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 «Практика выявления и предупреждения нарушений антимонопольного законодательства  органами власти»
Четвертым антимонопольным пакетом (с 05.01.2016) предупредительный антимонопольный контроль распространен на действия органов власти. При наличии признаков нарушения антимонопольного законодательства органу власти выдается предупреждении о прекращении признаков нарушения антимонопольного законодательства и только в случае его неисполнения антимонопольный орган возбуждает дело о нарушении антимонопольного законодательства.  
Законом о защите конкуренции предусмотрены следующие виды предупреждений в отношении органов власти:
- о прекращении действий (бездействия);
- об отмене или изменении актов, которые содержат признаки нарушения антимонопольного законодательства;
- об устранении причин и условий, способствовавших возникновению такого нарушения, и о принятии мер по устранению последствий такого нарушения.
Указанная норма повлекла сокращение количества дел о нарушении антимонопольного законодательства и увеличению количества предупреждений.

Во втором квартале 2017 года Тамбовское УФАС России выдало 21 предупреждение о прекращении действий (бездействия), которые содержат признаки нарушения статьи 15 Закона о защите конкуренции в отношении следующих органов местного самоуправления Тамбовской области.

Выданные предупреждения либо исполнены либо находятся в стадии исполнения, неисполненных нет.
Основные нарушения антимонопольного законодательства со стороны органов местного самоуправления связаны с распоряжением муниципальной собственностью.
Требования антимонопольного законодательства направлены на предоставление органами власти равного доступа всем заинтересованным лицам к пользованию объектами муниципальной и государственной собственности.
Статьей 17.1 Закона о защите конкуренции определены особенности порядка заключения договоров в отношении государственного и муниципального имущества.

Так, заключение договоров аренды, договоров безвозмездного пользования, договоров доверительного управления имуществом, иных договоров, предусматривающих переход прав владения и (или) пользования в отношении государственного или муниципального имущества, не закрепленного на праве хозяйственного ведения или оперативного управления, может быть осуществлено только по результатам проведения конкурсов или аукционов на право заключения этих договоров, за исключением предоставления указанных прав на такое имущество.  Все исключения поименованы  в статье 17.1 Закона о защите конкуренции.
Порядок проведения конкурсов или аукционов на право заключения названных договоров утвержден приказом ФАС России от 10.02.2010 № 67.

Следует также отметить, что  установленный статьей 17.1 Закона о защите конкуренции порядок заключения договоров не распространяется на имущество, распоряжение которым осуществляется в соответствии с Земельным кодексом Российской Федерации, Водным кодексом Российской Федерации, Лесным кодексом Российской Федерации, законодательством Российской Федерации о недрах, законодательством Российской Федерации о концессионных соглашениях, законодательством Российской Федерации о государственно-частном партнерстве, муниципально-частном партнерстве.
Во 2 квартале 2017 года администрации города Котовска было выдано предупреждение в связи с наличием признаков нарушения части 1 статьи 15 Закона о защите конкуренции, выразившихся в нарушении порядка заключения договоров аренды недвижимого имущества по результатам  проведения следующих аукционов:
- на право заключения договора аренды муниципального имущества (нежилое помещение № 3, общей площадью 29,2 м2, расположенное по адресу: г. Котовск, ул. Свободы, д. 17) в соответствии с постановление администрации города Котовска от 20.06.2016 № 1111 (Извещение № 220616/0120675); 
- на право заключения договора аренды муниципального имущества (нежилое помещение, общей площадью 604,8 м2, расположенное по адресу: г. Котовск, ул. Посконкина, д. 30) в соответствии с постановлением администрации города Котовска от 14.10.2015 № 1786 (Извещение № 151015/0120675);
- на право заключения договора аренды муниципального имущества (нежилое помещение, общей площадью 113,3 м2, расположенное по адресу: г. Котовск, ул. Кирова, д. 10) в соответствии с постановлением администрации города Котовска от 17.08.2015 № 1455 (Извещение № 190815/0120675).

