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	СВОДНАЯ ПОЯСНИТЕЛЬНАЯ ЗАПИСКА

Доклад о роли антимонопольной политики в реформировании системы регулирования

Политика в сфере конкуренции играет центральную роль в реформировании системы регулирования, поскольку ее принципы и анализ устанавливают эталон оценки качества экономических и социальных норм и обусловливают применение законов, защищающих конкуренцию.  В ходе проведения реформы системы регулирования, стимулирующей структурные изменения, возникает необходимость решительной реализации антимонопольной политики, направленной на предотвращение негативного воздействия на процесс реформирования злоупотреблений на рынке.  Процесс исполнения антимонопольной политики дополняют защита конкуренции, т.е. пропаганда активного применения конкурентных рыночных принципов в политике и процессах регулирования.

Российская Федерация создала антимонопольный орган еще на заре переходного периода, и сильная поддержка конкуренции закреплена  в законодательстве страны, однако на практике конкуренция не всегда входила в число первоочередных приоритетов.  С отходом от модели постепенного перехода основное внимание было направлено на быстрое проведение приватизации, решение фундаментальных вопросов государственной структуры, а затем - преодолению масштабного финансового кризиса.  Вместо прицельной концентрации усилий на создании и активной защите конкуренции от антимонопольного органа ожидалось исполнение роли органа, осуществляющего общее регулирование поведения на рынке и предназначенного для решения институциональных и структурных проблем, а также для применения правовых санкций в отношении целого ряда нежелательных практических действий участников рынка.  Относительно быстрые изменения в структуре органа и круге задач, стоящих перед ним, постоянное внесение поправок в антимонопольное законодательство и связанные с ним законодательные акты и сам объем обязанностей органа по правоприменению осложняли развитие правовых  стандартов и способствовали отвлечению ресурсов от решения ключевых вопросов в сфере конкуренции. 

Несмотря на эти сложные условия, антимонопольный орган внес существенный вклад в создание конкурентной рыночной среды как посредством практического правоприменения, так и за счет создания необходимых структур и правовых институтов.  К числу достижений в этой области следует отнести значительное сокращение числа прямых барьеров для свободного перемещения  товаров и услуг и создание законодательства, необходимого для защиты потребителей и регулирования других аспектов рыночной деятельности.  Антимонопольный орган также отвечал за разработку исходного законодательства по естественным монополиям, устанавливающего узкое поле регулирования и закрепляющего понятие независимых регуляторов. Он по-прежнему играет важную роль в реформировании монополизированных участков экономики, определяя стратегические направления реформ и одновременно осуществляя надзор за работой новых систем с целью обеспечения развития конкуренции. 

По мере того как Россия минует период урегулирования проблем кризисного характера и переходит к следующему этапу – этапу экономического подъема, появляются новые приоритеты, включающие в себя распространение экономического роста на большее число отраслей национальной промышленности и географических регионов и создание новых возможностей в сфере инвестиций и бизнеса.  Эти приоритеты наряду с дальнейшей реструктуризацией регулируемых секторов экономики с целью содействия инвестициям и обеспечения поддержки общему росту также потребуют устранения препятствий со стороны государства и частного сектора на пути выхода на рынок, активной и честной конкуренции в условиях прозрачности и открытости.  В деле достижения указанных целей важнейшую роль будет играть сильная и результативная антимонопольная политика. Имеющийся опыт свидетельствует о том, что антимонопольная политика, направленная на повышение эффективности, оказывает положительное влияние на результативность экономики в целом.  Однако в настоящее время значительные структурные и правовые проблемы снижают способность МАП эффективно обеспечивать исполнение антимонопольного законодательства и принимать адресные меры по защите конкуренции.  Круг обязанностей МАП слишком широк и снижает способность Министерства сосредоточиться на вопросах конкуренции.  И тогда как тематический охват антимонопольного законодательства соответствует известным моделям, санкции даже за самые серьезные нарушения несущественны, а полномочия МАП по расследованию нарушений ограничены.  Низкие пороги контроля слияний, отсутствие комплексного регулирования естественных монополий и широкая юрисдикция  по отношению к действиям государственных органов в комбинации с отсутствием какой-либо свободы в выборе дел для преследования в результате приводят к возникновению трудно поддающейся обработке рабочей нагрузки, включающей в себя большое количество вопросов, решение которых вряд ли повлияет на конкуренцию.  Административная  реформа  и начавшаяся работа по созданию нового антимонопольного закона дают ценную возможность решения указанных структурных и правовых вопросов, результатом реализации которой стало бы создание более сильного и сосредоточенного на конкретных задачах антимонопольного органа, способного справляться с трудностями реформирования и являться катализатором экономического роста.        


1.  
Основы и история развития антимонопольной политики

1 MACROBUTTON NUMBERING .

Российская Федерация создала антимонопольный орган еще на заре переходного периода, и  сильная  поддержка конкуренции закреплена в законодательстве страны, однако на практике конкуренция не всегда входила в число первоочередных приоритетов.  В дополнение к решению ключевых вопросов в сфере конкуренции перед антимонопольным органом был поставлен широкий круг задач, связанных с деятельностью на рынке, в том числе создание правовых институтов для регулирования поведения на рынке, регулирование тарифов естественных монополий, а также развитие рыночной инфраструктуры и новых предприятий.  На протяжении всего периода имели место быстрые смены направлений деятельности органа, изменения в его полномочиях, постоянные изменения антимонопольного законодательства и связанных с ним законодательных актов.  Круг текущих приоритетов включает в себя участие в реструктуризации участков деятельности естественных монополий и создание соответствующего законодательства и новых схем правоприменения, а также сосредоточение на роли государственных органов и официальных лиц в экономике.  По-прежнему происходит периодическое назначение и снятие различных полномочий антимонопольного органа, начинается работа по подготовке совершенно нового антимонопольного закона..

1.1 
Ранняя история 

2 MACROBUTTON NUMBERING .

 Когда Советский Союз начал планировать свой переход к рыночной экономике в конце 1980-х, изначальная стратегия перехода, разработанная центральным правительством, сосредоточивалась на стимулировании создания малого бизнеса и новых предприятий.  Предполагалось, что поэтапное сокращение объемов планируемой деятельности позволит государственным предприятиям постепенно вписываться в схемы рыночного поведения, тогда как хозяйствующие субъекты новых форм будут обеспечивать быстрый рост объемов снабжения населения потребительскими товарами и услугами и подстегнут формирование рыночной инфраструктуры, необходимой для поддержки более широкой рыночной реформы.  Предприятия и виды деятельности, которые считались стратегическими и играющими ключевую роль для обеспечения базовой экономической стабильности должны были остаться в руках государства и/или подлежать государственному регулированию до тех пор пока другие части экономики не обретут более рыночную структуру.  Значительные опасения высказывались в связи с начальными уровнями монополизации как в отраслях материального производства, так и в каналах сбыта. Данные опасения привели к надеждам на наличие относительно жесткой системы регулирования деятельности предприятий, занимающих доминирующее положение на рынке, в течение всего потенциально длительного переходного периода в сочетании с очень существенной «демонополизацией» или деконцентрацией крупных предприятий и объединений до приватизации.  В законодательных актах, касающихся реформы, начали появляться специальные положения, допускающие государственный контроль за поведением монополий.

3 MACROBUTTON NUMBERING .

В 1990 году был создан первый российский
 антимонопольный орган – Государственный комитет по антимонопольной политике и поддержке новых экономических структур
 – а в 1991  году был принят закон «О конкуренции и ограничении монополистической деятельности на товарных рынках» 
, далее по тексту именуемый Законом о конкуренции. Закон предусматривал относительно мягкие санкции по большинству нарушений, при этом предпочтение отдавалось предписаниям о запрещении продолжения противоправной деятельности и возвращению незаконно полученного дохода, а не прямым штрафным санкциям и наказанию физических лиц.  Это соответствовало ожиданиям, сводившимся к тому, что наихудшие потенциальные проблемы могут решаться при помощи системы регулирования, а также отражало справедливую озабоченность по поводу полной неосведомленности в понятиях закона о конкуренции и желание обеспечить осведомленность в новых правилах до того, как начнут применяться жесткие санкции.  Долгая история планирования и согласования, а также отсутствие осведомленности в методах управления рынками и их регулирования привели к ожиданиям того, что различные государственные органы будут пытаться продолжить процесс контролирования экономической деятельности.  Для предотвращения такого развития событий в Закон о конкуренции были введены положения, запрещающие такое поведение.  Подобно этому ожидание необходимости дробления крупных предприятий и объединений нашло отражение в статье 19 закона, предоставляющей полномочии для  такого дробления в случаях рецидивирующих нарушений закона.   

4 MACROBUTTON NUMBERING .

Многие предприятия были созданные плановиками специально для того, чтобы занять доминирующее положение на рынке или даже стать монополиями в конкретных географических регионах, в производстве специализированной продукции или в определенных видах деятельности.  Точно так же укрупнены в рамках плановой системы были транспорт и сбыт.  Эта ситуация способствовала возникновению опасений, связанных с возможным массовым «взрывным» ростом цен и широким распространением экономических злоупотреблений в связи с ослаблением правового контроля за поведением предприятий в результате либерализации.  Предполагалось, что одной из главных задач нового антимонопольного органа станет профилактика указанной проблемы и борьба с ней. Соответственно, одним из первых действий, предпринятых органом стало создание реестра предприятий-монополистов.  Ожидалось, что орган будет осуществлять контроль за коммерческими решениями предприятий, внесенных в реестр, особенно, таких решений в области схем ценообразования.
 Значительный объем энергии был затрачен антимонопольным органом на заре его существования на составление этого реестра, создание форм отчетности для предприятий, вошедших в реестр, проверку деятельности и отчетов этих предприятий и участие в спорах по поводу исключения предприятий из реестра.  В то же время антимонопольный орган работал над созданием инструктивных материалов по обеспечению исполнения нового закона и материалов образовательного характера как для новых штатных сотрудников, так и для населения, на протяжении нескольких поколений жившего в условиях государственного планирования и совершенно не знакомого с рыночными механизмами и проблемами конкуренции.
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Как подсказывает само название Государственного комитета, круг его полномочий не ограничивался лишь вопросами конкуренции.  Новый Государственный комитет назначили ответственным за поддержку «новых экономических структур» в целом, т.е. рынков.  Задачи, которые предстояло решать комитету, не были конкретизированы, предполагалось, что Комитет сам в дополнение к порученным ему правительством полномочиям возьмет на себя некоторую ответственность по определению необходимых программ и законодательства.  На практике этот круг обязанностей включал в себя меры по стимулированию создания новых предприятий и разработку предложений по созданию необходимой рыночной инфраструктуры.  Кроме того, он включал в себя контроль не только за антиконкурентными действиями, но и за всеми видами нежелательного или «нецивилизованного» поведения, которое могли бы практиковать экономические субъекты в условиях рынка.  Также в рамках этого широкого мандата новый орган в течение первых лет существования предпринял значительные усилия по разработке соответствующего рыночным условиям закона о защите прав потребителя.  Необходимо было разработать законы, нормативные документы и иные законодательные акты, необходимые для организационного построения и обеспечения функционирования самого органа и для создания «территориальных управлений» – отделений нового государственного органа в субъектах Российской Федерации. 

1.2 
Изменяющие модели(? и их отражение в законодательсте

6 MACROBUTTON NUMBERING .

Антимонопольный орган занимался решением данных задач, а тем временем шел стремительный и масштабный переходный процесс, происходили фундаментальные изменения в структуре государства.  Развитие событий привело к принятию в конце 1993 года новой конституции.  Наряду с другими инновационными положениями, в новой конституции было отражено намерение России следовать рыночным принципам, а также в двух отдельных ее статьях прямо указывалось на то, что поддержка конкуренции является частью системы конституционных ценностей.  

	ВСТАВКА 1.   КОНСТИТУЦИЯ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

Статья 8. 

1.  В Российской Федерации гарантируются единство экономического пространства, свободное перемещение товаров, услуг и финансовых средств, поддержка конкуренции, свобода экономической деятельности.

Статья 34.

1.  Каждый имеет право на свободное использование своих способностей и имущества для предпринимательской и иной не запрещенной законом экономической деятельности.

2.  Не допускается экономическая деятельность, направленная на монополизацию и недобросовестную конкуренцию. 
(выделено автором)




7 MACROBUTTON NUMBERING .

Первая часть нового Гражданского кодекса Российской Федерации, принятого в 1994 году и призванного служить фундаментом для построения новых экономических отношений, также содержатся особые положения, направленные на защиту конкуренции.  

	ВСТАВКА 2.  ГРАЖДАНСКИЙ КОДЕКС РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

Статья 1(3).  Товары, услуги и финансовые средства свободно перемещаются на всей территории Российской Федерации. Ограничения перемещения товаров и услуг могут вводиться в соответствии с федеральным законом, если это необходимо для обеспечения безопасности, защиты жизни и здоровья людей, охраны природы и культурных ценностей.

Статья 10 (1).  Не допускаются действия граждан и юридических лиц, осуществляемые исключительно с намерением причинить вред другому лицу, а также злоупотребление правом в иных формах. 

Не допускается использование гражданских прав в целях ограничения конкуренции, а также злоупотребление доминирующим положением на рынке. 




