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Н.Поличка, Хабаровск,

Дальневосточный научный 

центр местного самоуправления  

РАЗВИТИЕ КОНКУРЕНЦИИ
КАК ПРИОРИТЕТ МУНИЦИПАЛЬНОЙ ЭКОНОМИЧЕСКОЙ ПОЛИТИКИ
19 мая 2009 г. Распоряжением Правительства Российской Федерации N 691-р утверждена Программа развития конкуренции в Российской Федерации (далее - Программа) и план мероприятий по её реализации на 2009 - 2012 годы. В  качестве основных угроз развития конкуренции в России федеральная власть назвала:

-административные барьеры,

-инфраструктурные ограничения конкуренции,

-ограничивающие конкуренцию действия органов власти, органов местного самоуправления и их должностных лиц,

-ограничивающие конкуренцию действия хозяйствующих субъектов.

При этом, как следует из ежегодного Доклада  «О состоянии конкуренции в РФ» (далее Доклад), подготовленного в 2009 году, антиконкурентные действия органов власти составляют 60,5% от общего количества выявленных нарушений  (см. диаграмму) при постоянном росте количества принятых заявлений, возбуждённых дел, принятых решений о признании факта нарушения и выявленных нарушений (см. таблицу).
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	Нормы антимонопольного законодательства
	Год
	Принято заявлений
	Возбуждено дел
	Принято решений о признании факта нарушения
	Выявлено нарушений

	Запрет на антиконкурентные акты и действия органов власти
	2006
	2700
	2002
	1187
	2460

	
	2007
	3153
	2250
	1399
	2970

	
	2008
	3276
	3523
	2432
	4304

	
	2008 к 2007, %
	103,9
	156,6
	173,8
	144,9


В Программе также отмечается, что в качестве инструментов для ограничения конкуренции на региональном и муниципальном уровнях органы власти используют 
· неформальные преференции,

· создание искусственных барьеров, 

· дискриминационный подход к оказанию государственных и муниципальных услуг, 

· проведение необоснованных проверок, 

· организацию давления посредством использования административного ресурса. 

Вместе с тем, как показал анализ практики правового регулирования решения вопросов местного значения во многих дальневосточных муниципалитетах, ещё одним важным инструментом    ограничения конкуренции стали муниципальные правовые акты и содержащиеся в них антиконкурентные   нормы. При этом в ряде случаев эти нормы являются следствием несовершенства федеральных законов. Таким образом, для развития конкуренции на местном уровне необходимо повышать качество правового регулирования в отраслях, «подведомственных» органам местного самоуправления. Речь идёт о рынках услуг, которые соответствуют вопросам местного значения, установленным в  статьях 14-16 федерального закона №131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ». Таких рынков около тридцати, в том числе рынки, транспортных, образовательных, медицинских, культурных, досуговых, ритуальных,  ЖКХ и иных услуг. 

Пути повышения качества правового регулирования

Питер Ладегаард в своей публикации «Надлежащее руководство и регулятивное управление» предложил следующие пути повышения качества правового регулирования  

· строительство системы регулятивного управления;
· улучшение качества новых нормативов;
· повышение качества существующих нормативов, в том числе: 

· оценка и пересмотр действующих норм, в том числе: 

· через подготовку обобщённых обзоров; 

· уменьшение проволочек и формальностей,
где  под обобщенными обзорами понимается политика, требующая от регулирующих органов провести оценку всей совокупности применяемых ими норм регулирования на соответствие таким общим критериям как потребность в нормах и их эффективность.


Специалисты Дальневосточного научного центра местного самоуправления разработали методику проведения таких обобщённых обзоров для анализа действующих правовых норм на предмет соответствия их рыночной экономики и законодательству о защите конкуренции. Суть методики, условное название которой «экономический анализ права», в следующем  
 
1) собрать все (федеральные, региональные и муниципальные) правовые акты, регулирующие исследуемую отрасль предпринимательской деятельности;

2) на основе содержательного анализа собранных правовых актов построить экономико-правовую модель отрасли, включающую в себя

· услуги, обращаемые на данном рынке; 

· потребители услуг; 

· поставщики услуг; 

· инфраструктура рынка; 

· регуляторы рынка и их полномочия. 

