной коллегии ФАС России от 9 декабря 
2016 г. по делу № 16-01-10-04-04/185 // URL: solutions.fas.gov.ru/
documents/16-01-10-04-04-185/download.

и названное выше разъяснение указала на возможность 
гарантирующего поставщика в одностороннем порядке 
отказаться от исполнения договора и пришла к выводу 
о нарушении территориальным органом единообразия 
в применении антимонопольного законодательства.

В качестве аналогичных примеров можно приве-
сти решения Апелляционной коллегии ФАС России 
по жалобе на решение УФАС по Краснодарскому краю 
от 26 августа 2016 г. по делу № 88/20162, по жало-
бе на решение и предписание Омского УФАС России 
от 12 января 2017 г. по делу № 04-05/09-20163 и др.

Важно отметить, что под противоречием примене-
ния антимонопольного законодательства понимается 
противоречие применения как собственно антимоно-
польного законодательства, так и иных нормативных 
правовых актов о защите конкуренции (ст. 2 Феде-
рального закона от 26.07.2006 № 135-ФЗ «О защите 
конкуренции; далее — Закон о защите конкуренции), 
касающихся сферы ведения ФАС России.

Например, в указанном выше решении Апел-
ляционной  коллегии  ФАС России  по  делу 
№ 16-01-10-04-04/185,  в частности,  рассмо-
трено применение норм Федерального закона 
«Об электроэнергетике»4 и Основных положений 
функционирования розничных рынков электрической 
энергии, утвержденных Постановлением Правитель-
ства Российской Федерации от 04.05.2012 № 4425, 
предусматривающих воз можность одностороннего от-
каза гарантирующего поставщика от исполнения до-
говора энергоснаб жения.

Среди прочего нарушением единообразия в приме-
нении антимонопольными органами норм антимоно-
польного законодательства может признаваться нару-
шение единообразия в доказывании нарушений анти-
монопольного законодательства, проведении анализа 
товарных рынков.

Например, при рассмотрении жалобы на реше-
ние и предписания УФАС по Республике Татарстан 
от 13 мая 2016 г. по делу № 05-435/2015 Апелляци-
онная коллегия ФАС России пришла к выводу о на-

2 Решение Апелляционной коллегии ФАС России по жалобе на ре-
шение УФАС по Краснодарскому краю от 26 августа 2016 г. 
по делу № 88/2016 // URL: https://fas.gov.ru/attachment/106335/
download?1483012157.

3 Решение Апелляционной коллегии ФАС России от 10 мая 2017 г. 
по делу № 04-05/09-2016 // URL: http://solutions.fas.gov.ru/
documents/sp-32778-17.

4 Федеральный закон от 26.03.2003 № 35-ФЗ «Об электроэнерге-
тике» // Собрание законодательства РФ. 2003. № 13. Ст. 1177.

5 Основные положения функционирования розничных рынков 
электрической энергии, утв. Постановлением Правительства РФ 
от 04.05.2012 № 442 // Собрание законодательства РФ, 4 июня 
2012 г. № 23. Ст. 3008.
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рушении единообразия правоприменения в связи 
с неверным определением территориальным орга-
ном продуктовых границ исследуемого товарного 
рынка, не соответствующим позиции об определении 
товарного рынка при передаче электрической энер-
гии, изложенной в письме ФАС России от 03.02.2015 
№ АЦ/4119/15 «О разъяснении законодательства»6.

Примером отмены решения территориального орга-
на в связи с нарушением единообразия в доказывании 
нарушения антимонопольного законодательства мо-
жет служить решение Апелляционной коллегии ФАС 
России от 27 ноября 2017 г. по делу № 05-12/20177. 
В данном решении Апелляционная коллегия указала, 
что имеющиеся в деле № 05-12/2017 письменные до-
казательства, а также доводы, изложенные в оспари-
ваемом решении, не свидетельствуют о том, что от-
ветчик № 1 навязал заемщику условия о заключении 
договоров личного страхования с ответчиком № 2 или 
№ 3, в связи с чем невозможно сделать вывод о нали-
чии между ответчиками соглашений, запрещенных ч. 4 
ст. 11 Закона о защите конкуренции. 