Договоры были заключены с иными условиями, чем те, которые были предусмотрены документацией об аукционе (проектом договора аренды) - отсутствие прав арендодателя и арендатора (раздел 2),  всех обязанностей сторон (раздел 3), не полностью указаны условия раздела 4, 6 и 7, а также установлено излишнее условие в части преимущественного права арендатора на возобновление договора аренды (раздел 5). Это противоречит нормам антимонопольного законодательства и  может привести к недопущению, ограничению или устранению конкуренции на рынке аренды недвижимого имущества.

По данным фактам было выдано предупреждение о необходимости прекращения указанных действий путем направления стороне по договору предложения о заключении дополнительного соглашения к нижеуказанным договорам аренды помещений, предусматривающего изменение (дополнение) в соответствии с условиями, которые были предусмотрены аукционной документацией.

Администрацией города Котовска были приняты меры  и  заключены дополнительные соглашения к  договорам аренды указанных объектов муниципальной собственности.
Отдельно хочется обратить внимание на передачу прав пользования объектами коммунальной инфраструктуры муниципальной собственности.
Согласно Федеральному закону от 07.05.2013 № 103-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон «О концессионных соглашениях» и отдельные законодательные акты Российской Федерации»" (далее - Закон № 103-ФЗ, действует с 08.05.2013) передача прав владения и (или) пользования объектами теплоснабжения, централизованными системами горячего водоснабжения, холодного водоснабжения и (или) водоотведения, отдельными объектами таких систем, находящимися в государственной или муниципальной собственности, осуществляется с учетом требований, установленных статьей 41.1 Федерального закона от 07.12.2011 № 416-ФЗ «О водоснабжении и водоотведении» (далее - Закон о водоснабжении) и статьей 28.1 Федерального закона от 27.07.2010 № 190-ФЗ «О теплоснабжении» (далее - Закон о теплоснабжении).
В соответствии с частью 1 статьи 41.1 Закона о водоснабжении передача прав владения и (или) пользования централизованными системами горячего водоснабжения, холодного водоснабжения и (или) водоотведения, отдельными объектами таких систем, находящимися в государственной или муниципальной собственности, осуществляется по договорам аренды таких систем и (или) объектов, которые заключаются в соответствии с требованиями гражданского законодательства, антимонопольного законодательства Российской Федерации и принятых в соответствии с ними иных нормативных правовых актов Российской Федерации с учетом установленных Законом о водоснабжении особенностей, или по концессионным соглашениям, заключенным в соответствии с требованиями законодательства Российской Федерации о концессионных соглашениях, за исключением случая, предусмотренного частью 1 статьи 9 Закона о водоснабжении.

Согласно части 1 статьи 28.1 Закона о теплоснабжении передача прав владения и (или) пользования объектами теплоснабжения, находящимися в государственной или муниципальной собственности, осуществляется только по договорам их аренды, которые заключаются в соответствии с требованиями гражданского законодательства, антимонопольного законодательства Российской Федерации и принятых в соответствии с ними иных нормативных правовых актов Российской Федерации с учетом предусмотренных Законом о теплоснабжении особенностей, или по концессионным соглашениям, заключенным в соответствии с требованиями законодательства Российской Федерации о концессионных соглашениях, за исключением предусмотренных законодательством Российской Федерации о несостоятельности (банкротстве) и законодательством Российской Федерации о приватизации случаев передачи прав на такие объекты.

В соответствии с частью 3 статьи 28.1 Закона о теплоснабжении и частью 3 статьи 41.1 Закона о водоснабжении в случае, если срок, определяемый как разница между датой ввода в эксплуатацию хотя бы одного объекта из числа объектов теплоснабжения, централизованных систем горячего водоснабжения, холодного водоснабжения и (или) водоотведения или одной системы из числа таких систем, одного отдельного объекта таких систем, находящегося в государственной или муниципальной собственности, и датой опубликования извещения о проведении конкурса, превышает пять лет либо дата ввода в эксплуатацию хотя бы одного такого объекта или одной такой системы, одного отдельного объекта таких систем не может быть определена, передача прав владения и (или) пользования такими объектами или системами осуществляется только по концессионным соглашениям (за исключением предоставления в соответствии с антимонопольным законодательством Российской Федерации указанных прав на это имущество лицу, обладающему правами владения и (или) пользования сетью инженерно-технического обеспечения, в случаях, если это имущество является частью соответствующей сети инженерно-технического обеспечения и данные часть сети и сеть являются технологически связанными в соответствии с законодательством о градостроительной деятельности).