8 MACROBUTTON NUMBERING .

В течение того же самого периода (с конца 1992 по 1994 г.) правительственная модель экономического перехода в России претерпевала фундаментальные изменения.  Обеспокоенность сохранением политической поддержки и опасения в связи с возможным выводом активов в случае затяжного переходного периода привели к отказу от ранее выбранного курса постепенных изменений в пользу политики быстрой приватизации.  Это изменение экономической политики повлекло за собой существенное изменение роли, отведенной политике в сфере конкуренции и антимонопольному органу.  Вместо того, чтобы предпринимать ожидаемые от них усилия по разукрупнению предприятий с целью развития конкуренции до их приватизации, сторонники быстрой приватизации настаивали на нецелесообразности попыток какого-либо разукрупнения или реструктуризации предприятий, ссылаясь в качестве причин либо на отсутствие рациональных вариантов приемлемых размеров и структуры предприятий, либо на то, что политические соображения требовали скорейшей передачи собственности в частные руки для создания политического фундамента для дальнейшего осуществления реформ и что реструктуризация ради конкуренции займет слишком много времени.  Вместо этого заявлялось, что новая стратегия будет полагаться на подходы, в которых в качестве стимула к повышению эффективности и реструктуризации предприятий будет использоваться прибыльность, а также конкуренция со стороны зарубежных компаний в связи со снятием ограничений на ранее контролируемую государством внешнеэкономическую деятельность.
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Реальная практика начала вскрывать трудности системы ведения Реестра.  Оказывалось, что некоторые предприятия, внесенные в Реестр, действуют на рынках, где не требуются крупные стартовые инвестиции и где возможности быстрого выхода на рынок и возрастания конкуренции интуитивно казались большими.  Другие, как выяснялось, занимали «доминирующее положение» на определенной части рынка скорее в результате сложившихся привычных торговых моделей, отсутствия транспортных и сбытовых каналов и отсутствия информационных систем, поддерживающих рынок, а вовсе не по причине стабильности определенных  характеристик их рынка или продукции.  В системе реестра использовался контроль цен, основанный на информации о затратах, предоставляемой предприятиями в отчетах, что подталкивало предприятия, деятельность которых регулировалась, к завышению затрат и практически не способствовало стимулированию их перехода к более эффективному и конкурентному поведению.
  С этой точки зрения существовала вероятность того, что методы контроля в рамках системы реестра будут замедлять реструктуризацию рынков и ослаблять стимулы для выхода на рынок, тем самым приводя к ненужному удлинению периода регулирования деятельности многих предприятий.  В 1994 году в систему реестра были внесены изменения, отменяющие прямой контроль за принятием коммерческих решений предприятиями и вводящие вместо него мониторинг предприятий, имеющих более чем определенную долю рынка.
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Критика неверных стимулов, порожденных Реестром, растущее внимание к важности рыночной инфраструктуры и фундаментальные изменения в теории перехода привели к изменению восприятия роли, которую надлежит исполнять антимонопольному органу.  От антимонопольного органа уже не ожидалось, что он будет осуществлять в течение длительного переходного периода надзор за экономическим поведением большого числа предприятий, занимающих доминирующее положение на рынке, как не было и ожиданий того, что реструктуризация ради конкуренции будет играть сколько-нибудь существенную роль в процессе приватизации.  Вместо этого предполагалось, что антимонопольный орган будет отвечать за создание учреждений и инфраструктуры, которые будут обеспечивать развитие конкуренции в пост-приватизационный период, и за применение санкций в конкретных случаях антиконкурентного поведения.  
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В течение последующих нескольких лет антимонопольный орган осуществлял серьезную законотворческую деятельность для достижения указанных целей.  Первостепенной задачей, отчасти связанной с опытом использования реестров, стала задача отделения тех направлений хозяйственной деятельности, в которых требовалось осуществлять прямой контроль за ценами, от других направлений, в которых такая работа была бы контрпродуктивной.  Антимонопольный орган возглавил работу, результатом которой стало принятие закона «О естественных монополиях
» в 1995 г.  Закон вводил понятие естественной монополии и содержал узкое определение сфер деятельности естественных монополий, в которых регулирование цен должно осуществляться независимыми регуляторами (не являющимися частью отраслевых министерств или самих предприятий), создаваемыми или назначаемыми правительством.  Хотя это не помешало законодательному предписанию регулирования цен в других сферах, все же эти сферы были принципиально определены законом как потенциально конкурентные.  После принятия закона началась работа над другими законодательными и нормативными актами, необходимыми для создания отдельных регулирующих органов в областях энергетики, транспорта и связи, поскольку эти задачи рассматривались как не входящие в главный круг задач антимонопольного органа и как не совсем соответствующие его главному курсу на создание конкуренции.  Еще одной первоочередной задачей являлось стимулирование создания новых предприятий, и в рамках ее решения было разработано новое предметное законодательство, в котором были сформулированы общие принципы в данной сфере, и правовые акты, согласно которым создавался государственный орган для администрирования программ поддержки малых и средних предприятий.
  Были созданы и другие специализированные законодательные акты, поддерживающие участие малых предприятий в конкретных видах экономической деятельности и сокращающие круг требований по отчетности.
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Для заполнения ощущаемых пробелов в правовом регулировании рыночной деятельности имела место дополнительная законотворческая деятельность. Одним из крупнейших проектов в этом направлении стала разработка широкого федерального закона «О рекламе»
, который также был принят в 1995 году.  Хотя по Закону о конкуренции антимонопольному органу уже были предоставлены некоторые полномочия по контролю практической рекламной деятельности (например, контроль за взаимодействием конкурентов, в том числе в части опубликования ложной информации о конкурентах или некорректных сравнений товаров), новое законодательство было нацелено на предоставление полной правовой основы регулирования рекламной деятельности с целью защиты потребителя, охраны общественного здоровья, морали и других ценностей.  Новое законодательство основывалось на системах и правилах, действующих в европейских странах с рыночной экономикой и включало в себя ограничения на рекламу алкогольной и табачной продукции, на рекламу, направленную на детей, или изготовленную с их участием, устанавливало максимальные объемы и вводило ограничения по продолжительности рекламы в некоторых средствах массового вещания, а также учитывало целый ряд других проблем.  Антимонопольный орган был назначен основным органом, обеспечивающим исполнение закона о рекламе и начал построение системы практического мониторинга широкого круга разнообразных рекламных СМИ и создание правоисполнительных процедур по делам о нарушениях в рекламной сфере. 
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В области поддержки создания рыночной инфраструктуры антимонопольному органу было поручено разработать широкие «планы демонополизации», направленные на устранение структурных барьеров конкуренции, на создание инфраструктуры и облегчение процесса выхода на высококонцентрированные рынки.
  Эта поставленная задача была обширна и на практике требовала от Госкомитета по антимонопольной политике больших усилий по созданию универсальных формул и критериев для оценки уровня конкуренции на рынках всех уровней, а также комплекса решений общего характера, которые могли бы использоваться для интенсификации конкуренции в любом секторе экономики.  Эти критерии и потенциальные решения должны были стать основой создания отраслевыми министерствами и другими государственными и местными органами власти планов по демонополизации отраслей промышленности и конкретных регионов и местностей. Антимонопольный орган и его территориальные управления осуществляли надзор за составлением планов и анализировали их, однако при этом никаких средств на финансирование затрат по реализации конкретных стратегий и программ по наращиванию конкуренции выделено не было, как не были даны и соответствующие полномочия антимонопольному органу, необходимые  для прямого исполнения планов по демонополизации или принуждения к принятию конкретных мер по снижению уровней концентрации и ослаблению рыночной силы..  Орган также завершил процесс внесения объемного пакета изменений в Закон о конкуренции
, и в течение всего указанного периода продолжал обрабатывать существенное количество дел, касающихся специфических нарушений закона о конкуренции. 
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Пока антимонопольныи орган занимался данними  задачами,  в процессе перестройки большое внимание уделялось вопросам государственной структуры и полномочиям местных, региональных и федеральных органов, в том числе полномочий по контролю экономической деятельности посредством лицензирования, введения стандартов, правил безопасности и прямых ограничений свободного перемещения  товаров. Меры по обеспечению исполнения федеральных законов, устранению местных и региональных законов и нормативных актов, противоречащих правовым нормам более высокого уровня, и по сохранению единого экономического пространства, гарантированного Конституцией, становились все более важным приоритетом для правительства в целом.  Для антимонопольного органа это нашло отражение в приобретающем все большее значение тщательном изучении государственных мер на региональном и местном уровнях и  программе сотрудничества с прокуратурой по вопросам антиконкурентных  законодательных актов субъектов Федерации, находившихся тогда вне поля действия Закона о конкуренции.  
1.3 
Кризис и экономия 
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После глубокого финансового кризиса 1998 года Правительство Российской Федерации подверглось реструктуризации, целью которой являлось сокращение как численного состава правительства, так и правительственных расходов.  В рамках этой реструктуризации процесс передачи полномочий антимонопольного органа по регулированию тарифов естественных монополий был обращен вспять. Органы по регулированию в отраслях транспорта и связи, созданные в 1996 и 1997 г.г.
, были переведены в состав антимонопольного органа, а функция регулирования естественных монополий в энергетической сфере осталась у Федеральной энергетической комиссии.  Отдельный государственный комитет по развитию малого предпринимательства был ликвидирован, а его функции также вернулись к антимонопольному органу, воссозданному в статусе Министерства по антимонопольной политике и поддержке предпринимательства.  (Далее по тексту документа антимонопольный орган будет называться Министерством по антимонопольной политике, Министерством или МАП)
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Появились и новые обязанности.  В 1999 г. отчасти в качестве реакции на финансовые махинации и антиконкурентное поведение со стороны банков и финансовых учреждений, вскрывшиеся во время кризиса, был принят закон о конкуренции на финансовых рынках.
  Закон был разработан и введен в законодательный процесс за несколько лет до принятия, но его путь к принятию был очень длительным и трудным, а  перед кризисом сложилось впечатление, что он вообще потерялся или был выведен из законодательной процедуры.  По структуре данный закон подобен Закону о конкуренции.  Он содержит положения о государственных мерах, недобросовестной конкуренции и злоупотреблении доминирующим положением, а также устанавливает предварительные механизмы контроля соглашений с участием финансовых организаций и соглашений о приобретении государством финансовых услуг.  Министерство по антимонопольной политике является главным органом, ответственным за обеспечение исполнения данного закона, хотя в некоторых случаях от него требуется установление норм по согласованию с другими надзорными органами: Центральным банком, Федеральной комиссией по рынкам ценных бумаг и др., в обязанности которых входит подобная деятельность в сферах соответствующих финансовых услуг.

1.4 
Новая реструктуризация и задачи   реформирования 
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По мере стабилизации экономики общие экономические приоритеты смещались в сторону содействия инвестициям и поддержки широкоосновного экономического роста. Административная реформа государственных структур и процедур регулирования также относится к приоритетам высокого порядка, несмотря на то, что она в первую очередь связана скорее с устранением расточительного дублирования функций и снижением общего регулятивного бремени, лежащего на предприятиях, нежели непосредственно с развитием конкуренции.  Структурная реформа МАП в очередной раз изменила направление.  В 2001 г. по указу президента задача регулирования естественных монополий на транспорте была выведена из-под юрисдикции антимонопольного органа. Ее выполнение было поручено Федеральной энергетической комиссии.
  МАП продолжает выполнять функции регулятора естественных монополий в сфере связи, но согласно общим ожиданиям, эта функция в относительно недалеком будущем также будет передана либо ФЭК, результативно создающей единый тарифный орган федерального уровня, либо какому-либо отдельному органу, специализирующемуся на вопросах отрасли связи.  В рамках деятельности по административному реформированию активно обсуждаются и другие структурные изменения, зеркально отражающие изменения середины 90-х годов, в их числе передача функций в области поддержки малого предпринимательства и, возможно, функций, связанных с рекламной деятельностью, другим государственным органам.
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Однако передача МАПом этих задач другим органам вовсе не обязательно означает наличие тенденции к сужению общего круга его обязанностей.  В 2002 году в Закон о конкуренции был внесен еще один значительный пакет изменений. Это изменение стало восьмым за десятилетний период существования Закона.  Изменения этого самого последнего цикла включали в себя создание процедуры добровольной подачи соглашений в МАП для рассмотрения и согласования и внесение в закон новой статьи, по которой МАП должен обеспечивать исполнение правовых норм, гарантирующих добросовестность индивидуальных тендеров на государственные закупки.  Другие внесенные изменения были направлены на облегчение новых ролей МАП по применению закона о конкуренции к реформированию регулируемых отраслей промышленности и заключались, например, во включении в закон в качестве формы злоупотребления доминирующим положением дискриминационных условий доступа к необходимым объектам и в предоставлении МАП полномочий по проведению контроля в данной области не только ex post но и ex ante  посредством выдачи предписаний по поводу раскрытия информации  и других вопросов.
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Одним из приоритетов МАП в текущий период является дальнейшее развитие законодательства и процедур, способствующих развитию конкуренции и ее защите в ходе реформирования естественных монополий.  МАП до сих пор уделял серьезное внимание построению этих реформ и ожидает, что потребность в его участии в анализе с целью выбора политики и защите конкуренции как части структуры такой политики будет возрастать по мере того, как текущие реформы переходят в более сложные фазы (например, открытие розничных рынков электроэнергии для конкуренции).  Процесс реструктуризации уже поставил перед МАП новые оперативные задачи, включающие в себя надзор за поведением нового торгового администратора оптового рынка электроэнергии и обеспечение исполнения правил предоставления недискриминированного доступа к системам реализации и передачи электроэнергии и инфраструктуре железной дороги.  Скорее всего, в ходе продолжения процесса реформирования будут возникать и новые задачи по правоприменению.  МАП в настоящее время работает над правилами осуществления надзора за закупками, осуществляемыми естественными монополиями, которые обеспечили бы наличие конкуренции в процессе таких закупок и предусматривали бы обеспечение исполнения правил самим МАП.
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 Еще одним приоритетом МАП является разработка нового закона о конкуренции.  Несмотря на то, что МАП возглавило процесс разработки поправок в закон в 2002 г. и провело их  через всю процедуру принятия, практически сразу же после принятия Министерство заявило, что общая структура и содержание закона о конкуренции уже не отвечают современным требованиям и что Российской Федерации требуется принципиально новый закон о конкуренции.  МАП предполагает возглавить разработку нового закона и уже начал разработку его концепции.  Законотворческий процесс потребует значительных ресурсов и, согласно ожиданиям, продлится несколько лет.
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В ближайшее время работа Министерства станет значительно более напряженной.  К кругу обязанностей МАП продолжают добавляться все новые задачи и обязанности по правоприменению, несмотря на то, что Министерство уже в настоящее время занимается рассмотрением исключительно большого числа индивидуальных жалоб и исполнением других обязанностей по правоприменению не только в рамках антимонопольного законодательства, но и в областях защиты прав потребителей и рекламы.  Для любого отдельного государственного органа было бы трудно успешно справляться с выполнением всех этих функций.  Хотя МАП и его предшественники внесли значительный вклад в построение правовых институтов, необходимых для регулирования поведения на рынке, действующая концепция антимонопольного органа как органа, в широком смысле ответственного за повышение уровня цивилизованности рынков, защиту населения и более слабых сторон рыночных отношений, во многих ситуациях приводит к его перегруженности задачами и снижает его способность сконцентрироваться на серьезных проблемах конкуренции.  Министерству необходимо использовать возможности законотворческого процесса по созданию нового закона о конкуренции для более узконаправленного сосредоточения собственных усилий.  В процессе административной реформы могут также возникнуть перспективы некоторого расширения обязанностей в сфере конкуренции и более эффективного распределения правоприменительных обязанностей, а также возможность привлечения повышенного внимания к созданию конкуренции как к одной из главных целей экономической политики.         

