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О практике проведения Новгородским УФАС России плановых проверок соблюдения антимонопольного законодательства органами местного самоуправления

(Доклад заместителя руководителя Новгородского УФАС России – начальника отдела антимонопольного контроля Пашковой Г.Н. на семинаре «Школа Главы муниципального района 26.02.2013)
Новгородское УФАС России (далее – Управление) проводит плановые проверки соблюдения требований антимонопольного законодательства органами местного самоуправления на основании пункта 11 части 1 статьи 23, статей 24, 25, 25.1 Федерального закона от 26.07.2006 № 135-ФЗ «О защите конкуренции» (далее – Закон № 135-ФЗ).
Плановая проверка органа местного самоуправления проводится не чаще чем один раз в три года в форме выездной проверки. 

Предметом плановой проверки является соблюдение органом местного самоуправления при осуществлении им своей деятельности требований антимонопольного законодательства, в частности: 

- статьи 15 Закона № 135-ФЗ (запрет на ограничивающие конкуренцию акты и действия (бездействие) органов местного самоуправления),

- статьи 16 Закона № 135-ФЗ (запрет на ограничивающие конкуренцию соглашения или согласованные действия органов местного самоуправления),
- статьи 17.1 Закона № 135-ФЗ (особенности порядка заключения договоров в отношении муниципального имущества),

- статьи 17 Закона № 135-ФЗ (антимонопольные требования к торгам, запросу котировок цен на товары),
- статьи 18 Закона № 135-ФЗ (особенности заключения договоров с финансовыми организациями),
- статей 19-20 Закона № 135-ФЗ (предоставление муниципальных преференций).
Кроме того, при проведении плановых проверок Управлением проверяется соблюдение антимонопольных требований к органам местного самоуправления в области регулирования торговой деятельности, предусмотренных статьей 15 Федерального закона от 28.12.2009 № 381-ФЗ «Об основах государственного регулирования торговой деятельности в Российской Федерации», а также в области регулирования деятельности по  распространению наружной рекламы, предусмотренных статьей 19 Федерального закона от 13.03.2006 № 38-ФЗ «О рекламе».

Проверка проводится в соответствии с приказом руководителя антимонопольного органа. Проверяемое лицо уведомляется Управлением о проведении плановой проверки не менее чем за три рабочих дня до начала ее проведения доступным способом, как правило, по факсимильной связи.
Срок проведения проверки составляет не более чем один месяц с даты начала ее проведения, указанной в приказе, по дату передачи или направления по почте проверяемому лицу акта проверки. В исключительных случаях на основании мотивированных предложений должностных лиц, проводящих проверку, указанный срок может быть продлен на два месяца руководителем антимонопольного органа.

Приказ руководителя антимонопольного органа о проведении проверки, помимо прочего, содержит перечень документов, представление которых проверяемым лицам необходимо для достижения целей и задач проведения проверки.
В частности, в указанный перечень входят следующие акты и документы органа местного самоуправления за последние три года, предшествующие дате проведения плановой проверки:

- нормативные и ненормативные акты, принятые органом местного самоуправления; 

- договоры, соглашения с хозяйствующими субъектами, иными органами государственной власти и местного самоуправления; 

- реестр (перечень) гражданско-правовых договоров, заключенных в   целях обеспечения муниципальных нужд;
- извещения о проведении конкурсов, аукционов, запросов котировок, связанные с размещением заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для муниципальных нужд;

- конкурсная документация по проведению открытых конкурсов и аукционная документация по проведению открытых аукционов, заявки на участие в конкурсах, аукционах, связанных с размещением заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных, муниципальных нужд,

- протоколы, составленные в ходе проведения вышеуказанных конкурсов, аукционов, запросов котировок;
- действующие соглашения, договоры с финансовыми   организациями, а также аналогичные соглашения и договоры, срок действия которых истек, но которые были заключены и/или реализованы в рассматриваемом периоде;
- перечень всех конкурсов (аукционов) по отбору финансовых организаций, по результатам которых заключены договоры;
- иные   документы   и   информация,   относящиеся   к   проведению   конкурсов, аукционов по отбору финансовых организаций и заключению соглашений, договоров с финансовыми организациями;
- действующие   нормативные   и   ненормативные   акты, вне зависимости от даты их принятия, иные документы, регулирующие сферу продажи, передачи муниципального имущества в аренду, в безвозмездное пользование, доверительное управление, о предоставлении бюджетных кредитов, дотаций, субсидий, муниципальных гарантий, об обеспечении исполнения обязательств залогом муниципального имущества, в том числе акты и документы по предоставлению муниципальных преференций, в том числе субсидий хозяйствующим субъектам из средств местного бюджета, и по соблюдению ограничений при предоставлении муниципальных преференций;
- сведения   и   документы   по   проведению   конкурсов,   аукционов   на   право заключения договоров, предусматривающих переход прав владения и/или пользования в отношении муниципального имущества, а также договоры на передачу прав владения и/или пользования в отношении муниципального имущества;