Таким образом, если все объекты теплоснабжения, водоснабжения и водоотведения, в отношении которых планируется передача прав владения и (или) пользования, были введены в эксплуатацию менее чем за пять лет до момента опубликования извещения о проведении конкурса, в отношении таких объектов может быть заключен договор аренды, в ином случае - только концессионное соглашение.

При этом, согласно части 33 статьи 28.1 Закона о теплоснабжении договор аренды объекта теплоснабжения, находящегося в государственной или муниципальной собственности, заключенный с нарушением требований, установленных частью 3 или 23 данной статьи, является ничтожным.

Аналогичные требования содержатся в части 3 и 33 статьи 41.1 Закона о водоснабжении.

 Согласно пункту 1 статьи 166 Гражданского кодекса Российской Федерации сделка недействительна по основаниям, установленным законом, в силу признания ее таковой судом (оспоримая сделка) либо независимо от такого признания (ничтожная сделка).

Пунктом 1 статьи 167 Гражданского кодекса Российской Федерации установлено, что недействительная сделка не влечет юридических последствий, за исключением тех, которые связаны с ее недействительностью, и недействительна с момента ее совершения.

Таким образом, договор аренды, заключенный с нарушением требований части 3 статьи 28.1 Закона о теплоснабжении и части 3 статьи 41.1 Закона о водоснабжении, в том числе путем предоставления муниципальной преференции, является ничтожным и считается недействительным с момента его заключения.

 Кроме того, в соответствии с подпунктом "а" пункта 16 Правил регулирования цен (тарифов) в сфере теплоснабжения, утвержденных постановлением Правительства Российской Федерации от 22.10.2012 № 1075, к заявлению об установлении цен (тарифов) прилагаются копии правоустанавливающих документов (копии гражданско-правовых договоров, концессионных соглашений, при реорганизации юридического лица - передаточных актов), подтверждающих право собственности, иное законное право в отношении недвижимых объектов (зданий, строений, сооружений, земельных участков), используемых для осуществления регулируемой деятельности, права на которые не зарегистрированы в Едином государственном реестре прав на недвижимое имущество и сделок с ним (в случае если такие права зарегистрированы в указанном реестре, представляются сведения об этих зданиях, строениях, сооружениях, земельных участках).

  Согласно подпункту "а" пункта 17 Правил регулирования тарифов в сфере водоснабжения и водоотведения, утвержденных постановлением Правительства Российской Федерации от 13.05.2013 № 406, к заявлению об установлении тарифов прилагаются копии правоустанавливающих документов (копии гражданско-правовых договоров, концессионных соглашений, при реорганизации юридического лица - передаточных актов), подтверждающих право собственности, иное законное основание для владения, пользования и распоряжения в отношении объектов недвижимости (зданий, строений, сооружений, земельных участков), используемых для осуществления регулируемой деятельности.

 Таким образом, в случае представления в орган регулирования договора аренды объектов ЖКХ, заключенного с нарушением требований части 3 статьи 28.1 Закона о теплоснабжении и части 3 статьи 41.1 Закона о водоснабжении, хозяйствующий субъект не может подтвердить законное основание владения и пользования в отношении объектов недвижимости (зданий, строений, сооружений, земельных участков), используемых для осуществления регулируемой деятельности.
Во 2 квартале 2017 года управлением  выявлены следующие признаки нарушения антимонопольного законодательства, связанные с передачей объектов коммунальной инфраструктуры:

