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ПЕРСПЕКТИВЫ РАЗВИТИЯ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА О КОНКУРЕНЦИИ В ЧАСТИ ИЗМЕНЕНИЯ И РАСШИРЕНИЯ ПОЛНОМОЧИЙ АНТИМОНОПОЛЬНЫХ ОРГАНОВ

За двадцать лет становления и развития рыночных отношений в нашей стране, а также правил их антимонопольного регулирования и контроля изменилось многое. Российские антимонопольные органы прошли путь, который многие страны с историей развития антимонопольного регулирования прошли более чем за сто лет.
Сегодня российское конкурентное законодательство максимально приближено к международным нормам и правилам, антимонопольными органами наработана существенная практика по выявлению и пресечению злоупотреблений доминирующим положением, доказаны нарушения в судах по прецедентным делам с применением крупных оборотных штрафов, в том числе по антиконкурентным соглашениям. В результате компании просчитывают свои «антимонопольные риски» и пересматривают свое поведение на рынке. Россия же в лице Федеральной антимонопольной службы заслуженно поднялась в мировом рейтинге антимонопольных ведомств до 17–30 места, разделив места с такими странами как Австрия, Бразилия, Финляндия, Швеция, Швейцария, Португалия. Однако по данным доклада «Глобальная конкурентоспособность 2011–2012 годы» Всемирного экономического форума (ВЭФ) в рейтинге «Эффективность функционирования товарных рынков» и «Конкурентоспособность» наша страна занимает 128 и 66 место соответственно из 142 стран мира
.
Поэтому на достигнутом антимонопольные органы не останавливаются и ставят перед собой достаточно амбициозные задачи — не только войти в десятку в рейтинге антимонопольных органов в ближайшие пять лет, но и в результате проделанной работы существенно поднять рейтинг нашей страны по иным показателям, характеризующим конкурентноспособность. А для этого предстоит сделать многое. Отмечу несколько задач и предложений ФАС России по совершенствованию антимонопольного регулирования.

1.
Продолжить совершенствование законодательства о конкуренции и норм, предусматривающих ответственность за его нарушения. Особенно это становится актуальным в связи с вступлением России в ВТО и организацией Евразийского экономического сообщества. При этом не предлагаются концептуальные изменения, а только те, которые остро необходимы. Например, отмена ФЗ «О естественных монополиях»
 и включение регулирования этих сфер главой в Закон о защите конкуренции.

При этом необходимо стимулировать крупных участников рынка, в том числе хозсубъектов, занимающих доминирующее положение, сделать свою работу прозрачной, например, путем разработки и опубликования своих «торговых политик», использования «лучших мировых практик рыночного ценообразования» и устранения нарушений без предписаний антимонопольного органа в добровольном порядке либо на основании предупреждений и предостережений.

2.
Снизить нагрузку на специалистов антимонопольных органов, для чего необходимо следующее.

Сократить количество мелких дел в отношении хозсубъектов, при этом уделить внимание крупным делам либо делам, затрагивающим неопределенный круг потребителей (широкий круг хозсубъектов и граждан потребителей). При этом, на протяжении последних пяти лет в системе антимонопольных органов ежегодно прослеживается рост количества возбужденных дел по признакам нарушения антимонопольного законодательства, особенно в отношении хозсубъектов, злоупотребляющих своим доминирующим положением. Так в Челябинском УФАС России за последние пять лет выросло в 5 раз количество обращений, возбужденных дел, вынесенных предписаний по признакам нарушений антимонопольного законодательства, в частности с 125 обращений в 2007 году до 739 в 2011 году. Количество постановлений о привлечении к административной ответственности выросло почти в 4 раза с 127 в 2007 году до 477 в 2011 году, а количество судебных заседаний в десятки раз
.

Необходимо сократить количество дел в отношении органов власти, несмотря на то, что нарушения с их стороны продолжают иметь значительную долю в структуре дел рассматриваемых антимонопольным органом (около 50%), поскольку такого рода нарушения формируют негативное отношение общества к власти.

Для решения этих задач представляется возможным распространить новый «институт предупреждений и предостережений» на все запреты, установленные статьями 10, 11, 14, 15 Закона о защите конкуренции, исключив только особо опасные для конкуренции нарушения в виде антиконкурентных соглашений на одном товарном рынке (картель).