2. 
Содержание Закона о конкуренции
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Закон Российской Федерации о конкуренции не строится напрямую на модели какой-либо одной юрисдикции.  Он содержит ряд относительно необычных положений, некоторые из которых были разработаны для решения специфических проблем, возникших в России на ранней стадии экономического перехода в 1991 году, в год принятия Закона.  К таким необычным положениям можно отнести редко используемую возможность расформирования предприятия на основании многократных нарушений им закона и широкие полномочия по применению законодатльных норм против государственных действий и решений, ограничивающих конкуренцию.  Последнее положение продолжает играть очень важную роль в российском контексте и позволяет МАП бороться с местными и региональными барьерами для свободного перемещения товаров и услуг, а также дает Министерству возможность осуществлять надзор за поведением регулирующих органов и принимать меры, препятствующие их благоприятствованию конкретным участникам рынка или торможению ими развития конкуренции в только что реструктурированных областях.  Тем не менее, несмотря на то, что некоторые части закона о конкуренции хорошо проработаны применительно к конкретным российским условиям, именно специфические положения закона, с другой стороны, ставят некоторые из самых серьезных препятствий на пути эффективного исполнения закона и делают даже очевидно существенные ресурсные затраты недостаточными для обеспечения активной конкуренции на рынках и четкой сфокусированности экономической политики на конкуренции.  Поскольку улучшение положения дел именно в этих областях имеет чрезвычайно важное значение, в настоящем и следующем разделах довольно подробно рассматриваются данные положения закона и использование ресурсов МАП.     

ВСТАВКА 3.  НАБОР ИНСТРУМЕНТОВ АНТИМОНОПОЛЬНОЙ ПОЛИТИКИ

Общие законы о конкуренции обычно обращены на решение проблем монопольной власти в условиях трех формальных схем: связи и соглашения между независимыми во всех других отношениях компаниями, действия одной отдельной фирмы и структурные комбинации независимых фирм. Первую категорию, соглашения, в аналитических целях часто подразделяют на две группы: «горизонтальных» соглашений между фирмами, занимающимися одной и той же деятельностью, и «вертикальных» соглашений между фирмами, работающих на разных стадиях производства или сбыта. Вторая категория, в некоторых законах называемая «монополизацией», в других имеет название «злоупотребление доминирующим положением»; правовые системы, использующие разные ярлыки, разработали несколько отличающиеся друг от друга подходы к проблеме экономической силы единичной фирмы. Третья категория, часто называемая «слияниями» или «концентрациями» обычно включает в себя другие типы структурных комбинаций, такие как приобретение акций или активов, совместные предприятия, перекрестное владение акциями и наличие общих директоров в различных компаниях.

Соглашения могут позволить группе действующих совместно фирм обрести некоторые атрибуты монополии в области увеличения цен, ограничения выпуска продукции или препятствовании выходу на рынок новых предприятий и внедрению инноваций. Вызывающими наибольшие хлопоты горизонтальными соглашениями являются соглашения, препятствующие соперничеству в таких областях как основная динамика рыночной конкуренции, ценообразование и объемы выпуска продукции. Большинство современных законов о конкуренции практикует очень жесткий подход к незаконным соглашениям о фиксации цен, ограничении выпуска, установлении цен на аукционах и тендерах  и разделении рынков. Для реализации таких соглашений конкуренты могут договориться о тактике препятствования появлению новых конкурентов или наказания не подчиняющихся их требованиям фирм. Поэтому в данных законах предусматриваются меры по профилактике необоснованных отказов от заключения договоров и санкции за такие отказы. Горизонтальное сотрудничество по другим вопросам, таким как стандарты на продукцию, исследовательская работа и качество, также могут оказывать воздействие на конкуренцию, однако факт того, будет ли такое воздействие положительным или отрицательным, зависит от рыночных условий. Следовательно, в данных законах такие иные типы соглашений рассматриваются в свете оценки более широкого круга возможных выгод и потерь или при помощи попыток разработки более подробных правил определения и изъятия из круга наказуемых случаев проявлений несущего выгоды поведения.

Вертикальные соглашения являются попыткой контроля аспектов сбыта. Причины обеспокоенности здесь те же: соглашения могут привести к повышению цен, снижению количества (или ухудшению качества), препятствованию выходу на рынок и инновациям. Поскольку последствия вертикальных соглашений для конкуренции могут быть более комплексными, чем последствия горизонтальных соглашений, разнообразие правовых подходов к различным видам вертикальных соглашений еще более широко, чем в случае горизонтальных соглашений. Одним из основных типов соглашения является соглашение о поддержании  перепродажной цены: при помощи вертикальных соглашений могут контролироваться минимальные или максимальные цены. В определенных ситуациях результатом его может быть ограничение рыночных злоупотреблений со стороны дистрибьюторов, однако в других условиях такое соглашение может приводить к дублированию или принудительному вовлечению сторон в горизонтальную картель. Соглашения, по которым предоставляются исключительные права торговли или права торговли на конкретной территории, могут служить стимулом к активизации деятельности по продаже продукции поставщика, или могут оградить дистрибьюторов от конкуренции и препятствовать выходу на рынок других поставщиков. В зависимости от обстоятельств соглашения о товарной номенклатуре, например, соглашения, обязывающие дистрибьюторов заниматься полным ассортиментом или связывать сбыт разных товаров, могут либо облегчить, либо, напротив, затруднить появление на рынке новой продукции. Предоставление франшизы зачастую связано с целым комплексом вертикальных соглашений, имеющих значение для конкуренции: договор франшизы может содержать положения о конкуренции в рамках географических территорий, об эксклюзивном сбыте поставляемой продукции и о правах на интеллектуальную собственность, например, торговые марки.

Злоупотребление доминирующим положением или монополизация – категории, в основном связанные с поведением отдельных фирм и обстоятельствами их положения. Настоящая монополия, не сталкивающаяся ни с конкуренцией как таковой, ни даже с угрозой ее возникновения, устанавливает более высокие цены и ограничивает объем производства или производит продукцию более низкого качества; кроме того, вероятность того, что она будет внедрять более эффективные методы хозяйствования или заниматься внедрением инновационных видов продукции, может быть более низкой. Законы, препятствующие монополизации, обычно направлены против тактики воспретительных действий, при помощи которой фирмы могут пытаться обрести или защитить уже завоеванное монополистическое положение. Законы, направленные против злоупотребления доминирующим положением, рассматривают тот же круг проблем и могут также использоваться для рассмотрения вопросов фактического использования рыночной власти. Например, при условии некоторого злоупотребления системами доминирующего положения назначение неразумно высоких цен может являться нарушением закона.

Контроль за слияниями нужен для предотвращения создания (посредством поглощения или иных структурных комбинаций ) предприятий, имеющих стимулы к реализации рыночной власти и соответствующие возможности. В некоторых случаях проверка на легальность такого объединения основывается на законах о доминирующем положении или ограничении конкуренции; в других – существует отдельная проверка, в основе которой лежат вероятные последствия для конкуренции в целом. Обычно применяемый аналитический процесс требует охарактеризовать конкурирующую продукцию, фирмы, которые являются потенциальными конкурентами, относительные доли рынка и стратегическое значение таких фирм для рынков продукции. Важным фактором является вероятность появления на рынке новых участников и наличие эффективных барьеров для выхода на рынок. В большинстве систем используется некоторая форма проверки доли рынка, применяемая либо для определения направлений дальнейшего расследования, либо в качестве  основы для предположения законности. Считается, что слияния в условиях необычно концентрированных рынков или в условиях рынков, создающих фирмы с необычно крупными долями рынка, имеют большую вероятность оказывать негативное влияние на конкуренцию. В большинстве систем предусмотрены процедуры предварительного уведомления правоохранительных органов о крупных и наиболее важных сделках, а также специальные процессы ускоренного расследования с целью выявления и решения проблем еще до фактической реструктуризации.
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Существует два закона о конкуренции, один из которых является законом общего характера, а второй применяется в секторе финансовых услуг.  Основным законом является федеральный закон «О конкуренции и ограничении монополистической деятельности на товарных рынках» (далее по тексту – Закон о конкуренции), первоначально принятый в 1991 году.  Понятие «товаров», содержащееся в законе, включает в себя работы и услуги, а, следовательно, распространяется на большинство рынков.  Однако имеется особое исключение (Ст. 2(3)) в отношении финансовых услуг (за исключением случаев, когда деятельность на этих рынках оказывает воздействие на конкуренцию на товарных рынках).  Данное исключение, помимо прочего, преследовало цель предотвращения ненадлежащего применения Закона о конкуренции на раннем этапе формирования рынка ценных бумаг в ходе процесса приватизации и обеспечения условий для разработки более комплексных правил для тех рынков, где для развития конкуренции необходимо учитывать проблемы финансовых резервов, пруденциальные экономические нормативы и лицензирование.  В настоящее время вопросы конкуренции на рынках финансовых услуг нашли прямое отражение в Федеральном законе «О защите конкуренции на рынке финансовых услуг», принятом в 1999 году. Обеспечение исполнения данного закона также возложено на МАП.  Данный закон рассматривается в разделе 4 настоящего документа.

2.1 
Антиконкурентные соглашения
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Закон о конкуренции в его действующем варианте имеет особые положения (статья 6.1), прямо запрещающие горизонтальные соглашения о ценах и любых элементах поведения в сфере ценообразования (наценки, скидки), разделе рынка, ограничениях доступа к рынку, устранении участников рынка или необоснованных отказов от заключения договоров.  Ранее, любое из названных нарушений могло быть установлено только в случае наличия у нарушителей не менее чем 35-процентной суммарной доли соответствующего рынка.  Последняя поправка в закон устранила наличие такой «безопасной гавани» в виде минимальной суммарной доли рынка и сделала эти нарушения нарушениями по сути, устранив возможность получения разрешения у антимонопольного органа на такие действия на основании позитивных последствий. 
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Другие типы горизонтальных соглашений запрещены, если они не допускают  конкуренции, ограничивают или устраняют ее (или могут привести к таким последствиям) и нарушают права хозяйствующих субъектов (статья 6.2).  Формулировка действующего в настоящее время положения закона, по-видимому, действительно требует одновременного наличия обоих указанных элементов, т.е. одновременного ограничения конкуренции и нарушения прав экономических субъектов.  Поскольку термин «хозяйствующий субъект», по-видимому, не распространяется на физических лиц, вступающих в сделки для удовлетворения собственных потребностей (потребителей), совершенно непонятно, применимо ли данное общее положение в его действующей формулировке к горизонтальным соглашениям, в результате которых страдают лишь потребители, являющиеся физическими лицами.  Как и в случае с нарушениями по сути, определенными в статье 6.1, другие возможные виды горизонтальных соглашений уже не подлежат проверке на наличие суммарной доли рынка в объеме не менее 35%.  
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Запрещены вертикальные соглашения «между хозяйствующими субъектами, не конкурирующими на соответствующем рынке, и являющимися поставщиками и покупателями товаров», если такие соглашения препятствуют конкуренции, ограничивают или устраняют ее (Статья 6.3).  Однако данное положение не распространяется на «хозяйствующие субъекты, имеющие в совокупности долю на рынке определенного товара менее 35%». Совершенно непонятно, каким образом данное ограничение будет применятся к вертикальным соглашениям, поскольку участники вертикального соглашения могут вообще не иметь «совокупной доли» на каком-либо рынке. Вся статья, касающаяся соглашений, неоднократно переписывалась в ходе подготовки поправок в закон. Был момент, когда все соглашения, за исключением горизонтальных картельных соглашений, подпадали под действие единственного положения закона.  Действующая формулировка, вероятно, стала результатом внесенного в последнюю минуту изменения в структуру положений статьи, в результате которого требование по доле на рынке, предназначенное для применения к горизонтальным некартельным соглашениям, оказалось перемещенным в отдельный подпункт, касающийся вертикальных соглашений.  Однако, вне зависимости от первоначального намерения, данное положение может истолковываться как требование о наличии у как минимум одного из участников вертикального соглашения превышающей 35% доли рынка, страдающего от такого соглашения (даже несмотря на то, что эта доля не является «совокупной»), что может ограничить применение правовых санкций лишь ситуациями, когда соглашение может с несколько большей степенью вероятности иметь ограничительный эффект.
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Закон о конкуренции не содержит груповые исключения для определеных видов соглашений  и не предусматривает процесса создания таких исключений.  В исключительных обстоятельствах антимонопольному органу даны полномочия по выдаче разрешения на конкретные горизонтальные или вертикальные соглашения (за исключением горизонтальных картельных соглашений, указанных в первом подпункте закона), если доказано, что положительный эффект превысит негативные последствия, или если конкретный вид соглашения разрешен федеральным законодательством.  После внесенных в 2002 году поправок в новой формулировке данного положения говорится, что это может быть сделано «согласно порядку, предусмотренному статьей 19.1 настоящего закона».  Статья 19.1, внесенная в Закон в числе поправок 2002 г., устанавливает для участников соглашения добровольную процедуру обращения в антимонопольный орган для получения его предварительного разрешения на заключение соглашения.  Существует мнение, что исправленная таким образом формулировка в настоящее время допускает такие разрешения лишь на предварительном этапе и только в тех случаях, когда участники добровольно обратились за разрешением/согласованием согласно порядку, определенному в статье 19.1.  Однако данный вопрос пока не представляется окончательно решенным.  МАП в настоящее время работает над созданием методологического руководства для своих сотрудников по сравнению положительных и негативных эффектов которая указывала бы факторы, которые необходимо принимать во внимание.
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Отдельное положение статьи 6 запрещает осуществление координации предпринимательской деятельности коммерческих организаций, которая имеет либо может иметь своим результатом ограничение конкуренции, и дает полномочия МАП по ликвидации в судебном порядке организаций или их объединений, осуществляющих такую координацию.  Координация экономической деятельности промышленными объединениями (ассоциациями) и «союзами» предприятий, осуществляющими однородную деятельность, в условиях плановой экономики являлась обычной практикой, и первые шаги по обеспечению исполнения Закона о конкуренции включали в себя рассмотрение антимонопольным органом ряда дел, в которых орган возражал против включения в учредительные документы коммерческих объединений, организаций , представляющих отрасли промышленности, и других аналогичных организаций конкретных положений и статей, дающих им право осуществлять такую прямую координацию.  В последние годы такие дела возникают реже, но все же по-прежнему имеют место (см. пример номер 2 в выделенной вставке ниже по тексту). 