Противоречие применения антимонопольного за-
конодательства в решении и предписании террито-
риального антимонопольного органа применению 
данных норм антимонопольного права судами, арби-
тражными судами само по себе не может являться, 
по мнению авторов статьи, основанием для обраще-
ния с жалобой в коллегиальный орган ФАС России 
и пересмотра решения или предписания, поскольку 
таким основанием является нарушение единообразия 
в применении антимонопольного законодательства 
именно антимонопольными органами. 

В то же время позиции судов (судебная практика) 
по вопросу применения спорной нормы (норм) анти-
монопольного законодательства подлежат изучению 
коллегиальным органом ФАС России при принятии ре-
шения по жалобе на решение или предпи сание.

Так, в решении Апелляционной коллегии ФАС Рос-
сии от 10 мая 2017 г. № СП/32778/17 об отмене актов 
территориального антимонопольного органа в свя-
зи с неверной квалификацией действий ответчика 
по ч. 1 ст. 10 Закона о защите конкуренции проана-
лизирована судебная практика по данному вопросу8.  

6 Письмо ФАС России от 3 февраля 2015 г. № АЦ/4119/15 «О разъ-
яснении законодательства // Журнал руководителя и главного 
бухгалтера ЖКХ. 2015. № 4, апрель (часть II).

7 Решение Апелляционной коллегии ФАС России от 27 ноя-
бря 2017 г. по делу № 05-12/2017 // URL: https://fas.gov.ru/
documents/597841.

8 Решение Апелляционной коллегии ФАС России от 10 мая 2017 г. 
№ СП/32778/17 // URL: http://solutions.fas.gov.ru/documents/sp-
32778-17.

Сославшись, в частности, на постановление Арби-
тражного суда Уральского округа от 25 сентября 
2014 г. по делу № А76-25521/2013 и указав, что «если 
действия хозяйствующего субъекта содержат 
признаки нарушения, предусмотренного конкрет-
ным пунктом части 1 статьи 10 Закона о защите 
конкуренции, то недопустимо осуществлять ква-
лификацию таких действий как нарушение обще-
го запрета злоупотребления доминирующим по-
ложением — в соответствии с частью 1 статьи 
10 Закона о защите конкуренции», Апелляционная 
коллегия пришла к выводу, что действия ответчика 
подлежали оценке территориальным органом на на-
личие признаков, указанных в п. 1 ч. 1 ст. 10 Закона 
о защите конкуренции.

О праве коллегиального 
органа направить дело 
на новое рассмотрение 
по результатам пересмотра 
решения территориального 
органа, в том числе путем 
самостоятельного продолжения 
рассмотрения ФАС России вместо 
территориального органа

Закон о защите конкуренции предоставляет колле-
гиальному органу право отменить решение и (или) 
предписание территориального антимонопольно-
го органа. При этом основанием для такой отмены, 
исходя из практики работы коллегиальных органов, 
может быть вывод о необходимости продолжения 
рассмотрения дела, в том числе в силу неправомер-
ного прекращения производства по нему, неверной 
квалификации деяния ответчика (ответчиков), не-
полного исследования территориальным органом об-
стоятельств дела и имеющихся в нем доказательств 
и др. (Решение Апелляционной коллегии ФАС Рос-
сии от 26 октября 2017 г. № СП/73927/179, Реше-
ние Президиума ФАС России от 17 ноября 2017 г. 
№ 17-15-1/610 и др.) [2].

9 Решение Апелляционной коллегии ФАС России от 26 октя-
бря 2017 г. № СП/73927/17 // URL: https://solutions.fas.gov.ru/
documents/sp-73927-17/download.

10 Решение Президиума ФАС России от 17 ноября 2017 г.  
№ 17-15-1/6 // URL: https://solutions.fas.gov.ru/documents/ 
a-13-16-17/download.
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При этом п. 2 ч. 10 ст. 23 Закона о защите конку-
ренции не содержит указания на то, что отмена реше-
ния территориального антимонопольного органа мо-
жет влечь только принятие коллегиальным органом 
окончательного решения по делу и не может влечь 
направления дела о нарушении антимонопольного 
законодательства на новое рассмотрение в террито-
риальный орган. Не содержат такого запрета и иные 
нормы данного федерального закона.