- сведения и документы по проведению аукционов по предоставлению прав (аренда, продажа, безвозмездное пользование, иное) на земельные участки в целях жилищного строительства, индивидуального жилищного строительства, комплексного освоения жилищного строительства; 
- действующие   нормативные   и   ненормативные   акты, вне зависимости от даты их принятия, иные документы, регулирующие сферу предоставления муниципальных услуг;

- действующие нормативные акты, которыми регулируется торговая деятельность на территории муниципального образования и иные акты, относящиеся к осуществлению хозяйствующими субъектами деятельности в сфере торговли;
- действующие нормативные акты, которыми регулируется рекламная деятельность на территории муниципального образования и иные акты, относящиеся к осуществлению хозяйствующими субъектами деятельности в сфере рекламной деятельности.
При этом необходимо отметить, что в ходе проведения плановой проверки сведения и документы, связанные с размещением заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных, муниципальных нужд, проверяются антимонопольным органом на предмет наличия признаков нарушения антимонопольных требований к торгам, запросу котировок, предусмотренных статьей 17 Закона № 135-ФЗ, а не на предмет соблюдения требований Федерального закона от 21.07.2005 № 94-ФЗ «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд», поскольку при проведении плановой проверки органа местного самоуправления такие полномочия у антимонопольного органа отсутствуют.

В процессе проверки антимонопольным органом проводятся следующие мероприятия по контролю, необходимые для достижения целей и задач проведения проверки: истребование и получение документов, объяснений в письменной или устной форме информации (в том числе, составляющей коммерческую, служебную, иную охраняемую законом тайну), включая служебную переписку в электронном виде, необходимых антимонопольному органу в соответствии с возложенными на него полномочиями, осуществление осмотра документов и информации (сведений), содержащихся на любых ее носителях (в необходимых случаях при осуществлении осмотра производится фотосъемка, снимаются копии с документов). 
За 2012 год Управлением проведены плановые выездные проверки органов местного самоуправления в 6 муниципальных районах: Новгородском, Шимском, Солецком, Парфинском, Окуловском, Чудовском. При этом субъектами плановых проверок, как правило, являлись администрация района, её отраслевые органы по финансам и по управлению муниципальным имуществом, администрация районного центра, а также представительные органы муниципального района и районного центра.
В результате плановых проверок органов местного самоуправления в 2012 году выявлено 29 нарушений Закона № 135-ФЗ, в отношении органов местного самоуправления возбуждено и рассмотрено 29 дел о нарушении антимонопольного законодательства.
Характеристика нарушений:

- нарушение порядка предоставления муниципальных преференций в виде субсидий из средств местного бюджета  (часть 1 статьи 15, статьи 19, 20 Закона № 135-ФЗ) - 6,

- нарушение порядка заключения договоров аренды муниципального имущества (часть 1 статьи 15, статья 17.1Закона № 135-ФЗ) – 16,
- предоставление преимущества (льгот) по арендной плате отдельным категориям хозяйствующих субъектов, которое обеспечивает им более выгодные условия деятельности (часть 1 статьи 15 Закона № 135-ФЗ) -  3, 

- создание дискриминационных условий при осуществлении пригородных перевозок пассажиров и багажа автомобильным транспортом (часть 1 статьи 15 Закона № 135-ФЗ) – 1,
- необоснованное препятствование осуществлению деятельности хозяйствующими субъектами путем установления в нормативным правовых актах органа местного самоуправления, регламентирующих предоставление муниципальных услуг, требований к хозяйствующим субъектам, обратившихся за получением таких услуг, о предоставлении документов, не предусмотренных законодательством Российской Федерации. В частности, требования о предоставлении документов, не предусмотренных Жилищным кодексом Российской Федерации, для получении разрешения на перепланировку жилых помещений или на перевод жилого помещения в нежилое (часть 1 статьи 15 Закона № 135-ФЗ) – 3.