	ВСТАВКА 4.  НЕДАВНЯЯ ПРАКТИКА – ОГРАНИЧИВАЮЩИЕ СОГЛАШЕНИЯ
1.  Одно из территориальных управлений МАП по собственной инициативе провело «проверку» деятельности авиакомпании, занимающей доминирующее положение на региональном рынке.  В ходе проверки выяснилось, что три авиакомпании, обслуживающие маршрут «Москва-региональный центр» на период с 10 по15 января 2002 г. установили одинаковую цену на билеты экономического класса по данному маршруту.  Территориальное управление отметило, что эта общая цена значительно возросла по сравнению с существовавшими до этого периода тарифами и что она была одновременно установлена авиакомпаниями, имеющими разную себестоимость услуги.  Данный случай был классифицирован как нарушение статьи 6 Закона о конкуренции, по факту которого в мае 2002 года было заведено официальное дело.  В ходе рассмотрения дела авиакомпании проинформировали территориальное управление об изменениях цен на их услуги.  Комиссия, рассматривающая данное дело сочла такой подход добровольным устранением нарушения и прекратила разбирательства по делу.

2.  Сельскохозяйственная ассоциация обратилась в территориальное управление МАП по вопросу сотрудничества с сельскохозяйственным союзом соседнего региона.  В протоколе заседания сельскохозяйственной ассоциации, обсуждавшего предложения о сотрудничестве, территориальное управление обнаружило предложения о том, чтобы поставка определенных товаров из соседнего региона регулировалась путем назначения сельскохозяйственной ассоциацией «первичных» предприятий для обработки этих товаров и определения специализированных оптовых рынков для этих товаров с условием обязательного использования услуг конкретных складских предприятий.  Это предполагалось сделать для того, чтобы поддержать «ценовой паритет» и защитить местных производителей.  Территориальное управление МАП возбудило  официальное дело и сочло, что данные предложения являются ничем иным как координацией ассоциацией экономической деятельности ее членов в нарушение статьи 6 Закона о конкуренции.  Было издано предписание, обязывающее ассоциацию исключить соответствующий пункт (данные предложения) из протокола заседания. 

3.  В июле 2002 г. непосредственно в Министерство в Москве поступило заявление от правительства Москвы об одновременном повышении цен на цемент четырьмя производителями, поставляющими цемент на строительный рынок города.  МАП возбудило  официальное дело нарушении статьи 6 Закона о конкуренции.  Однако в ходе рассмотрения дела указанные компании представили доказательства того, что повышение цен стало результатом многократных повышений тарифов на электроэнергию, газ и железнодорожные перевозки, а также цен на дизельное топливо и запасные части для оборудования, степень износа которого, по предоставленной информации, составляла 70%.  Приведенные доказательства убедили комиссию в том, что указанные повышения цен привели к тому, что производство цемента стало убыточным, что в свою очередь и стало причиной увеличения цен на цемент.  Комиссия не установила наличия направленного на получение дополнительной прибыли нарушения закона о конкуренции. 

Однако в ходе рассмотрения дела комиссия установила наличие соглашения между тремя производителями цемента и руководством архитектурно-строительного комплекса реконструкции города Москвы (ответственного за строительство муниципального жилья и объектов социальной инфраструктуры) о предоставлении цемента организациям комплекса по ценам, более низким, чем те, по которым цемент предлагался другим строительным организациям.  Комиссия сочла, что имело место соглашение о разделе рынка, нарушающее статью 8 закона, положения которой запрещают  ограничивающие конкуренцию соглашения между государственными органами и предприятиями.  Комиссия установила, что цемент, продаваемый для строительства социальных объектов, мог использоваться для коммерческого строительства, тем самым принося сверхприбыли такой организации, и что существовала вероятность того, что коммерческие организации будут жаловаться на наличие разницы в ценах на одинаковую продукцию, изготавливаемую тем же производителем.  Об этом был проинформирован мэр Москвы, и соглашение было аннулировано.


Источник: МАП, ноябрь 2003 г.
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За время существования Закона о конкуренции было рассмотрено относительно небольшое количество дел, связанных с соглашениями, и лишь в малой части из расследованных дел удалось установить наличие соглашения.  Рассмотрению таких дел мешали недостаток соответствующих заявлений и (до внесения в закон поправок 2002 года) необходимость доказательства того, что участники предполагаемого соглашения имеют в совокупности долю на рынке определенного товара более 35%.   Еще одной проблемой являлось представление убедительных доказательств наличия соглашения или согласованных действий.  И МАП и суды затруднялись в определении того, что можно считать приемлемым стандартном доказанности , а следственные полномочия МАП не представляются адекватными целям ведения скоординированных расследований, обычно необходимых для раскрытия фактов картельного поведения.  Недостаток действенных следственных полномочий означает, что усилия по обеспечению исполнения закона приходится основывать, в первую очередь, на фактах скоординированного ценообразования и объяснениях сторон, одинаково ведущих себя в области ценообразования, или на документальных доказательствах наличия соглашения.
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Санкции, которые могут быть применены против участников антиконкурентных соглашений, очень скромны.   Установив участие отдельных лиц или предприятий в незаконном соглашении, МАП может выдать предписание о прекращении нарушения ими закона.  Статья 12 Закона о конкуренции дает МАП полномочия обязать нарушителя вернуть доход, полученный в результате нарушения закона, но после внесения последних поправок данное положение, по-видимому, применимо лишь в тех случаях, когда нарушитель продолжает нарушать закон после получения предписания (например, в течение периода обжалования решения и предписания МАП в суде).  Неисполнение условий предписания его получателем в течение назначенного периода времени могут привести к наложению на него штрафа в размере 40-50 минимальных размеров оплаты труда в случае физических лиц и 2000 – 5000 минимальных размеров оплаты труда в случаях подобных нарушений со стороны юридических лиц.  «Минимальный размер оплаты труда», используемый для расчета штрафов и других сумм, привязанных к минимальной зарплате, в настоящее время составляет 100 рублей.  Рассчитанный на основании данной суммы максимальный штраф, который может быть наложен на физическое лицо, составляет 5000 рублей (или приблизительно 167 долларов США), а на юридическое лицо - 500 000 рублей (ориентировочно 16700 долларов США).
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Теоретически возможные уголовные санкции на практике не опробованы. Статья 178 Уголовного кодекса посвящена «недопущению, ограничению или устранению» конкуренции и распространяется на раздел рынков, соглашения о ценообразовании и попытки ограничения доступа на рынок или устранения конкурентов с рынка, а также на установление высоких и низких монополистических цен. Все эти нарушения Законом о конкуренции классифицируются как виды злоупотребления доминирующим положением. Санкции, которые могут применяться в случае первого нарушения, могут включать в себя наложение штрафа размером до 200 тыс. рублей или в сумме до 18 месячных окладов или 18-кратного месячного дохода осужденного, арест на период от четырех до шести месяцев или тюремное заключение (заключение в исправительной колонии) на срок до двух лет.  В случаях, когда преступление совершено группой лиц или по предварительному сговору (условие, очевидно, применимо ко всем антиконкурентным соглашениям), санкции ужесточаются, и максимальный штраф составляет 300 тыс. рублей или равняется сумме дохода осужденного за два года, а максимальный срок лишения свободы составляет пять лет.  В случаях, когда имеют место насилие, уничтожение собственности или угрозы таковых, потенциальный срок лишения свободы составляет от трех до пяти лет, а в дополнение к нему может налагаться штраф в размере до 1 миллиона рублей или равный доходу осужденного за период до пяти лет.  Прямое уголовное преследование, однако, не входит в полномочия МАП и требует возбуждения прокурором соответствующей юрисдикции уголовного дела, проведения следствия и передачи дела, содержащего официальное обвинение, в суд общей юрисдикции.  Кроме того, одно и то же деяние не подлежит одновременно административному и уголовному наказанию, поэтому такое возбуждение уголовного дела следует рассматривать как альтернативу применению Министерством административной санкции.  До сегодняшнего дня, по-видимому, не было прецедента преследования по статье 178 Уголовного кодекса.

2.2 
Злоупотребление доминирующим положением
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Закон о конкуренции определяет доминирующее положение как исключительное положение хозяйствующего субъекта, дающее ему возможность оказывать решающее влияние на общие условия обращения соответствующего товара на рынке или затруднять доступ на рынок другим хозяйствующим субъектам.  Согласно действующему определению, доминирующим признается положение хозяйствующего субъекта, доля которого на рынке определенного товара составляет 65 процентов и более за исключением тех случаев, когда хозяйствующий субъект докажет, что его положение на рынке не является доминирующим, тогда как положение хозяйствующего субъекта, доля которого на рынке определенного товара не превышает 35 процентов, не может быть признано доминирующим ни при каких обстоятельствах.  Положение фирм, доля которых на рынке определенного товара находится между этими двумя указанными величинами, может быть признано доминирующим, если антимонопольный орган сможет установить этот факт на основании всех имеющихся доказательств.
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МАП и его территориальные управления ведут реестр предприятий, доля которых на рынке определенного товара превышает 35%.  Фирмы могут вноситься в реестр на основании выводов, сделанных в ходе расследования предполагаемого нарушения закона или на основании исследования конкурентной среды на конкретных рынках, выполняемого МАП вне рамок его прямых обязанностей по обеспечению исполнения закона.  Если компания не согласна с выводом МАП в этом отношении, она может обратиться с ходатайством о ее удалении из реестра, а также обжаловать это решение в суде.  Включение фирмы в реестр имеет последствия для требований по контролю слияний (см. ниже), но не налагает официально каких-либо иных особых обязанностей на фирму и не имеет каких-либо других последствий для нее.  Однако, по мнению ряда источников, [we thus put some life into the sources these sources are interviews rather than written works, does this need to be altered a bit to reflect that?]  любая фирма, внесенная в реестр, становится объектом повышенного внимания к ее поведению, выражающегося в проверках по инициативе МАП, особенно если фирма зарегистрирована как предприятие, доля которого на рынке превышает 65%, а следовательно считается хозяйствующим субъектом, к которому применима правовая презумпция доминирующего положения на рынке.  Существуют доказательства того, что и суды, и стороны процесса неверно воспринимают по сути реестры предприятий по их доле на рынке, считая их списками монополий или полагая, что внесение в реестр вне зависимости от указанной доли на рынке уже является подтверждением доминирующего положения или рыночной силы.  Полная ликвидация этих реестров могла бы сэкономить расходы и устранить путаницу, однако некоторые сотрудники МАП выразили обеспокоенность по поводу того, что в результате МАП будет лишен возможности осуществлять контроль за экономической концентрацией на малых местных рынках, а ряд специалистов извне опасаются, что такая мера снизит возможности предупреждения нарушений, так как исчезнет возможность надзора за поведением предприятий, уже занимающих доминирующее положение.
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Злоупотребление доминирующим положением определяется как действия хозяйствующего субъекта, занимающего доминирующее положение, которые имеют или могут иметь своим результатом препятствование конкуренции, ее ограничение или устранение, при этом положение закона распространяется как на действия, так и на бездействие.  Иллюстративный список практических злоупотреблений в законе включает в себя: изъятие товаров из обращения, целью которого является создание дефицита на рынке либо повышение цен; навязывание контрагенту условий договора, не выгодных для него или не относящихся к предмету договора; навязывание условий, ограничивающих действия контрагента; создание дискриминирующих условий, препятствующих доступу на рынок других хозяйствующих субъектов или сбыту и закупкам конкретных контрагентов; создание препятствий доступу на рынок или выходу с рынка; нарушение установленного нормативными актами порядка ценообразования; установление монопольно высоких или низких цен; сокращение или прекращение производства товаров, на которые имеются спрос или заказы потребителей, при наличии безубыточной возможности их производства и необоснованный отказ от заключения договора.  Данный перечень не является исчерпывающим, но подавляющее большинство случаев злоупотребления доминирующим положением попадают в одну из категорий перечисленных злоупотреблений.  Закон разрешает МАП признавать конкретные действия, подпадающие под положения статьи 5, правомерными, если хозяйствующий субъект докажет, что положительный эффект от его действий превысит негативные последствия для рассматриваемого товарного рынка.  Однако данное положение практически никогда не применяется.

	ВСТАВКА 5.  НЕДАВНЯЯ ПРАКТИКА ПРАВОПРИМЕНЕНИЯ В ОТНОШЕНИИ ЗЛОУПОТРЕБЛЕНИЙ ДОМИНИРУЮЩИМ ПОЛОЖЕНИЕМ

1. Одно из территориальных управлений получало жалобы о неоднократном отключении электроснабжения.  Управление провело расследование дела и установило, что компания-поставщик не приняла доступных мер к обеспечению бесперебойного энергоснабжения.  Управление классифицировало данные действия как злоупотребление доминирующим положением .  Дело было обжаловано в суде, который отменил решение территориального управления.  Суд счел представленные компанией объяснения причин перерывов в энергоснабжении правомерными, но при этом принял решение, что существующий неразрешенный спор об условиях свидетельствует об отсутствии договора, а следовательно, и об отсутствии обязательства поставлять электроэнергию. 

2.  Хлебопекарная компания обратилась в МАП с заявлением по поводу условий договора, предложенных ей местным поставщиком электроэнергии.  МАП в рамках рассмотрения дела проанализировало условия и установило, что некоторые из них не соответствовали правовым нормам, например, положение о том, что цена устанавливается по согласованию между покупателем и поставщиком (цены регулируются), отсутствие обязательств об аварийном обслуживании и требование об автоматической оплате выставляемых счетов банком.  Решение МАП, в котором устанавливался факт злоупотребления доминирующим положением, было обжаловано в суде, и суд полностью поддержал правомерность решения МАП.

3. Местная сеть электропередачи воспользовалась условием договора, согласно которому при поставке большего объема энергии, чем установлено договором, получатель должен оплатить дополнительно поставленную энергию.  Территориальное управление МАП сочло, что формулировка данного условия позволяет сети поставлять излишнюю энергию по собственной инициативе и соответственно увеличивать счета к оплате, признало это злоупотреблением и предписало изменить данное договорное условие.  Сеть обжаловала решение в суде. Суд признал, что условие не является злоупотреблением, и что сеть электропередачи не занимает доминирующее положение на рынке, так как не производит и не продает электроэнергию.

4.  Местная телефонная компания потребовала, чтобы телефонное оборудование, приобретаемое не у нее, подвергалось проверке, за которую была назначена плата.  Территориальное управление признало данные действия злоупотреблением и издало предписание о прекращении такой практики.

5.  Несмотря на имевшие место в прошлом аналогичные действия, портовое предприятие отказало в предоставлении скидок с объема погрузочных работ отправителю сахара-сырца, приняв решение о предоставлении таких скидок только своим акционерам (конкурентам компании, которой было отказано в скидках), которые отгружали тот же товар в сравнимых объемах.  МАП счел такую дискриминацию клиентов, занимающих одинаковое положение, злоупотреблением.  Данное решение было опротестовано в суде и отменено судом первой инстанции, а затем и апелляционным судом, но восстановлено кассационным судом.