Более того, иное толкование закона необоснованно 
усложняло бы защиту в таких случаях законных инте-
ресов обращающихся с жалобами лиц и поддержание 
законности, формирование единообразной практики 
в деятельности антимонопольных органов.

Аналогично Закон о защите конкуренции не со-
держит запрета на принятие дела о нарушении анти-
монопольного законодательства к производству под-
разделений Федеральной антимонопольной службы 
после направления такого дела на новое рассмотре-
ние ее коллегиальным органом.

Также согласно п. 3.13 Административного ре-
гламента ФАС России по исполнению государствен-
ной функции по возбуждению и рассмотрению дел 
о нарушениях антимонопольного законодательства 
Российской Федерации (утв. Приказом ФАС России 
от 25.05.2012 № 339) в случае необходимости ФАС 
России может запросить у территориального антимо-
нопольного органа любые заявления, материалы для 
своего рассмотрения по собственной инициативе11. 

Таким образом, на основании решения коллегиаль-
ного органа об отмене вынесенного территориальным 
органом решения и необходимости нового рассмо-
трения дела данное дело может быть передано для 
дальнейшего рассмотрения в комиссию централь-
ного аппарата ФАС России. На такую передачу мо-
жет быть указано в решении коллегиального органа 
(см., в частности, Решение Президиума ФАС России 
от 17 ноября 2017 г. № 17-15-1/6).

Принятие дела для рассмотрения в комиссию ФАС 
России может быть обусловлено повышением эф-
фективности рассмотрения конкретного дела в цен-
тральном аппарате Федеральной антимонопольной 
службы. 

11 Приказ ФАС России от 25.05.2012 № 339 (ред. от 16.02.2018) 
«Об утверждении административного регламента Федераль-
ной антимонопольной службы по исполнению государственной 
функции по возбуждению и рассмотрению дел о нарушении 
антимонопольного законодательства Российской Федерации» // 
Бюллетень нормативных актов федеральных органов исполни-
тельной власти. 2013. № 8.

Решение коллегиального 
органа как предмет судебного 
обжалования 

В соответствии с ч. 11 ст. 52 Закона о защите конку-
ренции решение коллегиального органа ФАС России, 
вынесенное по итогам рассмотрения жалобы на реше-
ние и (или) предписание территориального антимоно-
польного органа, может быть обжаловано в арби-
тражный суд в течение одного месяца с момента его 
вступления в силу.

На практике существенные вопросы вызывают ос-
нования оспаривания решений коллегиальных орга-
нов. При этом неразрешенность таких вопросов вле-
чет, по мнению авторов статьи, неоправданное увели-
чение числа судебных споров и нагрузки на судебную 
систему.

В соответствии с ч. 10 ст. 23 Закона о защите кон-
куренции по итогам рассмотрения жалобы на реше-
ние и (или) предписание территориального антимоно-
польного органа коллегиальный орган вправе:

1) оставить жалобу без удовлетворения;
2) отменить решение и (или) предписание террито-

риального антимонопольного органа;
3) изменить решение и (или) предписание террито-

риального антимонопольного органа.
Очевидно, что в зависимости от характера принято-

го решения оно порождает или не порождает суще-
ственно различающиеся правовые последствия.

При этом согласно ст. 198, ч. 4 ст. 200 Арбитражно-
го процессуального кодекса Российской Федерации 
(далее — АПК РФ)12 основанием для признания не-
нормативного акта недействительным (незаконным) 
является совокупность двух условий — нарушение 
данным актом требований законодательства и од-
новременно прав и законных интересов заявителя 
в сфере предпринимательской и иной экономической 
деятельности.

Представляется, что не каждое решение коллегиаль-
ного органа ФАС России, являющееся, по мнению обра-
щающегося в суд лица, неправомерным, может рассма-
триваться и как нарушающее его законные интересы.