Эффективность такой меры антимонопольного реагирования как предупреждение сегодня
не вызывает сомнений, так Челябинским УФАС России из 20 выданных предупреждений выполнено —15.

Однако «институт предостережений» пока себя должным образом не зарекомендовал, поскольку зачастую публично о планируемом повышении цены заявляют не хозсубъекты, а различные отраслевые общественные организации или органы власти. Например, как это было с заявлением Топливного союза России о предстоящем до конца года повышении цены на бензин на 2–2,5 рубля, или заявлениями должностных лиц органов власти о предстоящем обоснованном повышении цены на хлеб, молоко. Рынок же потом отреагирует соответствующим повышением цены, но выдать предостережения за такие заявления руководителям органов власти, средств массовой информации и общественных организаций нельзя.

В связи с чем, необходимо расширить полномочия антимонопольных органов в части выдачи предостережений не только руководителям хозсубъектов, но и органов власти, ассоциаций, а в случае повышения цены участниками рынка в результате таких заявлений, проводить расследование на предмет антиконкурентных согласованных действий.

Сегодня же антимонопольные органы рассматривают огромное количество обращений предпринимателей на акты и действия органов власти в различных сферах: выделение земельных участков, предоставление государственного и муниципального имущества, преференций, оказание государственных и муниципальных услуг и т. д. При этом суды, нередко отменяя решение антимонопольного органа, мотивируют превышением полномочий антимонопольными органами и недоказанностью ограничения конкуренции.

Для сокращения нагрузки на антимонопольные органы на первом этапе необходимо внести изменения в Постановление Пленума Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации от 30 июня 2008 года № 30 «О некоторых вопросах, возникающих в связи с применением арбитражными судами антимонопольного законодательства»
 в части отсутствия необходимости доказывания ограничения конкуренции по актам и действиям (бездействии) органов власти, прямо поименованным в статье 15 Закона о защите конкуренции, как это закреплено в п. 4 указанного постановления Пленума по злоупотреблению доминирующим положением.
В перспективе же, отнюдь не ближайшей, исключить из составов нарушений антимонопольного законодательства запреты в отношении органов власти, поскольку антиконкурентные акты и действия органов власти в большей степени обусловлены зачастую протекционистскими и коррупционными мотивами либо превышением своих полномочий, а контроль в этой сфере должен осуществляться со стороны иных правоохранительных органов.

3.
Проблема и задача сокращения количества дел по оспариванию решений, предписаний и постановлений о наложении штрафа актуальна и для арбитражных судов. По данным ФАС России количество рассмотренных арбитражными судами дел по оспариванию ненормативных актов антимонопольных органов возросло в 2010 году на 34%, в 2011 году на 15% и снижения в 2012 году не наблюдается. Например, специалисты Челябинского УФАС России за 10 месяцев 2012 года приняли участие в более 1000 заседаний арбитражных судов
. В связи с чем, сегодня активно обсуждается предложение ВАС РФ о введении в системе антимонопольных органов внутренней апелляции, то есть обжалование решений и предписаний, выданных территориальными органами, в ЦА ФАС России. Но для этого необходимо внедрить современные технологии (видеоконференцсвязь), позволяющие принять участие в обсуждении дела сторонам процесса, разработать критерии и определить категории дел («трудные», например, антиконкурентные соглашения, монопольно высокие цены), которые могут быть обжалованы в ЦА ФАС России.

Вместе с тем, такая процедура не может быть применима к обжалованию решений и предписаний по делам о нарушениях законодательства о размещении заказов и при обжаловании торгов в порядке статьи 18.1 Закона о защите конкуренции, поскольку при рассмотрении этих дел задействована короткая по срокам рассмотрения процедура, которая позволяет сегодня эффективно контролировать и восстанавливать законные права и интересы хозсубъектов. Процедура же внутренней апелляции увеличит сроки защиты законных прав и интересов предпринимателей.

Не эффективной процедура внутренней апелляции может быть и при обжаловании решений и предписаний по нарушениям законодательства о рекламе, поскольку в этой сфере самый низкий процент обжалования решений и постановлений в судах. Так в 2010 году обжаловано и отменено около 10% решений, предписаний (8 из 75) Челябинского УФАС России, около 12% постановлений о наложении штрафа (8 из 50, отменено одно); в 2011 году обжаловано чуть более 5% решений и предписаний (6 из 96, отменено 3), чуть более 10% постановлений о наложении штрафа (10 из 82, отменено 3 по малозначительности правонарушения). В 2012 году наблюдаются те же тенденции
.