6.  Городское предприятие, ответственное за содержание городского кладбища, отказало в предоставлении участков земли для захоронения частной фирме похоронных услуг, пытающейся конкурировать с городским предприятием.  Территориальное управление МАП сочло эти действия злоупотреблением доминирующим положением и выдало предписание, запрещающее продолжение этого противоправного действия.

7.  Лесопромышленная компания, владеющая дорогой, обеспечивающей единственный доступ к производственным объектам угледобывающей компании, установила цены за пользование дорогой на основании суммарных затрат на содержание всех дорог в ее распоряжении, потребовав при этом уплаты 85% цены за пользование дорогой авансом.  Территориальное управление МАП заключило, что и метод расчета цены, и предложенный порядок оплаты являются злоупотреблениями.  Решение было обжаловано  в суде, но утверждено им.

8.  Атомные электростанции подписали контракт с партнером в республике Грузия на поставку электроэнергии через передающую энергосистему.  РАО ЕЭС отказалось заключать контракт на передачу электроэнергии с поставщиками, заявив о собственном законном монополистическом праве на экспорт электроэнергии и потребовав участия в составлении контракта.  МАП сочло эти действия злоупотреблением и издало предписание о заключении контракта.  Предписание не было выполнено, и, обратившись в суд, МАП получило постановление суда о заключении названного контракта.  Несмотря на неоднократные попытки обеспечить заключение контракта на передачу электроэнергии и ряд решений суда в поддержку позиции МАП, контракт так и не был заключен.


Источник: МАП, июнь 2003 г.; дела, предоставленные МАПом для программ ОЭСР; интернет-сайт МАП
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Случаи злоупотреблений доминирующим положением всегда занимали очень значительную часть рабочей нагрузки российского антимонопольного органа, обычно составляя не менее половины от всего немалого количества рассматриваемых ежегодно дел о нарушениях (за исключением ходатайств в рамках системы контроля за слияниями).  Среди них преобладают дела по фактам нарушений со стороны естественных монополий, составляя значительно более половины, а в некоторые годы и до трех четвертей, общего числа рассматриваемых МАП дел.  К распространенным видам дел относятся споры по условиям договоров (например, по условиям о пениях (санкциях) или требованиям предоплаты); отказы в заключении договора с новым потребителем (в том числе случаи нереагирования на запросы о предоставлении обслуживания); проблемы, связанные с навязыванием товаров или услуг;  и проблемы классифицирования необходимых услуг как «дополнительных» и не подлежащих регулированию, а также манипулирование тарифными ставками  или преднамеренно неверное их применение.  Большинство дел о злоупотреблениях (ориентировочно 88%) поступают в МАП на основании заявления пострадавшего покупателя (заказчиков)и большинство из них касается поведения доминирующего предприятия по отношению лишь к одному конкретному покупателю, а не политики такого занимающего доминирующее положение предприятия-нарушителя в широком смысле или его практики заключения договоров в целом.

36.
Набор санкций, применяемых за злоупотребления доминирующим положением, является зеркальным отражением описанного выше набора санкций, применяемых в случаях ограничивающих конкуренцию соглашений.  Санкций, которые могли бы незамедлительно быть наложены в случае установления нарушения закона, не существует.  МАП принимает решение, в котором признается нарушение, а затем выдает предписание о прекращении нарушения.  Многие дела данной категории касаются положений договоров, но МАП не имеет полномочий по предписанию заключения договора на конкретных условиях (такие полномочия имеет только суд), поэтому предписания Министерства по таким делам требуют от нарушителя прекратить нарушение закона, выражающееся в форме навязывания контрагенту  неправомерных договорных условий, но при этом не могут  содержать указания на то, какие именно договорные условия не считались бы неправомерными.  Если предписание МАП не исполняется, Министерство может наложить штрафы, указанные выше.  Оно также может подать дело в суд с целью принуждения предприятия, занимающего доминирующее положение, заключить договор. 

37.
Хотя не все дела по вопросам доминирующего положения на рынке касаются естественных монополий или регулируемых  предприятий, многие из остальных дел также связаны с предприятиями,  доля на рынке определенного товара которых на уровне или значительно превышает 65%, что формально предполагает доминантность их положения на рынке.  Соответственно, эти дела обычно строятся на правовой презумпции, а какой-либо качественный анализ рыночной силы ответчика проводится редко.  В центре внимания МАП в большинстве таких дел находится вопрос о том, являлось ли рассматриваемое поведение действительно неправомерным, хотя ответчики иногда действительно обжалуют вывод о квалификации их положения на рынке как доминирующего, даже являясь естественными монополиями.  Сотрудники Министерства указали на то, что недостаток  ресурсов на проведение расследований, слабость официальных источников информации и жесткие временные рамки затрудняют проведение ими существенного экономического анализа с целью определения рынков и выяснения долей на них многочисленных участников, в результате чего сотрудники могут отдавать предпочтение делам, в которых положение на рынке ответчика представляется очевидно доминирующим. 

2.3 
Контроль концентрации

38.
 Нормы, регулирующие процесс слияния компаний, применимы как к слияниям и схожим с ними объединениям отдельных компаний (Статья 17), так и к сделкам по приобретению акции (долей) в уставном капитале компаний или приобретению прав, позволяющих контролировать ведение хозяйствующим субъектом предпринимательской деятельности  (Статья 18). Базовые пороговые величины рассчитываются на основе суммарной стоимости активов компаний, участвующих в процессе, по последнему балансу, без учета стоимости самой сделки и объема экономической деятельности, осуществляемой компанией в настоящее время..

39.
До совершения сделки о слиянии или ином подобном объединении компании, суммарная стоимость активов которых по последнему балансу превышает 200 тысяч минимальных размеров оплаты труда (20 миллионов рублей или около 668 тыс. долларов США), обязаны ходатайствовать о даче согласия  антимонопольного органа . Антимонопольный орган отказывает в осуществлении сделки в том случае, если она может привести к ограничению конкуренции, в том числе в результате возникновения или усиления доминирования. В разрешении также может быть отказано, если важная для принятия решения информация, содержащаяся в поданных документах, не достоверна. Антимонопольный орган может дать согласие на проведение сделки даже при возможности наступления отрицательных последствий для конкуренции, в том случае если лица, подающие ходатайство, докажут, что положительный эффект от сделки превысит неблагоприятные последствия. В ряду других последствий, которые учитываются при принятии решения, в законе фигурируют и  последствия социально-экономического характера. Антимонопольный орган может издать предписание, требующее, в целях сохранения конкуренции, соблюдения определенных условий.

40.
Уведомление по факту слияния требуется в случае слияний и иных объединений компаний, суммарная стоимость активов которых по балансу превышает 100 тыс. минимальных размеров оплаты труда (10 миллионов рублей или около 334 тыс. долларов США).  Уведомления также предоставляются в антимонопольный орган по фактам: создания нового коммерческого предприятия, стоимость активов которого по балансу превышает 200 тыс. минимальных размеров оплаты труда (20 миллионов рублей или около 668,000 долларов США); создания, слияния или иного объединения некоммерческих организаций, если не менее двух коммерческих организаций являются участниками или членами этих некоммерческих организаций, а также по факту изменения в составе участников или членов некоммерческих организаций, если в число их членов входят не менее двух коммерческих организаций.  Однако требования в отношении некоммерческих организаций  применяются лишь к тем некоммерческим организациям, которые осуществляют или намереваются осуществлять координацию предпринимательской деятельности своих членов.  Уведомление направляется в антимонопольный орган в течение 45 дней со дня государственной регистрации нового предприятия или внесения официальной записи об изменении в составе ее членов.  Если антимонопольный орган приходит к заключению, что сделка, по которой подано уведомление, может привести к ограничению конкуренции, он может издать предписание, требующее от участников соблюдения условий, направленных на обеспечение конкуренции.

41.
Невыполнение компаниями требований закона в отношении предварительных ходатайств и уведомлений по факту сделки, равно как и невыполнение условий предписания антимонопольного органа по обеспечению конкуренции, могут служить основанием для подачи Министерством иска о ликвидации соответствующей компании или некоммерческой организации, но такие случаи имеют место редко.  Гораздо более распространенным последствием неподачи требуемого уведомления или ходатайства является наложение штрафа согласно статье 19.8 Кодекса административных нарушений, которая определяет размер штрафа в диапазоне от 20 до 50 минимальных размеров оплаты труда для физических лиц (ориентировочно от  67 до 167 долларов США) и от 500 до 5 тыс. минимальных размеров оплаты труда для юридических лиц (ориентировочно от 1670 до 16,7 тыс. долларов США).  В 2002 году МАП возбудило 1558 дел по факту нарушений положений статьи 17 и наложило 1254 штрафов.

42.
Подача предварительного ходатайства и получение согласия на сделку необходимы в случае приобретения более 20% голосующих акций в капитале компании, приобретения основных производственных средств в объеме более 10% балансовой стоимости активов компании или приобретения права контроля деятельности или выполнения функции исполнительного органа компании, если суммарная стоимость активов по последнему балансу участников сделки превышает 200 тыс. минимальных размеров оплаты труда, или если одним из участников сделки является компания, внесенная в Реестр хозяйствующих субъектов, имеющих долю на рынке определенного товара более 35 процентов, либо приобретателем является группа лиц, контролирующая деятельность внесенной в Реестр компании.  Правовые обоснования дачи согласия или отказа в нем идентичны нормам, применяемым в отношении полных слияний, с тем отличием, что к ним добавлено особое право отказать в согласии на совершение сделки, если участники отказываются раскрыть источники, условия использования или объемы денежных средств и иной собственности, необходимых для совершения сделок.  Срок действия согласия на сделку истекает, если сделка не завершена в течение года со дня выдачи соответствующего решения.

43.
Уведомление по факту сделки требуется в случае проведения таких видов сделок компаниями, суммарная стоимость активов которых по балансу превышает 100 тыс. минимальных размеров оплаты труда. Уведомление подается в течение 45 дней по завершении сделки.  Кроме того, компании, стоимость активов которых по балансу превышает 100 тыс. минимальных размеров оплаты труда, и компании, внесенные в Реестр хозяйствующих субъектов, имеющих долю на рынке определенного товара более 35 процентов, должны в течение 45 дней известить МАП об избрании физических лиц в исполнительные органы и советы директоров (наблюдательные советы).  Как в отношении предварительных ходатайств о согласии, так и в отношении уведомлений по факту сделки МАП может издавать предписания об обязательном выполнении конкретных действий или соблюдении условий для обеспечения конкуренции.

44.
Общее количество сделок, рассматриваемых Министерством в рамках системы контроля конценрации, поразительно велико.  В 2002 году МАП получил всего 10198 ходатайств и 9461 уведомление, поданных в соответствии с требованиями статьи 18 и касающихся сделок с ценными бумагами и корпоративных отношений, а также 779 ходатайств и 3592 уведомления, поданных в соответствии с требованиями статьи 17 и касающихся слияний и приобретения основных фондов компаний, что в сумме составило более 24 тыс. сделок.  Возможность проведения серьезного изучения всего этого количества сделок сотрудниками МАП - в лучшем случае, под вопросом, а столь большое количество дел в комбинации с относительно короткими сроками, выделенными на рассмотрение, может помешать исполнению других функций и проведению других расследований.  Хотя пороговые уровни, на которых подача ходатайств и уведомлений становится обязательной по закону, в результате поправок, внесенных в октябре 2002 г., были увеличены вдвое, уменьшения количества дел в этой части рабочей нагрузки МАП, по-видимому, не произошло.  Число поданных в первой половине 2003 года ходатайств согласно требованиям статей 17 и 18 составило 308 и 5292 соответственно, что свидетельствует о том, что годовые показатели могут сравняться со статистическими данными за 2002 год. 

45.
Согласно статье 18, МАП может подавать иски о признании недействительными сделок, в отношении которых требуется подача ходатайств и уведомлений до сделки и по ее факту, если такие сделки были заключены в нарушение законных требований и может быть доказано, что сделка привела к ограничению конкуренции.  Неисполнение компаниями выданного МАП решения или условий, содержащихся в предписании об обеспечении конкуренции также является законным основанием для решения суда о признании такой сделки недействительной.  Однако в отношении полных слияний данная мера используется редко.  Обычно следствием неподачи обязательного уведомления или ходатайства является наложение штрафов в соответствии со статьей 19.8 Кодекса административных нарушений.  За 2002 год МАП возбудило 1670 дел по факту нарушений требований статьи 18 по подаче уведомлений о сделках и наложил штрафы в 1040 случаях из указанного количества дел.

46.
В отличие от активных принудительных действий по обеспечению исполнения требования о подаче необходимых документов, отказ в выдаче разрешений на слияние или иную сделку на основании потенциальной угрозы конкуренции происходит довольно редко.  В 2002 г. МАП получил 779 ходатайств, поданных в соответствии со статьей 17, и отказал в даче согласия лишь в 9 случаях, при этом из 10198 ходатайств в соответствии со статьей 18 не удовлетворены были лишь 58. За первую половину 2003 г. (после увеличения пороговых величин) соответствующие цифры выглядели таким образом: один отказ на 308 ходатайств по статье 17 и 47 отказов на 5292 ходатайств по статье 18.  По информации, полученной от сотрудников МАП, обязательные требования об обеспечении конкуренции налагаются ориентировочно в 4,4% случаев.  В высококонцентрированных топливной и энергетической отраслях, доля сделок, по которым устанавливаются обязательные условия, выше и достигает приблизительно 10%.  Большинство предписанных МАП обязательных условий в настоящее время касаются поведения компаний и требуют от них продолжать обслуживание конкретных рынков или регионов, поддерживать наличие конкретных видов продукции или услуг или затрагивают другие аспекты делового поведения.  МАП хотел бы, сузив объемы использования поведенческих условий, расширить использование условий структурного характераи настоящее время разрабатывает принципы определения и назначения таких условий.