1) в действиях администрации Цнинского сельсовета Тамбовского района Тамбовской области признаки нарушения части 1 статьи 15 Закона о защите конкуренции, выразившихся в предоставлении в 2016 году в пользование объектов инженерной инфраструктуры ООО «Теплоресурс» по договору аренды муниципального имущества от 20.09.2016 № 27 для оказания услуг теплоснабжения без проведения конкурса на право заключения концессионного соглашения, что приводит или может привести к недопущению, ограничению или устранению конкуренции на рынке услуг теплоснабжения, 
Тамбовское УФАС России на основании статьи 39.1 Закона о защите конкуренции, предупреждает о необходимости прекращения указанных действий (бездействия) путем:
- принятия мер по возврату объектов теплоснабжения, предоставленных ООО «Теплоресурс» по договору аренды муниципального имущества от 20.09.2016 № 27 в нарушение требований, установленных действующим законодательством

- принятия мер, направленных на обеспечение равного доступа хозяйствующих субъектов к пользованию объектами теплоснабжения на условиях концессии путем организации и проведения торгов в соответствии с законодательством Российской Федерации о концессионных соглашениях.

В настоящее время администрацией объявлен конкурс на право заключения концессионного соглашения в отношении указанных объектов недвижимости.
2) в действиях администрации Новосельцевского сельсовета Тамбовского района Тамбовской области  выявлены  признаки нарушения части 1 статьи 15 Закона о защите конкуренции, выразившихся в передаче на праве хозяйственного ведения  МУП «Универсал» объектов водоснабжения по договору № 1 от 09.11.2015 в  целях оказания услуг водоснабжения без проведения обязательного в силу статьи 41.1 Федерального закона от 07.12.2011 № 416-ФЗ «О водоснабжении и водоотведении» конкурса на право заключения концессионного соглашения, что приводит или может привести к недопущению, ограничению или устранению конкуренции на рынке услуг водоснабжения, 
Администрации Новосельцевского сельсовета Тамбовское УФАС России выдано предупреждение о необходимости прекращения указанных действий (бездействия) путем:
1) принятия мер по возврату муниципального имущества - объектов водоснабжения, переданных в хозяйственное ведение МУП «Универсал» по договору № 1 от 09.11.2015 с нарушением требований статьи 41.1 Федерального закона от 07.12.2011 № 416-ФЗ «О водоснабжении и водоотведении» и Федерального закона от 21.07.2005 № 115-ФЗ «О концессионных соглашениях», в муниципальную казну;
2) принятия мер, направленных на обеспечение равного доступа хозяйствующих субъектов к пользованию объектами водоснабжения на условиях концессии путем организации и проведения торгов в соответствии с законодательством Российской Федерации о концессионных соглашениях,
Предупреждение находится в стадии исполнения.
По-прежнему имеют место несоответствия решений представительных органов местного самоуправления по вопросам распоряжения муниципальной собственностью требованиям антимонопольного законодательства.

Так, во 2 квартале 2017 года в решении Тамбовского районного Совета народных депутатов Тамбовской области от 25.05.2017 № 505 «Об утверждении Положения об аренде муниципального имущества Тамбовского района Тамбовской области» (далее - Положение) были выявлены признаки нарушения части 1 статьи 15 Закона о защите конкуренции в части отсутствия в качестве заявителя физического лица, которое в силу требований антимонопольного законодательства (приказа ФАС России № 67 от 10.02.2010) также является приобретателем права аренды имущества, а также в части требований о предоставлении документов для заключения договора аренды движимого имущества на бесконкурсной основе, которые носят неясный характер и не предусмотрены действующим законодательством.

Тамбовскому райсовету было выдано предупреждение о необходимости прекращения признаков нарушения антимонопольного законодательства путем изменения акта - решения Тамбовского районного Совета народных депутатов Тамбовской области от 25.05.2017 № 505 «Об утверждении Положения об аренде муниципального имущества Тамбовского района Тамбовской области».
Предупреждение исполнено.