Построение таких отраслевых экономико-правовых моделей позволяет выявлять нормы, противодействующие развитию конкуренции на рынках, «подведомственных» органам местного самоуправления. Покажем это на конкретных примерах.
Пример 1.  Правовые барьеры развития конкуренции 

на рынке образовательных услуг

Закон РФ «Об образовании» от 10.07.1992 № 3266-1 в статье 8 определил, что система образования в РФ представляет собой совокупность  взаимодействующих:

· преемственных образовательных программ …;

· сети реализующих их образовательных учреждений и научных организаций;

· органов, осуществляющих управление …;

· объединений юридических лиц, общественных и государственно-общественных объединений,..  

Ключевым в данном определении в контексте  развития конкуренции и предпринимательства на рынке образовательных услуг является словосочетание «образовательные учреждения». Напомним, что в соответствии со статьёй 9 федерального закона «О некоммерческих организациях» от 12 января 1996 года № 7-ФЗ «учреждением» признается некоммерческая организация,  созданная   собственником   для   осуществления  управленческих,  социально-культурных  или иных функций некоммерческого характера и финансируемая полностью или частично этим собственником. При этом  учреждение  отвечает по своим обязательствам находящимися в его распоряжении  денежными  средствами, а при  их  недостаточности  собственник несет субсидиарную  ответственность  по  обязательствам учреждения. Очевидно, что мало найдётся предпринимателей, которые бы рискнули заняться образовательным бизнесом в такой организационно-правовой форме. 


Вместе с тем, статья 11.1. закона РФ «Об образовании» даёт возможность осуществлять предпринимательскую деятельность в сфере образования и в других организационно-правовых формах   «негосударственные образовательные организации могут создаваться в организационно-правовых формах, предусмотренных гражданским законодательством РФ для некоммерческих организаций». Однако, кроме данной статьи термин «образовательные организации» практически больше нигде не используется в законе, а все другие разделы, главы и статьи оперируют термином «образовательное учреждение». Как показывает практика, это для некоторых органов власти и чиновников служит основанием для отказа

-в выдаче лицензии на образовательную деятельность, 

-в допуске к государственному и муниципальному заказу,

-в получении льгот, государственного и муниципального имущества  и иных форм поддержки 

для образовательных организаций созданных не в форме «учреждение». Таким образом, на уровне федерального законодательства созданы преимущества для предприятий одной организационно-правовой  формы, что  приводит к ограничению  конкуренции на рынке образовательных услуг. 


Эти преимущества  усиливаются ещё и муниципальными правовыми актами. В частности, 

1) Решение Думы города Владивостока от 08.12.2005 № 143 «Об утверждении Положения об организации предоставления общедоступного бесплатного дошкольного образования в городе Владивостоке» в первом же абзаце определяет, что  данное Положение устанавливает порядок организации предоставления общедоступного бесплатного дошкольного образования муниципальными образовательными учреждениями. Поскольку название документа полностью повторяет формулировку соответствующего вопроса местного значения, то отсюда следует, что предприятия иных организационно-правовых форм и форм собственности не могут предоставлять  «бесплатные» услуги дошкольного образования (услуги, которые предоставляются за счёт местного бюджета).   
2) Решение Хабаровской городской Думы от 20 сентября 2005 г. № 139 «Об утверждении Положения об организации предоставления дополнительного образования детям на территории городского округа «город Хабаровск» также регулирует отношения и финансирует дополнительное образование детям только в муниципальных учреждениях образования, культуры и спорта. Поскольку название документа также полностью повторяет формулировку соответствующего вопроса местного значения, то отсюда следует, что предприятия иных организационно-правовых форм и форм собственности не могут предоставлять услуги дополнительного образования, которые предоставляются за счёт местного бюджета.   
Пример 2.  Правовые барьеры развития конкуренции 

на рынке  услуг здравоохранения 

Закон РФ «Основы законодательства РФ об охране здоровья граждан» от  22.07.1993  №5487-1 в статья 56 предоставил право на занятие частной медицинской практикой, определив её как «оказание медицинских услуг медицинскими работниками вне учреждений государственной и муниципальной систем здравоохранения за счет личных средств граждан или за счет средств предприятий, учреждений и организаций, в том числе страховых медицинских организаций, в соответствии с заключенными договорами». Этим определением  закон сразу ограничил возможность получения бюджетных средств лицам, занимающимся  частной медицинской практикой и создал преимущества для учреждений  государственной и муниципальной систем здравоохранения. Подтверждением этому служит и Приказ Министерства здравоохранения и социального развития РФ от 15 января 2007 г. N 33 «О порядке и условиях оплаты государственным и муниципальным учреждениям здравоохранения (а при их отсутствии – медицинским организациям, в которых в установленном законодательством РФ порядке размещён государственный и (или) муниципальный заказ) услуг по медицинской помощи, оказанной женщинам в период беременности, …». Нетрудно видеть, что  ограничение  доступа к бюджетным ресурсам содержится уже в самом названии данного приказа.  