	ВСТАВКА 6.  НЕДАВНЯЯ ПРАКТИКА - ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ ПО КОНТРОЛЮ концентрации 

1. Территориальное управление МАП по собственной инициативе провело «проверку» деятельности местной угледобывающей компании, внесенной в реестр как предприятие, занимающее доминирующее положение.  В ходе проверки выяснилось, что компания, ранее продававшая свою продукцию через находящуюся в полной собственности дочернюю компанию, заключила посреднический договор с другой компанией, по которому посреднику разрешалось заключение договоров на продажу угля, за что посреднику назначалось комиссионное вознаграждение.  Посредник фактически являлся новым обществом с ограниченной ответственностью, учрежденным тремя физическими лицами, ранее работавшими в дочерней компании, ответственной за реализацию угля этой компании, занимающей доминирующее положение.  Согласно договору о посредничестве, расходы новой компании-посредника должны были оплачиваться из поступлений за реализацию угля, а комиссионное вознаграждение должно было входить в договорную цену реализации угля, при чем цена устанавливалась угледобывающей компанией.  Проанализировав договор, МАП пришло к выводу, что предоставляемая посреднику возможность оплачивать собственные расходы из суммы поступлений за реализованный уголь позволяла посреднику определять затраты угледобывающей компании, а одновременная возможность организации сбыта угля позволяла посреднику определять общий доход угледобывающей компании.  Исходя из этого, договор был квалифицирован как предоставление вновь образованному обществу с ограниченной ответственностью возможности контролировать предпринимательскую деятельность компании, занимающей доминирующее положение.  МАП оштрафовало компанию за неподачу ходатайства о предварительном согласии в соответствии со статьей 18 и также отказало в разрешении на всю сделку на том основании, что она могла привести к доминированию вновь созданной посреднической компании с ограниченной ответственностью на оптовом угольном рынке.

2.  Три инвестиционные компании, контролируемые «Газпромом» подали ходатайство о согласии на приобретение ими 35,69% акций «Красноярский завод синтетического каучука ».  Красноярский завод выпускает 85% всей синтетического каучука , выпускаемой на внутреннем рынке, и занесен в реестр.  Остальное производство сосредоточено на заводе в Воронеже.  На момент подачи ходатайства группа предприятий «Газпром» имела 69,39% голосующих акций воронежского завода и уже имела долю в акционерном капитале красноярского завода (через компанию «Сибур», в свою очередь на 50,67% принадлежащую «Газпрому») в размере 15,3%.  Кроме того, главным поставщиком сырья для производства на Красноярском заводе также являлся «Сибур».  Если бы сделка состоялась, группа «Газпром» стала бы держателем 50,99% голосующих акций «Красноярского завода завод синтетического каучука » и смогла бы контролировать 100% объема выпуска синтетического каучука  на внутреннем рынке.  В согласии на сделку было отказано.

3.  «Русагрокапитал» обратился с ходатайством о согласии на приобретение им 80,1% голосующих акций закрытого акционерного общества «Самарский мукомольный завод  № 2».  На момент подачи ходатайства «Русагрокапитал» являлся держателем 76,47% голосующих акций «Самарского мукомольный завод № 1» и уже имел пакет голосующих акций объемом 19,9% «Самарского мукомольный завод мелькомбината № 2».  Если бы сделка состоялась, «Русагрокапитал» получил бы ориентировочно 67-процентную долю на рынке муки и 100-процентную долю рынка круп Самарской области.  В согласии на сделку было отказано..


Источник:  МАП, июнь 2003 г.; МАП, январь 2004 г.

47.
В дополнение к мерам контроля за слияниями и сделками, закон (статья 19) предусматривает возможность принудительного разделения коммерческих компаний или некоммерческих организаций, занимающихся коммерческой деятельностью, если такая организация занимает доминирующее положение и «систематически» занимается монополистической деятельностью, что согласно действующему положению означает установление факта участия в такой деятельности как минимум дважды в течение трех лет.  «Монополистической деятельностью» по закону является либо злоупотребление доминирующим положением, либо участие в соглашениях, ограничивающих конкуренцию.  Однако предписание о разделении может быть выдано лишь в тех случаях, если его результатом станет развитие конкуренции, если технологические связи между подразделениями разделяемой фирмы не являются прочными, если существует возможность физического обособления структурных подразделений и если объем потребляемой юридическим лицом продукции ее структурного подразделения не превышает 30 процентов общего объема производимой этим структурным подразделением продукции.  На практике данное положение закона использовалось редко.  В каждый из трех прошлых лет , по которым имеются статистические данные (2000, 2001 и 2002 г.г.) было заведено лишь по одному такому делу, и лишь в одном случае из этих трех было издано предписание о принудительном выделении структурного подразделения из состава соответствующего юридического лица. 

2.4 
Действия государственных органов, государственные субсидии и государственные закупки 

48.
Закон о конкуренции вводит особый запрет на акты, действия и соглашения государственных органов, приводящие к недопущению, ограничению или устранению конкуренции (Статьи 7 и 8).  Указанный запрет распространяется на федеральные органы исполнительной власти, все органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления, иным наделенным функциями или правами указанных органов власти органам или организациям.  Однако запрет не распространяется на федеральные законы и иные акты федеральных органов представительной власти (Государственная дума и Совет Федерации).

49.
Действия и решения указанных органов запрещены законом, если они ограничивают самостоятельность хозяйствующих субъектов или создают дискриминационные условия деятельности отдельных хозяйствующих субъектов, и одновремено  имеют либо могут иметь своим результатом недопущение, ограничение, устранение конкуренции и ущемление интересов хозяйствующих субъектов.  Подпункты статьи 7(1) запрещают: вводить ограничения или создавать препятствия созданию новых хозяйствующих субъектов в какой-либо сфере деятельности, а также устанавливать запреты на осуществление отдельных видов деятельности или производство определенных видов товаров, за исключением случаев, установленных законодательством Российской Федерации; препятствовать осуществлению экономической деятельности хозяйствующими субъектами; устанавливать ограничения или запреты на торговлю между регионами или местностями Российской Федерации или вводить ограничения на продажу товаров или услуг; давать указания о первоочередной поставке товаров определенному кругу покупателей за исключением случаев, когда приоритетность поставки определена федеральными законодательными актами; необоснованно предоставлять особые льготы одному или нескольким хозяйствующим субъектам.  Однако данный перечень не является исчерпывающим, а следовательно и иные акты или действия государственных органов могут быть также сочтены актами и действиями, неправомерно ограничивающими конкуренцию.

50.
Объединенные признаки нарушения  (заключающиеся в том, что акт или решение одновременно ограничивает конкуренцию и нарушает права хозяйствующего субъекта) появились в результате поправок, внесенных в закон в октябре 2002 года.  До этого времени закон признавал незаконными такие акты, если они ограничивали конкуренцию или нарушали права одного или нескольких хозяйствующих субъектов.  В результате такого правового подхода большое число неправомерных действий государственных органов становилось нарушениями Закона о конкуренции в связи с тем, что они нарушали чьи-либо права, даже не оказывая никакого влияния или оказывая незначительное влияние на уровень конкуренции на соответствующем рынке.  Дела по данной статье закона составляли значительную долю общей рабочей нагрузки в течение многих лет, но результаты некоторых исследований указывали на то, что многие из таких дел основывались на незаконной или неправомерной сути самого акта и на воздействии, оказываемом им на заявителя. Поэтому можно ожидать, что новая формулировка значительно снизит объем нагрузки по делам, подпадающим под действие положений статьи 7.  Однако статистическая информация по первой половине 2003 г. фактически не свидетельствует о каком-либо снижении такого рода.
 

51.
Та же самая статья закона содержит общий запрет на сочетание коммерческой деятельности с исполнением государственных  властных полномочий, как в форме коммерческой деятельности государственных органов, так и в форме наделения государственными полномочиями частных коммерческих предприятий.  Исключение составляют случаи, когда подобного рода сочетания предусмотрены «законодательными актами» Российской Федерации (понятие, включающее в себя не только законы, но и указы президента, постановления Правительства и иные федеральные нормативные документы).  На практике такое широкое исключение позволило достаточно большому числу государственных органов заниматься коммерческой деятельностью, результатом которой стала монополизация соответствующих услуг, а в некоторых случаях привело к увязке коммерческих услуг с исполнением государственных функций.  МАП предлагает изменить формулировки данной части закона так, чтобы устранить данное исключение.

52.
Закон также запрещает (Ст. 8) участие государственных органов в соглашениях или скоординированных действиях между собой либо между ними и хозяйствующим субъектом, в результате которых имеются или могут иметь место недопущение, ограничение или устранение конкуренции.  В законе имеется конкретное указание на соглашения, которые могут влиять на цены, приводить к разделу рынков или ограничению доступа на рынок или устранению с него конкурентов, но список не является исчерпывающим, а, следовательно, и другие соглашения, отвечающие общим критериям, могут быть признаны нарушением закона.  В статье закона имеется конкретное исключение, касающееся соглашений, заключение которых допускается федеральными законами, указами Президента Российской Федерации или постановлениями Правительства Российской Федерации.

53.
Основная санкция, применяемая в случае нарушения со стороны государственного органа равноценна санкции, применяемой в случаях злоупотребления доминирующим положением и заключения соглашений. Этой санкцией является признание факта нарушения в решении и выдача предписания о прекращении нарушения.  Достаточно часто в случаях нарушения положений закона государственными органами устранение нарушения имеет место еще до завершения официального рассмотрения дела и выдачи предписания.  В ряде таких случаев МАП завершает рассмотрение дела и принимает решение, в котором акт или действие признается нарушением, но при этом не выдает предписания в отношении конкретных мер для устранения нарушения .  Перечисленные выше санкции, налагаемые на физических лиц, могут по закону применяться и по отношению к официальным лицам за неисполнение ими предписания, хотя на практике вопросы субординации и должностных обязанностей могут вызывать осложнения.

54.
Поскольку дела о нарушениях, подпадающих под действие указанных статей закона, обычно были сосредоточены на действиях государственных органов, являющихся по сути незаконными или нарушающими интересы отдельного хозяйствующего субъекта, нормы для более глубокого и сложного анализа, которые учитывали бы цели, на достижение  которых были направлены действия государственных органов, средства для реализации этой цели, которыми располагает государственный орган, и последствия  возможных вариантов действий разработаны не были.  Действительно, нет уверенности в том, что положения закона  в существующем виде могли бы служить основой для более глубокого анализа, так как они не содержат в себе нормы, требующей от государственных органов применения  «наименее ограничивающей меры», а скорее являются простым запретом.  Тем не менее, по мере того как практика ведения таких дел постепенно уходит от простых видов нарушений, становится ясно, что для предупреждения конфликтов между законами о конкуренции и разумным использованием местными и региональными органами власти правил землепользования , местных и региональных  налоговых ставок и других инструментов местного самоуправления потребуются формы анализа, учитывающие эти факторы. 

	вставка 7.  недавняя практика – действия государственных органов

1.  Государственная налоговая инспекция ввела упрощенную процедуру возврата НДС компаниям, отвечающим определенным критериям «традиционного экспортера».  Один из критериев представлял собой требование о том, чтобы компания не пользовалась услугами ни одного банка из списка банков, которые по информации Государственной налоговой инспекции ранее были использованы для незаконного возврата НДС.  После получения нескольких заявлений от компаний, вынужденных выбирать между сохранением счетов в своих банках и возможностью воспользоваться специальной процедурой, МАП возбудил дело и установил, что данная норма является неправомерным ограничением конкуренции на рынке финансовых услуг.   Принимая такое решение МАП, также учел практику введения налоговой инспекцией таких норм без государственной регистрации нормативного акта и его публикации.


	2.  Министерство путей сообщения своей инструкцией потребовало от начальников железных дорог и начальников вокзалов, предприятий и других железнодорожных организаций предоставить на безвозмездной основе помещения для аптек и аптечных киосков государственного предприятия «Желдорфармация» (организованного под эгидой МПС) на станциях,  предприятиях и в других местах и прекратить предоставление помещений любым «внешним» организациям для этой цели.  С рядом компаний были разорваны договоры аренды, а их помещения были переданы в пользование «Желдорфармации».  МАП квалифицировал это как действие государственного органа, дающее неправомерные преимущества «Желдорфармации», и предписал Министерству путей сообщения внести соответствующие изменения в этот  акт.

3.  Территориальное управление МАП рассмотрело дело о тарифах на электроэнергию, установленных городской администрацией.  Тарифы для разных потребителей электроэнергии были дифференцированы и основывались на мощности их принимающих устройств и объемах потребления.  Данное действие было квалифицировано как действие государственного органа, необоснованно препятствующее деятельности хозяйствующих субъектов и ограничивающее конкуренцию.

4.  Территориальное управление МАП получило заявление от частного предпринимателя и возбудило дело об отказе города в продлении аренды участка, на котором был установлен ларек  предпринимателя.  Территориальное управление квалифицировало решение о непродлении срока аренды необоснованным, а следовательно, неправомерно препятствующим деятельности предпринимателя.  До выдачи решения МАП город отменил свое решение, что было признано добровольным устранением нарушения.

5. Глава муниципального образования отказал в разрешении обществу с ограниченной ответственностью на перевод помещения из жилого в нежилой фонд для последующего размещения в нем аптеки на том основании, что в муниципальном образовании уже достаточно аптек и что место непригодно для организации розничной торговли.  Территориальное управление МАП квалифицировало данное действие как нарушение положений о действиях государственных органов, так как оно ограничивало независимость компании в использовании ее помещения и препятствовало ее деятельности в сфере розничной торговли.


Источник:  МАП, ноябрь 2003 г.

55.
Особое внимание в рамках деятельности по обеспечению исполнения положений статей 7 и 8 до сих пор уделялось ограничениям, накладываемым региональными и местными органами власти на движение товаров через границу их регионов.  Такая практика была довольно широко распространена в период с середины до конца 1990-х годов.  Она использовалась региональными и местными органами власти и должностными лицами в качестве средства сдерживания вывоза основных продовольственных продуктов и других товаров первой необходимости (цены на которые иногда контролировались этими же органами на определенном уровне за счет субсидий) от вывоза для продажи в других регионах, в качестве механизма непрямого регулирования цен, а также в качестве меры защиты местных производителей от конкуренции с целью сохранения числа рабочих мест и защиты других благ, которые они обеспечивают для местной экономики.  В некоторых случаях местные или региональные органы власти, сталкивающиеся с отсутствием финансирования их обязанностей по содержанию социальной инфраструктуры, могли фактически предоставлять протекционистские условия в обмен на согласие предприятий помочь в исполнении некоторых из этих обязанностей.  Предупреждение расчленения Федерации и обеспечение единого экономического пространства и одинакового  применения  законов были и остаются одним из главных общих приоритетов федерального правительства, а, соответственно, и МАП.  Несмотря на резкий скачок объема такой деятельности непосредственно после дефолта 1998 года, правоприменительные усилия МАП в данной области оправдали себя, и в последние годы регистрировалось значительно меньше доказанных фактов подобных прямых запретов.