Во втором квартале 2017 года по результатам проверки администрации города Котовска выявлены признаки нарушения части 1 статьи 15 Закона о защите конкуренции, выразившиеся  в наделении МБУ «Городское хозяйство» функциями хозяйствующего субъекта по благоустройству и озеленению территории города, в том числе по содержанию мест захоронений, городских парков и скверов (абзац 1 пункта 2.2 Устава, утвержденного постановлением администрации г. Котовска от 29.04.2011 № 699),  а также по уборке территории, восстановлению после загрязнения и аналогичной деятельности (абзац 1 пункта 2.3 Устава) и  осуществлении его финансирования путем выделения субсидий из городского бюджета в рамках муниципальных заданий на выполнение им работ по уборке городской территории, в том числе, по содержанию кладбищ, которые являются муниципальной нуждой, не обеспечивая проведение обязательных процедур, установленных Федеральным законом от 05.04.2013 № 44-ФЗ «О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд»,
что приводит или может привести к ограничению конкуренции на рынке по уборке городской территории и содержанию кладбищ.
Администрации города Котовска было выдано предупреждение № П4-25/17 о необходимости  устранения причин и условий, способствовавших возникновению вышеуказанного нарушения путем исключения из пункта 2.2 Устава МБУ «Городское хозяйство» деятельности по благоустройству и озеленению территории города, в том числе, по содержанию мест захоронений, городских парков и скверов, а также из пункта 2.3. Устава вида деятельности «уборка территории, восстановление после загрязнения и аналогичная деятельность».
Предупреждение исполнено.
Финансирование органами власти услуг и работ для  муниципальных нужд без применения Закона о контрактной системы и обеспечения конкуренции за право заключения договора на выполнение работ имеет место в нашей области. 

Так, органы местного самоуправления определяют бюджетные учреждения исполнителями таких видов работ как сбор, вывоз и утилизации несанкционированных свалок (отходов), содержание мест захоронений  и т. д. путем выдачи муниципальных заданий на данные виды работ. Финансирование работ (услуг), выполняемых в рамках муниципальных заданий, производится из средств бюджетных средств.

Подобные действия органов местного самоуправления по предоставлению права на выполнение определенных видов работ по удовлетворению муниципальных нужд на основании муниципального задания без поведения торгов  учреждению, одновременно, как правило, являющемуся хозяйствующим субъектом по смыслу антимонопольного законодательства, является неправомерными в силу следующего. 

Решение вопроса местного значения в области организации сбора, вывоза, утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов и организации благоустройства территории городского округа не связано с непосредственным предоставлением органом местного самоуправления услуг (выполнение работ) по сбору, вывозу и утилизацию несанкционированных свалок.

Работы по сбору, вывозу и утилизации несанкционированных свалок, содержание мест захоронений и т.д. на выполнение которых выделяются субсидии, являются потребностью муниципалитета, а также необходимы для решения вопросов местного значения и осуществления полномочий органа местного самоуправления, так как направлены, в том числе на создание необходимых мероприятий по содержанию территории городского округа, следовательно, оказание данных услуг относится к муниципальным нуждам, и не может быть отнесено к муниципальным услугам.

В соответствии с частью 1 статьи 54 Закона № 131-ФЗ закупки товаров, работ, услуг для обеспечения муниципальных нужд осуществляется в соответствии с законодательством Российской Федерации о контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд.

Частью 1 статьи 72 Бюджетного кодекса установлено, что закупки товаров, работ, услуг для обеспечения государственных (муниципальных) нужд осуществляются в соответствии с законодательством Российской Федерации о контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд с учетом положений настоящего Кодекса.

Статьей 8 Закона о контрактной системе установлен принцип обеспечения конкуренции, согласно которому контрактная система в сфере закупок направлена на создание равных условий для обеспечения конкуренции между участниками закупок. Любое заинтересованное лицо имеет возможность в соответствии с законодательством Российской Федерации и иными нормативными правовыми актами о контрактной системе в сфере закупок стать поставщиком (подрядчиком, исполнителем).

Применение норм законодательства Российской федерации о контрактной системе в сфере закупок для муниципальных нужд является обязательным при условии использования средств бюджета, которые направляются на оплату работ (услуг) для муниципальных нужд.

В тех случаях, когда требуется проведение торгов, подразумевающее состязательность хозяйствующих субъектов, их непроведение, за исключением случаев, допускаемых законом, не может не влиять на конкуренцию, поскольку лишь при публичном объявлении торгов в установленном порядке могут быть выявлены потенциальные желающие получить товары, работы, услуги, доступ к соответствующему товарному рынку либо права ведения деятельности на нем.