Кроме того, было возбуждено 6 дел в отношении органов местного самоуправления, не подвергавшихся плановым проверкам. Из них: 5 дел - по необоснованному препятствованию осуществлению деятельности хозяйствующими субъектами при получении разрешения органа местного самоуправления на перепланировку жилых помещений (часть 1 статьи 15 Закона № 135-ФЗ), и 1 дело – по предоставлению преимущества (льгот по земельному налогу) отдельным категориям хозяйствующих субъектов, которое обеспечивает им более выгодные условия деятельности (часть 1 статьи 15 Закона № 135-ФЗ). 
В 2013 году Управлением запланированы выездные проверки органов местного самоуправления следующих районов: Батецкого, Волотовского, Валдайского, Холмского, а также проверки Комитета по управлению муниципальным имуществом Великого Новгорода, Администрации Великого Новгорода.
Необходимо обратить внимание, что при проведении плановых проверок наиболее часто выявляются нарушения при предоставлении муниципальных преференций в виде субсидий из средств местного бюджета, а также при заключении договоров аренды муниципального имущества.

Согласно пункту 4 части 4 статьи 19 Закона 135-ФЗ предоставление имущества и (или) иных объектов гражданских прав на основании федерального закона не является муниципальной преференцией.

Абзацем первым пункта 1 статьи 78.1 Бюджетного кодекса Российской Федерации установлено, что в бюджетах бюджетной системы Российской Федерации предусматриваются субсидии бюджетным и автономным учреждениям на возмещение нормативных затрат, связанных с оказанием ими в соответствии с государственным (муниципальным) заданием государственных (муниципальных) услуг (выполнением работ).

Кроме того, Федеральным законом от 12.01.1996 № 7-ФЗ «О некоммерческих организациях» и Федеральным законом от 03.11.2006 № 174-ФЗ «Об автономных учреждениях» предусмотрено, что финансовое обеспечение выполнения государственного (муниципального) задания бюджетным и автономным учреждением осуществляется в виде субсидий из соответствующего бюджета бюджетной системы Российской Федерации.

Таким образом, предоставление субсидий муниципальным бюджетным и муниципальным автономным учреждениям для финансового обеспечения выполнения муниципального задания осуществляется на основании федеральных законов, которыми прямо закреплено предоставление таких субсидий, и, следовательно, не является муниципальной преференцией в понимании Закона № 135-ФЗ.
Абзацем вторым пункта 1 статьи 78.1 Бюджетного кодекса Российской Федерации предусмотрено, что из бюджетов бюджетной системы Российской Федерации могут предоставляться субсидии бюджетным и автономным учреждениям на иные цели.

Согласно позиции ФАС России, если цели, на которые муниципальным бюджетным и автономным учреждениям, являющихся хозяйствующими субъектами в понимании пункта 5 статьи 4 Закона № 135-ФЗ,  предоставляются субсидии, прямо не оговорены в федеральных законах, нормативных правовых актах Президента Российской Федерации и нормативных правовых актах Правительства Российской Федерации, то предоставление таких субсидий муниципальным бюджетным и автономным учреждениям в соответствии с абзацем вторым пункта 1 статьи 78.1 Бюджетного кодекса Российской Федерации является муниципальной преференцией, и такое предоставление должно осуществляться в порядке, предусмотренном главой 5 Закона № 135-ФЗ и соответствовать целям, установленным частью 1 статьи 19 данного Закона.
Что касается выявленных нарушений антимонопольного законодательства при заключении договоров аренды муниципального имущества, то необходимо отметить, что передача муниципального имущества конкретному хозяйствующему субъекту без проведения торгов (конкурса, аукциона) создает для данного субъекта преимущественные условия в получении указанного имущества во временное владение и (или) пользование и препятствует доступу к муниципальному ресурсу неопределенного круга лиц, которые также могут иметь намерение приобрести вышеозначенные права в отношении и муниципального имущества. Передача прав владения и (или) пользования в отношении муниципального имущества на конкурсной основе, то есть путем проведения конкурса или аукциона, позволяет обеспечить равный доступ к муниципальному имуществу всех заинтересованных в приобретении прав владения и (или) пользования в отношении данного имущества лиц и препятствует ограничению, недопущению, устранению конкуренции.

Таким образом, передача имущественных прав в отношении муниципального имущества с использованием публичных процедур (конкурсов, аукционов), обеспечивающих равный доступ к данному ресурсу для хозяйствующих субъектов, должна осуществляться в соответствии со статьей 17.1 Закона № 135-ФЗ в приоритетном порядке по сравнению с предоставлением таких прав конкретному хозяйствующему субъекту без проведения торгов, в том числе и путем предоставления муниципальной преференции. 
Кроме того, неоднократная передача органом местного самоуправления имущественных прав на то же муниципальное имущество одному и тому же хозяйствующему субъекту в виде предоставления муниципальной преференции путем заключения договора аренды может свидетельствовать о наличии в действиях органа местного самоуправления и хозяйствующего субъекта признаков нарушения статьи 16 Закона № 135-ФЗ, которой   установлен запрет на заключение между органами власти и хозяйствующими субъектами антиконкурентных соглашений,  и является основанием для проведения антимонопольного расследования. 