56.
Предоставление особой помощи конкретным предприятиям или фирмам местными или региональными органами или соответствующим федеральным подпадает под действие положений статьи 7 или 8 или обеих статей одновременно.  Кроме того, согласно статье 7, любые акты органов государственной власти или должностных лиц о предоставлении льгот и преимуществ отдельному хозяйствующему субъекту или нескольким хозяйствующим субъектам подлежат согласованию с МАП.  Однако если такая  помощь предоставляется в соответствии с федеральным законом или в рамках соглашения, предусмотренного таким законом, указом президента или постановлением правительства, она не попадает в сферу действия Закона о конкуренции и может быть устранена лишь посредством официальной процедуры отмены  рассматриваемого акта или внесения поправки в него.  В недавнем прошлом МАП принял меры к разрешению одной подобной ситуации путем отстаивания идеи внесения в недавний пакет законодательных актов по реформе железнодорожного транспорта особых положений, отменяющих возможность заключения отдельных соглашений между железной дорогой и отдельными клиентами о льготных тарифах.

57.
Отдельный закон обязывает государственные органы приобретать товары и услуги для государственных и местных нужд на основе тендера.  Закон о конкуренции содержит статью (ст. 9), в которой устанавливаются «антимонопольные требования к проведению конкурса на размещение заказов» для таких случаев. Эти требования включают в себя запреты на создание преимущественных условий для отдельных участников конкурса, предоставление доступа к конфиденциальной информации, уменьшение платы за участие в конкурсе; необоснованное ограничение доступа к участию в конкурсе и осуществление организатором конкурса координации деятельности его участников.  В случае нарушения этих правил, МАП может добиваться в суде признания результатов конкурса недействительными.

2.5 
Недобросовестная конкуренция

58.
Вопросам недобросовестной конкуренции посвящена статья 10 Закона о конкуренции.   К формам недобросовестной конкуренции, особо перечисленным в законе, относятся:  распространение ложной информации, способной причинить убытки другому хозяйствующему субъекту либо нанести ущерб его деловой репутации; некорректное сравнение товаров; фальсификация данных или введение потребителей в заблуждение относительно изготовителя, качества или иных данных о товаре; неправомерное использование торговых марок или другой интеллектуальной собственности и незаконное получение или использование информации, составляющей коммерческую или служебную тайну .  Статья также охватывает использование в целях недобросовестной конкуренции прав на интеллектуальную собственность, которыми владеет нарушитель или которые зарегистрированы на него.  По закону в случае нарушения данного типа перед соответствующим государственным органом может быть поставлен вопрос о досрочном прекращении действия регистрации объекта таких прав.

59.
В большинстве случаев результатом установления факта нарушения является выдача решения МАП, квалифицирующего такое поведение как нарушение и предписывающего прекратить его.  Неисполнение предписания получателем может привести к наложению на него штрафа согласно Кодексу административных нарушений.  В случае опубликования ложной или вводящей в заблуждение информации МАП может потребовать опубликования за счет нарушителя в тех же источниках опровержения или исправления.

60.
Дела по случаям недобросовестной конкуренции занимают небольшое место в общей рабочей нагрузке. Их количество за 2002 год составило около 362 (заявления и дела, возбужденные по инициативе МАП) по всей системе министерства.  Немногим более трети всех этих дел касались неправомерного использования товарных знаков или иных объектов интеллектуальной собственности, а еще одна треть касалась распространения ложной информации или введения в заблуждение потребителя о происхождении, свойствах, изготовителе или иных аспектах товаров.  Центральный аппарат МАП рассмотрел ряд нашумевших дел о качественных подделках фирменного стиля и/или торговых марок или наименований популярных импортных потребительских товаров (в том числе в отношении таких различных товаров, как жевательная резинка, мыло и инсулин).

	вставка 8.  недавняя практика: недобросовестная конкуренция

МАП по собственной инициативе возбудил дело о продаже российской компанией белого вермута под наименованием «Martuni» с бутылочной этикеткой, очень похожей на этикетку, используемую компанией «Martini & Rossi SpA» на бутылках ее белого вермута с зарегистрированным в России торговым наименованием «Martini».  Согласно сообщению компании «Martini & Rossi», она потребовала прекратить использования этикетки «Martuni», но не получила никакого ответа.  Российская компания представила доказательства того, что ею была зарегистрирована этикетка для вина с названием «Martuni», но в результате проверки выяснилось, что зарегистрированная этикетка отличается от фактически используемой на бутылках с этим белым вермутом.  Российский патентный орган вынес заключение, в котором говорилось, что этикетки «Martini» и «Martuni» схожи настолько, что вводят потребителя в заблуждение.  МАП установил факт нарушения положений статьи 10 и выдал предписание о прекращении нарушения.


Источник: МАП, ноябрь 2003 г.

61.
МАП не имеет самостоятельных полномочий ни по оценке объема ущерба, нанесенного заявителю, ни по назначению компенсации.  Однако частная сторона может потребовать компенсации ущерба, нанесенного в результате недобросовестной конкуренции, в соответствии с общими положениями Гражданского кодекса по деликтным искам, в качестве доказательства нарушения сославшись на решение МАП.  За последние годы несколько компаний с успехом прибегли к данному средству получения компенсаций.  Возмещение ущерба, который не может быть подтвержден конкретными доказательствами (для примера сравним аннулированные контракты с «предполагаемыми убытками», основанными на планируемом объеме продаж как производной от доли на рынке, или подобными доказательствами), по-прежнему остается не совсем ясным вопросом судебной практики.   В законе нет положений, касающихся штрафных убытков.

2.6 
Защита потребителя

62.
МАП играет важную роль в обеспечении исполнения закона о защите прав потребителей, непосредственно рассматривая по несколько тысяч жалоб в год.  Заявления от потребителей с просьбой об урегулировании споров могут также направляться непосредственно в суд или в местные органы.  Объединения потребителей и прокуратура имеют полномочия по предъявлению исков по закону о защите прав потребителей с целью защиты интересов крупных или неопределенных потребительских групп, при этом прокуратура может действовать в целях защиты общественных интересов.  Нарушители могут подвергаться наказанию в виде (относительно скромных) штрафов и получать предписания о прекращении нарушений и об опубликовании опровержений ложной информации или о публикации иных сведений с целью информирования широких групп потребителей о разрешении дела и их правах.  Индивидуальные потребители для получения возмещения ущерба, в том числе компенсации морального и экономического ущерба, могут обращаться в суды общей юрисдикции.  Процессуальное право не предусматривает рассмотрения коллективных исков на основе заявления нескольких “представителей” потерпевших, а положения о штрафных убытках как таковых отсутствуют.

63.
Роль МАП в обеспечении исполнения законов о защите прав потребителей имеет особое значение в свете действующих формулировок Закона о конкуренции. После внесения поправок в закон в 2002 г. положения закона о конкуренции стали применимы к случаям, когда нарушения оказывают воздействие на «хозяйствующий субъект». Данный термин, согласно определению, используется в отношении индивидуальных предпринимателей и коммерческих и некоторых некоммерческих юридических лиц, но не граждан.   Именно по этой причине некоторые управления МАП объединили функцию обеспечения исполнения Закона о конкуренции с обеспечением исполнения закона о защите прав потребителей для того, чтобы заниматься рассмотрением дел по нарушениям, затрагивающим интересы потребителей-физических лиц.

	вставка 9.  недавняя практика – объединение вопросов защиты конкуренции и потребителя

Энергетическое предприятие сделало привычными отключения горячего водоснабжения целого жилого дома в случае неоплаты счетов отдельными лицами, проживающими в доме, или неперевода средств жилищно-эксплуатационным органом предприятию даже в случае своевременной оплаты услуги конечными потребителями.  Территориальное управление МАП возбудило дело на основании положений Закона о конкуренции о злоупотреблениях доминирующим положением и одновременно на основании положений закона о защите прав потребителей, предписало прекратить данную практику и опубликовать в газетах информацию о правах потребителей.


Источник: МАП, июнь 2003 г.

3. 
Институциональные вопросы:  Структура антимонопольного органа и практика правоприменения

64.
При неспособности антимонопольного органа к активным действиям в области предупреждения злоупотреблений на развивающихся рынках реформа регулируемых секторов экономики может не только утратить часть своей целесообразности, но даже принести вред.  Хотя на первый взгляд ресурсы МАП могут показаться значительными, на практике они недостаточны по причине исключительно большого числа задач, возложенных на Министерство, и большой нагрузки по рассмотрению дел в рамках применения Закона о конкуренции.  Полномочия Министерства по расследованию дел довольно слабы, а санкции за нарушение законов о конкуренции либо отсутствуют вовсе, либо, в лучшем случае, очень скромны.  Если не произойдут значительные правовые и институциональные изменения, МАП будет трудно или даже невозможно желаемым образом совершенствовать систему правоприменения и справляться со сложными задачами, которые ставят перед ним проводимые в системе регулирования широкомасштабные реформы.

3.1 
Органы  по антимонопольной политике

65.
Министерство по антимонопольной политике входит в состав российского правительства. Его возглавляет назначаемый Президентом (по представлению премьер-министра) министр, который может быть освобожден от занимаемой должности Президентом Российской Федерации. Заместители министров (которых может быть до семи человек) назначаются и могут быть сняты с должности постановлением Правительства. До 1998 года антимонопольный орган являлся государственным комитетом, и его статус в структуре правительства был несколько ниже статуса министерства. Проведенное повышение статуса органа сделало его более заметным в структуре правительства и обеспечило антимонопольному органу прямую возможность участия в широком круге политических дискуссий и планировании на высшем уровне посредством участия министра в правительственных заседаниях и благодаря получению Правительством комментариев и рекомендаций всех министерств по изменениям в правительственной политике и планируемым постановлениям.

66.
Однако введение МАП в структуру Правительства в действительности ставит Министерство в равное положение с другими органами власти, против которых ему, возможно, понадобится применять закон и чьи позиции по ряду вопросов, касающихся конкуренции, вполне могут оказаться совершенно противоположными позициям МАП. В соответствии со стандартной схемой работы Правительства МАП должен получать комментарии и согласие (если возможно)  других министерств в отношении его инициатив в сфере законодательства и регулирования, а также политических и законодательных документов, которые ему поручено разрабатывать (это требование однако не распространяется на правоприменительные действия МАП). Это может осложнить получение МАП одобрения тех его предложений в области политики или рекомендаций по реформированию, с которыми могут быть не согласны отраслевые министерства, для которых такие предложения и рекомендации могут иметь нежелательные последствия. Уже неоднократно возникала дискуссия о возможности изменения положения МАП, например, путем более прямого его подчинения Президенту, для того, чтобы он в меньшей степени был подвержен влиянию со стороны других органов Правительства. Однако такое изменение представляется сложным, так количество возможных конституционных моделей для подобного органа невелико, и никаких конкретных предложений в настоящее время не рассматривается.

67.
МАП имеет широкий круг обязанностей. В дополнение к обеспечению исполнения Закона о конкуренции и отдельного закона о конкуренции на финансовых рынках, МАП является основным органом, ответственным за обеспечение исполнения федерального закона, регламентирующего рекламную деятельность (согласно отчетности, в 2002 году МАП рассмотрело 11811 фактов нарушений в данной сфере), и в существенной мере отвечает за обеспечение исполнения законов о защите прав потребителей (согласно отчетности, за тот же период территориальными управлениями было рассмотрено 7913 соответствующих заявлений). МАП также отвечает за обеспечение исполнения нормативных актов по товарным биржам и федеральным программам развития предпринимательства и защите малых и средних предприятий. В настоящее время МАП является регулятором тарифов естественных монополий в области связи, в том числе тарифов на основные услуги местной телефонной связи, а также тарифов на почтовые и телеграфные услуги.

68.
В дополнение к решению указанных задач от МАП требуется расходование значительных ресурсов на его участие в процессе реформирования инфраструктурных монополий.  МАП выступило спонсором ряда дискуссий и форумов, посвященным направлениям реформ, и активно участвовало в детальной проработке планов реформирования в разных секторах .  Министерство стало одним из двух органов, представивших правительству полный план реформирования железных дорог (вторым министерством стало Министерство путей сообщения).  План мероприятий по структурной реформе железнодорожного транспорта, утвержденный Правительством в мае 2003 г., требует от МАП возглавить разработку комплекса норм недискриминированного доступа к железнодорожной инфраструктуре (принят в декабре) и мер по созданию конкуренции на грузовом транспорте, а также требует от него активного участия совместно с другими органами в создании еще 18 комплексов основных правил, аналитических отчетов, политических рекомендаций и правовых документов до конца 2005 г.  Данный план охватывает лишь начальный этап реформы, при этом на последующих этапах от антимонопольного органа потребуется не меньший объем работ по разработке новых правил, законодательных и нормативных актов в ходе совершенствования системы и дальнейшего развития конкуренции.  МАП проводит подобную деятельность по реструктуризации электроэнергетической отрасли. В данной сфере МАП является членом наблюдательного совета торговой системы и выполняет функции регулятора, осуществляющего надзор за некоммерческим товариществом, руководящим системой.  Реформа газового сектора и отрасли связи находится на несколько более ранней стадии, тем не менее, МАП уже отвечает за обеспечение недискриминационного доступа к системам транспортировки и распределения газа, и по мере продвижения реформы «Газпрома» ему может быть поручена реализация и других задач.  Являясь регулятором тарифов в отрасли связи, МАП до сих пор сосредоточивал внимание на определении  тарифов на таком уровне, который помог бы устранить кросс-субсидирование и , где это возможно, обеспечить наличие конкуренции.  Если же согласно ожиданиям задача регулирования тарифов будет передана другому ведомству, МАП в этой области, очевидно, будет играть другие роли.  

69.
 МАП состоит из центрального аппарата и 75 территориальных управлений, расположенных по всей территории Российской Федерации. Центральный аппарат занимается расследованием дел, которые имеют более масштабные экономические последствия или связаны с экономическими проблемами общенационального значения, а также отвечает за организацию деятельности по правоприменению и за обеспечение работы системы в целом, что включает в себя бюджетную поддержку, образовательную деятельность, законотворческую работу, аналитическую работу и создание методологических руководств для проведения расследований. Министерство состоит из нескольких департаментов и управлений, отвечающих за обеспечение исполнения конкретных законов (о защите прав потребителей, рекламе, поддержке предпринимательства) или за выполнение конкретных внутриминистерских задач (юридический департамент, кадровая служба, финансовый департамент и т.п.). Деятельность по обеспечению исполнения Закона о конкуренции ведут три управления, отвечающие за конкретные отрасли экономики: (1) топливно-энергетическая отрасль, транспорт, связь; (2) промышленность и строительство; (3) сельскохозяйственная и лесная промышленности, химическая промышленность и управление природными ресурсами. Считается, что действующая структура позволяет сотрудникам быть более осведомленными в той области, в которой они применяют закон, чем предыдущая структура, которая разделяла деятельность по правоприменению на основе правовой тематики (соглашения, злоупотребление доминирующим положением на рынке, контроля концентрации). Обеспечение исполнения законодательных норм в области недобросовестной конкуренции и обеспечение исполнения закона о рекламе объединены и составляют круг полномочий отдельной группы, тогда как другая группа отвечает за законы о конкуренции на финансовых рынках и товарных биржах. Максимальное количество сотрудников центрального аппарата регламентируется Правительством, и на начало 2003 года составляло 380 человек. В то время фактическое число работников центрального аппарата составляло 357 человек. Эта цифра включала в себя как сотрудников, занимающих профессиональные должности, так и вспомогательный персонал, но не включала в себя сотрудников службы безопасности и технический персонал, которых напрямую нанимается федеральный орган, ответственный за техническое обслуживание здания.