4.
Продолжить совершенствование функций и полномочий антимонопольных органов. Например, актуальным является и вопрос о необходимости (отсутствии необходимости) контроля рекламного законодательства со стороны антимонопольных органов, поскольку не представляется возможным выявить и пресечь все нарушения на территории субъекта РФ ввиду ограниченности трудовых ресурсов и расположения антимонопольных органов в административном центре субъекта РФ. А избирательный подход (плановые и внеплановые проверки, рассмотрение заявлений) порождает зачастую обращения конкурентов под предлогом обращений физических лиц о нарушении рекламного законодательства, что влечет возбуждение огромного количества дел, потом постановлений о наложении штрафа, затем их обжалование в судах, где в большинстве случаев разбирательство завершается устными замечаниями. Все это ведет опять к безнаказанности и повторным нарушениям. Замкнутый круг.

Необходимо усилить работу саморегулируемых организаций в области рекламы и передать полномочия по контролю рекламы на муниципальный уровень, а по рассмотрению дел об административных правонарушениях — судам.

Представляется правильным предложение об отмене уведомительного контроля экономической концентрации, поскольку такой контроль себя изжил и является излишним административным барьером, подтверждением тому — отсутствие прецедентов обращения антимонопольных органов с иском в суд о признании сделок недействительными в связи с ограничением конкуренции. Назрела необходимость отменить и предварительный контроль сделок в рамках статьи 7 Закона «О естественных монополиях», что и предполагается ФАС России сделать в ближайшее время.
Активно обсуждается среди юридического сообщества вопрос об исключении из полномочий антимонопольных органов рассмотрение обращений граждан-потребителей на действия хозяйствующих субъектов, занимающих доминирующее положение, поскольку их проблемы при взаимоотношениях с «монополистами» не влияют на конкурентные отношения. В связи с чем, эти вопросы предлагается передать в другие органы, такие как Роспотребнадзор, Ростехнадзор, Жилищные инспекции, Минэнерго РФ. Однако указанное предложение является дискуссионным и преждевременным хотя бы потому, что помощь гражданам-потребителям влияет на положительный имидж антимонопольных органов.
Обсуждается вопрос об исключении из полномочий антимонопольных органов ведение Реестра хозяйствующих субъектов, имеющих долю на рынке определенного товара долю более 35%, поскольку при возбуждении дел в большинстве случаев необходимо каждый раз актуализировать положение лиц на рынке, а связь с экономической концентрацией (обязанность согласовывать с антимонопольным органом сделки) не актуальна.

В сфере контроля размещения государственного и муниципального заказов также предвидятся серьезные изменения. Это принятие Закона «О федеральной контрактной системе», который предусматривает расширение ряда полномочий антимонопольных органов: например, рассмотрение Комиссией обращений заказчиков о расторжении контракта в случае существенного нарушения его условий; расширение случаев включения в Реестр недобросовестных поставщиков, в частности физических лиц и распространение его применения и при закупках для нужд государственных корпораций, естественных монополий, ГУП И МУП; ведение реестра добросовестных поставщиков и многое другое.

5.
Разработать единый административный (процессуальный) регламент рассмотрения дел антимонопольными органами.
Сегодня антимонопольный орган осуществляет контроль огромного блока нормативных правовых актов, относящихся к конкурентному праву, в связи чем, существует и соответствующее количество административных регламентов по осуществлению государственных функций по рассмотрению дел Комиссиями антимонопольного органа, причем эти регламенты имеют между собой как сходства, так и различия, но подчас незначительные. В связи с чем, необходим единый регламент, так называемый «процессуальный антимонопольный кодекс» по порядку рассмотрения дел и жалоб, что облегчит работу специалистов антимонопольных органов и иных лиц, применяющих эти регламенты.
В заключение необходимо отметить, что автором рассмотрены далеко не все предложения ФАС России и ее территориальных органов по совершенствованию функций и полномочий антимонопольных органов. Но даже реализация этих предложений может существенно повлиять на конкурентный климат в нашей стране, повысить эффективность работы антимонопольных органов, качество и сложность рассматриваемых дел и сократить административную и финансовую нагрузку на бизнес.
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