В связи с этим необходимо обратиться к разъяс-
нениям, данным применительно к схожим правоот-
ношениям в п. 75 Постановления Пленума ВАС РФ 
от 30.07.2013 № 57 «О некоторых вопросах, возника-
ющих при применении арбитражными судами части 

12 См.: Арбитражный процессуальный кодекс Российской Федера-
ции от 24 июля 2002 г. № 95-ФЗ // Собрание законодательства 
РФ. 2002. № 30. Ст. 3012.
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первой Налогового кодекса Российской Федерации». 
В указанном пункте констатируется, что решение вы-
шестоящего налогового органа, принятое по жалобе 
налогоплательщика, может являться самостоятель-
ным предметом оспаривания в суде, если оно пред-
ставляет собой новое решение, а также по мотиву 
нарушения процедуры его принятия либо по мотиву 
выхода вышестоящего налогового органа за пределы 
своих полномочий.

Аналогично ранее при рассмотрении спора между 
хозяйствующим субъектом и Федеральной таможен-
ной службой Президиум Высшего арбитражного суда 
Российской Федерации (ВАС РФ) поддержал выводы 
нижестоящих судов о том, что не подлежит самостоя-
тельному оспариванию решение ФТС России, если оно 
оставило без изменения решение нижестоящего та-
моженного органа, которое и является надлежащим 
предметом оспаривания13.

В настоящее время эта правовая позиция широ-
ко применяется арбитражными судами, в том числе 
распространяется на иные правоотношения, в част-
ности налоговые (постановление Арбитражного 
суда Московского округа от 7 июня 2017 г. по делу 
№ А40-136740/2016, постановление Арбитражного 
суда Северо-Кавказского округа от 4 декабря 2017 г. 
по делу № А63-12382/2016).

Авторы статьи полагают подобный правовой под-
ход обоснованным. С учетом приведенной правопри-
менительной практики представляется, что решения 
коллегиальных органов ФАС России могут представ-
лять собой самостоятельный предмет судебного об-
жалования в следующих случаях:

 ■ если таким решением отменяется решение и (или) 
предписание территориального органа, что может 
рассматриваться кем-либо из участников дела 
о нарушении антимонопольного законодательства 
(например, заявителем) как нарушение его прав 
и законных интересов;

 ■ если таким решением изменяется решение и (или) 
предписание территориального органа, что при-
водит к принятию нового решения и (или) предпи-
сания в соответствующей части, изменению прав 
и обязанностей участников дела о нарушении анти-
монопольного законодательства;

 ■ если такое решение принято с нарушением проце-
дуры его принятия либо с выходом коллегиального 
органа за пределы своих полномочий.
В случае если решение коллегиального ор-

гана оставляет без изменения решение и (или) 

13 См.: Постановление Президиума Высшего Арбитражного Суда РФ 
от 3 февраля 2009 г. № 11346/08 // Вестник ВАС РФ. 2009. № 5.

предписание территориального органа, такое реше-
ние само по себе не порождает правовых послед-
ствий и не должно являться самостоятельным пред-
метом оспаривания.

Аналогичный подход существует в судебной прак-
тике. Так, в Постановлении Девятого арбитражно-
го апелляционного суда от 1 июня 2017 г. по делу  
№А40-210365/2016, оставленном без изменения 
арбитражным судом кассационной инстанции, от-
мечается, что подобное решение коллегиального 
органа не является решением о признании субъекта 
нарушившим антимонопольное законодательство, 
а только констатирует, что обжалованные акты тер-
риториального органа не нарушают единообразие 
применения антимонопольными органами норм анти-
монопольного законодательства.

При этом, по нашему мнению, в случае отмены су-
дом решения и (или) предписания территориального 
органа и необжалования в суд решения коллегиаль-
ного органа, которым такие решение и (или) предпи-
сание ранее были оставлены без изменения, право-
вая неопределенность по делу о нарушении анти-
монопольного законодательства и связанных с ним 
правоотношениях будет отсутствовать. Как отмеча-
лось выше, в такой ситуации правовые последствия 
порождает исключительно решение (предписание) 
территориального органа, решение коллегиального 
органа самостоятельных правовых последствий не по-
рождает.