Ещё хуже обстоит дело с занятием народной медициной. В статье 57 закона  право на занятие народной медициной (целительством) дано и народная медицина определена как  «методы оздоровления, профилактики, диагностики и лечения, основанные на опыте многих поколений людей, утвердившиеся в народных традициях и не зарегистрированные в порядке, установленном законодательством РФ». Однако реализация данного права обставлена такими правовыми барьерами, преодолеть которые практически невозможно. В частности, 

· Правом на занятие народной медициной обладают граждане РФ, получившие диплом целителя, выдаваемый органами исполнительной власти субъектов РФ в области здравоохранения.

· Решение о выдаче диплома целителя принимается на основании 

· заявления гражданина и представления профессиональной медицинской ассоциации;

· либо заявления гражданина и совместного представления 

· профессиональной медицинской ассоциации 

· и учреждения, имеющего лицензию на медицинскую деятельность.  

· Диплом целителя дает право на занятие народной медициной на территории, подведомственной органу управления здравоохранением, выдавшему диплом. 

· Лица, получившие диплом целителя, занимаются народной медициной в порядке, устанавливаемом органами исполнительной власти субъектов РФ в области здравоохранения.

В итоге, как показал анализ, только в 6 субъектах федерации страны приняты нормативные правовые акты, регулирующие деятельность народных целителей. А значит, во всех других субъектах РФ народные целители фактически занимаются незаконной предпринимательской деятельностью, а потому  не могут выйти «из подполья».  Порядок деятельности целителей в соответствии с данными нормами  устанавливается органами исполнительной власти в сфере здравоохранения, которые, как правило, не заинтересованы в приходе в данную сферу частного предпринимательства. Вместе с тем,  порядок деятельности целителей это нормативный правовой акт, регулирующий деятельность неограниченного круга лиц, а потому должен приниматься законодательным (представительным) органом власти. Учитывая, как официальная медицина относится к методам народной медицины, требование для получения диплома целителя представления профессиональной медицинской ассоциации или медицинского учреждения, имеющего лицензию, также не способствует легализации деятельности народных целителей. Вместе с тем, многие целители, работающие в сфере фитотерапии на Дальнем Востоке, обладают большим инновационным потенциалом, но не могут его реализовать в связи с перечисленными выше правовыми барьерами. 

Заметим, что на заседании Совета по конкурентоспособности и предпринимательству при Правительстве РФ, которое состоялось 5 июня 2007 г., отмечалось, что малое предпринимательство в сферах образования и здравоохранения составляет в России лишь 1% от общего числа малых предприятий. И поэтому Правительством РФ к 2020 поставлена задача - увеличить число малых предприятий, занятых в образовании, здравоохранении и сфере социальных услуг, в 5 раз (с 1% в 2006 году до 5% к 2020 г.). Представляется, что решить эту задачу будет невозможно без устранения антиконкурентных норм в федеральном законодательстве. 
Пример 3.  Правовые барьеры развития конкуренции 
на рынке ритуальных услуг и услуг по содержанию мест захоронения
Федеральный закон от 12.01.1996 №8-ФЗ «О погребении и похоронном деле» в пункте 1 статьи 25 определил, что «организация похоронного дела осуществляется органами местного самоуправления. Погребение умершего и оказание услуг по погребению осуществляется специализированными службами по вопросам похоронного дела, создаваемыми органами местного самоуправления». Данная норма в федеральном законодательстве весьма активно используется органами местного самоуправления для ограничения конкуренции на муниципальных рынках ритуальных услуг.   

В частности,  Решением Хабаровской городской думы от 25.01.2005 N 27 «О погребении и похоронном деле в городе Хабаровске» установлено, что 
·  погребение умерших и оказание услуг по погребению осуществляется специализированной службой;
· обслуживание, хозяйственную деятельность на муниципальных общественных кладбищах осуществляет специализированная служба. 
На основе данного Решения представительного органа и опираясь на ст. 25 закона №8-ФЗ   Мэр города своим Постановлением от 23.05.2005 №827 «Об организации похоронного дела в г. Хабаровске» возложил функцию специализированной службы г. Хабаровска по вопросам похоронного дела на МУП "Специализированный производственный комбинат коммунального обслуживания", а также установил, что 
- МУЗ "Городская станция скорой медицинской помощи" после установления факта смерти круглосуточно передает информацию в специализированную службу о необходимости вывоза тела (останков) умершего в морг;

-стоимость услуг, предоставляемых согласно гарантированному перечню, возмещается специализированной службе.  