Наделение МБУ полномочиями по исполнению муниципальных заказов связанных с обеспечением муниципальных нужд, ограничивает право иных хозяйствующих субъекты на получение муниципальных заказов по выполнению указанных услуг для муниципальных нужд, финансируемых из муниципального бюджета.
Удовлетворение потребностей органа местного самоуправления в получении работ по сбору и вывозу отходов, содержанию мест захоронений путем  предоставления субсидий МБУ свидетельствует о предоставлении отдельному хозяйствующему субъекту преимущества, обеспечивающего более выгодные условия деятельности, в виде выплаты ему из бюджета денежных средств.

При таких условиях, хозяйствующие субъекты лишены доступа к товарному рынку оказания услуг по сбору и вывозу отходов, что необоснованно препятствует осуществлению деятельности хозяйствующих субъектов, способных конкурировать за получение бюджетных денежных средств при проведении публичных процедур, и в случае признания победителями - оказывать соответствующие услуги на указанном товарном рынке. 

И в завершении хочу обратить внимание на судебную практику по  вопросу предоставления земельных участков ( п. 24 Обзора судебной практики Верховного Суда Российской Федерации N 3 (2017)» (утв. Президиумом Верховного Суда РФ 12.07.2017) (Определение Верховного Суда РФ от 06.03.2017 N 305-КГ16-16409 по делу N А40-100700/2015).
Уполномоченным органом местного самоуправления  и обществом  заключен договор аренды земельного участка для строительства торгово-офисного центра. После завершения строительства общество зарегистрировало право собственности на возведенный объект и обратилось в администрацию с заявлением о выкупе указанного земельного участка на основании ч. 1 ст. 36 ЗК РФ.

После заключения договора купли-продажи земельного участка администрацией и обществом и перехода права собственности к обществу последнее разделило земельный участок на два участка и на основании постановления администрации начало разработку проекта строительства супермаркета на одном из вновь образованных участков.

Решением антимонопольного органа администрация признана нарушившей ч. 1 ст. 15 Закона о защите конкуренции ввиду предоставления обществу земельного участка без проведения публичных процедур, предусмотренных законом, общество и администрация признаны нарушившими ст. 16 Закона о защите конкуренции. На основании данного решения обществу и администрации выдано предписание о прекращении нарушения антимонопольного законодательства.

Общество и администрация обратились в арбитражный суд с заявлением о признании названных решения и предписания антимонопольного органа незаконными.

Решением суда первой инстанции, оставленным без изменения постановлениями суда апелляционной инстанции и арбитражного суда округа, заявленные требования удовлетворены. Суды исходили из того, что, на основании ст. 35, 36 ЗК РФ, общество как собственник здания имело преимущественное право покупки или аренды земельного участка.

Судебная коллегия Верховного Суда Российской Федерации отменила названные судебные акты и отказала в удовлетворении заявленных требований по следующим основаниям.

Из системного толкования п. 3 ст. 33, п. 2 ст. 35, п. 1 ст. 36 (в редакции, действовавшей до 1 января 2015 г.) следует, что при предоставлении в собственность хозяйствующего субъекта арендуемого им земельного участка без публичных торгов орган государственной власти обязан учитывать потребность в данном земельном участке исходя из назначения объекта недвижимости, расположенного на участке, градостроительных и иных требований, предъявляемых к эксплуатируемым объектам недвижимости, а также проектов планировки и развития территории соответствующего населенного пункта.

В тех случаях, когда требуется проведение публичных процедур, подразумевающих состязательность хозяйствующих субъектов, их непроведение, за исключением случаев, допускаемых законом, не может не влиять на конкуренцию, поскольку лишь при публичном объявлении торгов в установленном порядке могут быть выявлены потенциальные желающие получить товары, работы, услуги, доступ к соответствующему товарному рынку либо право ведения деятельности на нем.

В нарушение положений названных норм администрация и общество не представили в антимонопольный орган и в суд доказательства, подтверждающие соответствие спорного земельного участка размерам, необходимым для использования здания, нарушив тем самым требования ст. 15 и 16 Закона о защите конкуренции.