О подсудности обжалования 
решений и предписаний 
территориальных органов при 
их оспаривании в суд вместе 
с решениями коллегиальных 
органов ФАС России 

Авторы подчеркивают, что на сегодня единообразие 
в определении заявителями подсудности таких разби-
рательств отсутствует, как отсутствует и руководящее 
разъяснение на этот счет (конкретно по данному во-
просу) со стороны высших судебных инстанций.

В большинстве случаев заявления об обжаловании 
решений и предписаний территориальных органов 
и вынесенных по ним решений коллегиальных орга-
нов ФАС России (вопрос о наличии правовых основа-
ний для оспаривания таких решений в данном случае 
нами не рассматривается) подаются в арбитражные 
суды по месту нахождения соответствующих террито-
риальных органов. По нашему мнению, такой подход 



ФЕДЕРАЛЬНАЯ АНТИМОНОПОЛЬНАЯ СЛУЖБА 49

№ 3 (15) 2018
О. А. Москвитин, Д. С. Цембелев

Проблемы обжалования актов территориальных антимонопольных органов...

пРОБЛЕМы пРИМЕНЕНИЯ АНТИМОНОпОЛьНОГО РЕГуЛИРОвАНИЯ

полностью соответствует действующему процессуаль-
ному законодательству.

В то же время в ряде случаев заявители, обжалуя 
одновременно акты территориального органа и реше-
ние коллегиального органа, обращались с заявлением 
в Арбитражный суд города Москвы, то есть в арби-
тражный суд по месту нахождения ФАС России.

Представляется, что в данном случае речь идет 
о нарушении правил подсудности, а также разъяс-
нений высших судебных инстанций, данных примени-
тельно к аналогичным ситуациям.

Так, в п. 23 Постановления Пленума ВАС РФ 
от 2 июня 2004 г. № 10 «О некоторых вопросах, воз-
никших в судебной практике при рассмотрении дел 
об административных правонарушениях» указыва-
ется, что подсудность дела об оспаривании решения 
вышестоящего органа по жалобе на постановле-
ние по делу об административном правонарушении 
определяется исходя из подсудности дела об об-
жаловании указанного постановления, поскольку 
при рассмотрении соответствующего заявления ар-
битражный суд оценивает также и само постанов-
ление14.

Аналогично в п. 75 Постановления Пленума ВАС 
РФ от 30 июля 2013 г. № 57 «О некоторых вопро-
сах, возникающих при применении арбитражными 
судами части первой Налогового кодекса Россий-
ской Федерации» отмечается, что при рассмотре-
нии в суде дела по заявлению налогоплательщика 
судебной оценке подлежит решение нижестоящего 
налогового органа с учетом внесенных вышестоящим 
налоговым органом изменений (если таковые имели 
место). В связи с этим подсудность дела определя-
ется по месту нахождения нижестоящего налогового 
органа15.

По мнению авторов статьи, основываясь на дан-
ных разъяснениях, следует согласиться с теми судеб-
ными определениями, в которых указывалось, что 
обращение в подобных случаях с заявлением в ар-
битражный суд по месту нахождения ФАС России 
является нарушением правил подсудности, а дело

14 Постановление Пленума ВАС РФ от 2 июня 2004 г. № 10 «О не-
которых вопросах, возникших в судебной практике при рассмо-
трении дел об административных правонарушениях» // Вестник 
ВАС РФ. № 8. 2004.

15 Постановление Пленума ВАС РФ от 30 июля 2013 г. № 57 «О не-
которых вопросах, возникающих при применении арбитражными 
судами части первой Налогового кодекса Российской Феде-
рации» // URL: http://www.consultant.ru/document/cons_doc_
LAW_151174/.

подлежит передаче для рассмотрения в арбитражный 
суд по месту нахождения соответствующего терри-
ториального органа (постановление Девятого арби-
тражного апелляционного суда от 27 января 2017 г. 
по делу № А40-229358/2016, определение Арби-
тражного суда города Москвы от 12 сентября 2016 г. 
по делу № А40-158297/2016).
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