Таким образом, на основе  норм  федерального законодательства данными муниципальными правовыми актами монополизированы рынки и ограничена конкуренция как на рынке ритуальных услуг, так и на рынке услуг по содержанию мест захоронения.  

Поскольку данная практика носит весьма распространённый характер в разных муниципалитетах страны, то Федеральная антимонопольная служба своим письмом от 23 марта 2007 г. N АК/3795 «О разъяснении применения антимонопольного законодательства» попыталась снять данный правовой барьер в законе 8-ФЗ и  дала следующее толкование статьи 25: 
«В  соответствии с положениями Федерального закона от 12.01.1996 N 8-ФЗ  "О  погребении  и  похоронном деле" (далее - Закон о погребении) организация  похоронного  дела осуществляется органами государственной власти,  а  также органами местного самоуправления с учетом соблюдения гарантий, сформулированных в главе 2 Закона о погребении.

     Так,  одной  из  гарантий  является  создание  специализированных служб, которые уполномочены оказывать услуги по погребению, включенные в  гарантированный  перечень услуг, на безвозмездной основе (статья 25 Закона о погребении).

     Предметом   регулирования   данной   статьи   являются   гарантии осуществления  погребения  путем  организации  похоронного  дела, а не уточнение субъектного состава участников рынка ритуальных услуг.

     Статья  25 Закона о погребении не предусматривает, что субъектный состав  участников  рынка  ритуальных  услуг  ограничивается созданием специализированных   служб,   а   также  не  устанавливает,  что  иные хозяйствующие    субъекты    (юридические    лица   и   индивидуальные предприниматели)  лишены права заниматься деятельностью по организации похорон   и   предоставлению  связанных  с  ними  услуг  (данные  виды деятельности    внесены    в    Общероссийский   классификатор   видов экономической   деятельности,   принятый   и   введенный   в  действие Постановлением  Госстандарта  Российской  Федерации  от  06.11.2001  N454-ст)».

Вместе с тем, разъяснения ФАС, не обладающей полномочиями по толкованию федеральных законов, как правило, не являются законом и руководством к действию для органов местного самоуправления и должностных лиц, которые не заинтересованы в приходе частных предпринимателей на данные рынки. В результате во многих дальневосточных муниципалитетах на рынках ритуальных услуг созданы преимущества для муниципальных унитарных предприятий, которым присвоен статус специализированных служб.

Пример 4. Правовые проблемы развития конкуренции 

на рынке  сбора, вывоза, утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов


Описанные выше примеры демонстрируют наличие правовых барьеров для развития конкуренции в федеральном законодательстве, которые находят своё развитие ещё и в антиконкурентных муниципальных правовых актах. Вместе с тем, имеется большое количество примеров, когда в нарушение федеральных правовых актов, способствующих развитию конкуренции,  на муниципальном уровне принимаются нормы ограничивающие её. 

В частности, Постановление Правительства РФ от 10.02.1997 №155 «Об утверждении Правил предоставления услуг по вывозу твердых и жидких бытовых отходов» определяет, что исполнитель услуг по вывозу твердых и жидких бытовых отходов - организация независимо от ее организационно-правовой формы, а также индивидуальный предприниматель, оказывающие потребителю услуги по вывозу бытовых отходов по возмездному договору. Вместе с тем, Решением Хабаровской городской думы от 19.07.2005 № 111 «Об утверждении Положения об организации сбора, вывоза, утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов на территории городского округа «Город Хабаровск»» сначала введено понятие «специализированная организация», а затем распоряжением Мэра   единственной специализированной организацией определено муниципальное предприятие "Спецавтохозяйство по санитарной очистке города". В результате созданы  правовые основания для существования монополии на  сбор, вывоз, утилизацию и переработку бытовых и промышленных отходов и ограничен вход на тот рынок других хозяйствующих субъектов. 
 ВЫВОД. Приведённые выше примеры доказывают, что для развития конкуренции в отраслях, «подведомственных» органам местного самоуправления необходимо повышать качество правового регулирования. Для этого необходимо осуществлять оценку действующих федеральных, региональных и муниципальных отраслевых норм и устранять антиконкурентные нормы.  














































