70.
 Территориальные управления отвечают за обеспечение исполнения соответствующих законов в одном или нескольких субъектах Российской Федерации, а также принимают участие в аналитической работе, разработке стратегии и прогнозировании экономических условий в своих регионах. Недавно МАП поручил семи территориальным управлениям (по одному в каждом федеральном административном округе) выполнять роль «ведущего» управления в своем округе, помогая координировать деятельность в области правоприменения, обучения и других областях. Количество сотрудников в территориальных управлениях разное и варьируется от 5 до 25 человек и более. Максимальная численность штата территориальных администраций, как и в случае с центральным аппаратом, регламентируется Правительством, и в начале 2003 года составляла 1477 единиц, а фактическое число работающих составляло 1408 человек.

71.
 Как правило, если в дело вовлечено более пяти отдельных субъектов Российской Федерации, территориальное управление обязано передать дело центральному аппарату Министерства или добиться его согласия и содействия в расследовании и принятии первоначального решения. Существуют правила, которые ограничивают полномочия территориальных управлений по рассмотрению ходатайств и уведомлений, подаваемых в соответствии с нормами, регулирующими процесс коцентрации . Данными правилами устанавливаются максимальные размеры активов компаний, при превышении которых дело подлежит рассмотрению центральным аппаратом. В остальных случаях территориальные управления действуют вполне самостоятельно, руководствуясь методологическими рекомендациями и другими документами, выпущенными МАП, и не обязаны получать разрешения или согласовывать свои действия по конкретным делам. В соответствии с процессуальными нормами МАП, центральный аппарат МАП имеет право отменить решения или предписания территориальных управлений, если они противоречат законодательству или выходят за рамки полномочий территориального управления. Однако на практике подобное случается редко, и решения территориальных управлений обычно обжалуются непосредственно в местном суде. Центральный аппарат регулярно получает от территориальных управлений сжатую статистическую информацию по каждому из их дел, а два раза в год получает подробные отчеты, однако при нагрузке в несколько тысяч дел в год сбор и анализ информации представляют собой серьезную проблему. В настоящее время Министерство разрабатывает оптимальную автоматизированную систему отчетности, обмена и поиска информации по всей системе МАП. До внедрения такой системы возможности  центрального аппарата в области детального надзора за текущей деятельностью территориальных управлений будут  довольно ограничены.

3.2 
Обеспечение исполнения Закона о конкуренции

72.
 МАП может принимать меры против нарушений Закона о конкуренции по своей собственной инициативе или на основании полученных ходатайств или заявлений. Общие процедуры рассмотрения нарушений Закона о конкуренции в настоящее время регулируются Порядком рассмотрения дел о нарушениях антимонопольного законодательства, утвержденным приказом Министерства в 1996 году. В случаях получения заявления о нарушении Порядок требует ответить на такое заявление в течение месяца. Если в заявлении не содержится информация, указывающая на факт нарушения, МАП обычно обращается к заявителю с просьбой предоставить документы, подтверждающие факт нарушения. В случае непредоставления таких документов заявителю сообщают, что признаки нарушения отсутствуют. Однако МАП не имеет права отказывать в рассмотрении любого заявления, в котором утверждается или после дальнейшего расследования может утверждаться факт нарушения антимонопольного законодательства. Министерство обязано рассмотреть любую жалобу или заявление без исключений и предоставить ответ. При этом не важно, является ли возможное нарушение техническим или несущественным по сути и попадает ли оно в число приоритетов МАП в сфере правоприменения. Необоснованный отказ МАП в рассмотрении дела, равно как и неполучение ответа  до истечения предусмотренного законодательством срока, могут послужить основанием для обращения заявителя в суд или подачи им жалобы прокурору, осуществляющему надзор за правоприменительной деятельностью органов исполнительной власти. Оба случая имели место на практике.

73.
Если МАП не уверено, действительно ли заявление указывает на нарушение закона, или если на любом этапе расследования или рассмотрения дела требуется дополнительная информация, оно может обратиться с требованиями о предоставлении такой информации к государственным и частным юридическим и физическим лицам в соответствии со статьей 14 Закона о конкуренции.  Статья 14 предусматривает подачу письменного запроса на предоставление документов, устных или письменных объяснений или какой-либо другой необходимой МАП информации. В случае непредоставления информации или отсутствия ответа на запрос МАП может наложить штраф в соответствии с Кодексом административных правонарушений. Однако размер такого штрафа незначителен (особенно с учетом объемов ресурсов крупных компаний) и составляет от 50до 500 тыс. рублей (ориентировочно от 1670 до 16700 долларов США). На практике, если информация не предоставлена и после наложения штрафа, МАП может быть вынужден сделать новый запрос на предоставление информации и повторить всю процедуру установления факта непредоставления информации и последующего наложения нового штрафа. МАП также может обратиться в суд, чтобы попытаться получить требуемую информацию в принудительном порядке.

74.
Статья 13 Закона дает штатным сотрудникам МАП право «беспрепятственного доступа» на территорию предприятий и многих государственных органов с целью получения документов и информации, необходимых антимонопольному органу для выполнения возложенных на него функций, при этом в случае необходимости в этом им должны оказывать содействие милиция и другие органы.  Однако МАП трудно на практике реализовать это право, поскольку Министерство не располагает возможностями проведения обысков, ведения наблюдения за подозреваемыми в нарушениях или проведения других следственных мероприятий, которые могли бы оказаться более перспективными в отношении получения необходимой информации по самым опасным картелям. МАП также не располагает таким набором карательных полномочий, которые могли бы заставить всерьез воспринимать его требования о предоставлении информации и опросы подозреваемых в участии в соглашениях или позволяли бы МАП получать информацию в обмен на  более мягкие санкции  .  МАП в настоящее время для получении информации приходится полагаться в основном  на затяжные процедуры, предусмотренные статьей 14. 

75.
Рассмотрение предполагаемых нарушений антимонопольного законодательства представляет собой квази-судебную процедуру внутри самого Министерства.  Согласно этой процедуре, для рассмотрения дела требуется создать «комиссию» из штатных сотрудников МАП.  Необходимо уведомить заявителя и ответчика, а также предоставить им возможность выступить на заседании комиссии. Иногда на заседания приглашаются и третьи стороны.  Если после рассмотрения всей предоставленной информации и доказательств комиссия делает заключение о факте нарушения закона, она оформляет соответствующее решение и предписание нарушителю прекратить нарушение закона. 

76.
В большинстве случаев предписание МАП ответчику о прекращении нарушения закона является единственной мерой, которую МАП может принять в отношении установленного нарушения.  Закон не содержит прямых санкций (штрафов или иных санкций), применимых по отношению к нарушениям положений антимонопольного законодательства.  Штрафы могут налагаться в основном лишь в случае невыполнения ответчиком условий предписания МАП (а также в случаях непредоставления информации или неподачи необходимых ходатайств и уведомлений), а не по факту самого нарушения.  Штрафы за неисполнение предписания могут налагаться МАП непосредственно в соответствии с Кодексом административных правонарушений, который включает в себя и  процедуру наложения таких штрафов.

77.
Данная система фактически обеспечивает практически полную безнаказанность нарушителей антимонопольного законодательства. Они могут абсолютно свободно нарушать закон, причем единственным возможным последствием установления факта нарушения будет предписанное прекращение такого поведения, а компания может оставить весь доход, полученный до этого момента в результате нарушения в своем распоряжении. Даже когда ответчик не исполняет предписание МАП о прекращении нарушения, прямые штрафы, доступные по закону, незначительны и не превышают 500 тыс. рублей (около 16,7 тыс. долларов США).  Столь несущественные санкции вряд ли предотвратят незаконное поведение, в результате которого нарушитель может получить даже скромный доход. Еще менее вероятна их эффективность в борьбе с самыми серьезными нарушениями, когда речь идет об очень крупных суммах.

78.
Статья 12 Закона о конкуренции дает возможность МАП выдавать предписание нарушителю об устранении им последствий нарушения или о восстановлении положения, существующего до нарушения антимонопольного законодательства.  Однако статья не предусматривает возможности выдачи предписания о выплате конкретной компенсации, а, следовательно, использование данных положений для наложения реальных санкций не является возможным .  Статистические данные о частоте применения данных положений и расходах ответчиков по исполнению предписанных им действий отсутствуют, но по отсутствию случаев соответствующих обжалований можно судить о том, что данные положения применяются редко.  Статья 12 также предусматривает возможность выдачи МАП предписания нарушителю о перечислении в федеральный бюджет дохода, полученного в результате нарушения антимонопольного законодательства.  Очевидно, данное положение не дает полномочий на предписания о конфискации всего незаконно полученного дохода за весь период нарушения.  В результате поправок, внесенных в Закон в октябре 2002 г. в Законе появилась статья 231, согласно которой нарушения должны быть признаны таковыми в установленном порядке (вероятно, путем принятия МАП соответствующего решения), и доход, полученный в результате незаконного поведения, в случае неисполнения соответствующего предписания подлежит взысканию в федеральный бюджет. Взыскание осуществляется в судебном порядке по иску МАП, а, следовательно, невозможно на основании лишь предписания.

79.
В некоторых случаях МАП может конкретно указать действия, которые могут быть предприняты для устранения нарушения. Такими указаниями могут быть предписания о заключении договора с заявителем в случае необоснованного отказа от заключения договора или об опубликовании соответствующего опровержения в случае недобросовестной конкуренции.  Однако МАП не имеет полномочий на указание конкретных условий договора между заявителем и ответчиком или на предложение в своем предписании государственному органу правильного варианта содержания решения такого органа, которое, как установлено МАП, было принято в нарушение закона (хотя МАП может провести анализ решения и предоставить собственные рекомендации).  Если после выдачи предписания нарушение не прекращено, МАП может наложить штраф непосредственно за неисполнение предписания, но для того чтобы добиться фактического исполнения МАП необходимо подать иск в суд, чтобы добиться судебного решения, требующего заключения договора или признающего недействительным неправомерные акт или решение государственного органа.  И хотя суд может отнести судебные издержки на счет стороны, не соблюдающей правовую норму, иных санкций в виде, например, дополнительных штрафных убытков или дополнительных штрафов, кроме предусмотренных Кодексом административных нарушений и непосредственно налагаемых МАП, закон не предусматривает.

80.
Если ответчик не согласен с решением или предписанием МАП, он может обжаловать  их в арбитражном суде.   После рассмотрения дела в суде первой инстанции, возможен как полный пересмотр de novo на основании обжалования в аппелляационом суде, так и кассационный пересмотр дела.  Возможен также пересмотр дела «в порядке надзора» высшим арбитражным судом, но данная мера возможна по усмотрению суда , и просьбы о таком пересмотре, как правило, не удовлетворяются.  Для рассмотрения дела на любом уровне в суде, ответственность за доказательства фактических обстоятельств, правильности решения и предписания, ложится на МАП. В 2002 году из 2103 предписаний и выданных рекомендаций по факту нарушения закона, 276 (около 13%) были обжалованы, а 73 из обжалованных (около 26% из них) были отменены судами. К числу наиболее часто обжалуемых дел относятся дела по Статье 5 (злоупотребление доминирующим положением на рынке) и по Статье 7 (антиконкурентные действия государственных органов). На основании выборочного анализа имеющихся судебных решений можно сделать вывод о том, что суды слабо разбираются в вопросах определения рынка и доминирующего положения на рынке, и МАП в некоторых случаях был вынужден пройти через несколько уровней обжалования в ходе установления, является ли положение регулируемой естественной монополии на рынке доминирующим. Суды также затруднялись определить рамки полномочий МАП по вмешательству в договорные отношения, даже в целях защиты более слабой стороны, а так же иногда затрудняются в понимании взаимосвязи между общими правилами по публичным договорам и договорам присоединения, содержащимися в Гражданском Кодексе, и положениями Закона о конкуренции, относящимися к договорным отношениям.

3.3 
Иные методы правоприменения 

81.
 Гражданский иск о возмещении ущерба становится возможным при наличии комбинации непосредственных запретов, налагаемых на определенные виды поведения антимонопольным законодательством, и  положений Гражданского кодекса о деликтных требованиях.  Хотя в течение последних нескольких лет шли споры о границах состава «неправомерного поведения», достаточного для  применения правил гражданского права, касающихся возмешения вреда , согласно давно сложившемуся толкованию подобных положений предыдущих вариантов гражданского кодекса, эти правила применимы  когда компетентные органы устанавливают факт противоправного поведения как таковой.  В течение нескольких последних лет имели место лишь несколько случаев, в которых стороны успешно использовали признание МАП факта недобросовестной конкуренции в качестве доказательства такого противоправного поведения в рамках гражданского иска о возмещении ущерба.  Хотя использование таких положений не может заменить собой введение и применение реальных санкций против нарушителей, помощь со стороны МАП и побуждение им сторон к подаче таких исков может являться для МАП способом повышения действенности закона и повысить уровень осведомленности общественности о принципах и последствиях применения закона.  В результате внесенных в октябре 2002 года поправок из Закона о конкуренции была удалена общая ссылка на возможность юридических и физических лиц претендовать на возмещение ущерба в установленом порядке, однако, согласно объяснению, данное изменение в законе  соответствовало законодательной политике в области отказа от положений, являющихся ничем иным как провозглашением действующих законных прав, и не являлось попыткой отмены данного права или препятствования его реализации.

82.
 Статья 26 Закона о конкуренции содержит очень широкое требование, согласно которому убытки, причиненные в результате незаконных действий федерального органа исполнительной власти, органа государственной власти субъекта Российской Федерации, органа местного самоуправления, в том числе убытки, причиненные в результате издания ими правовых актов в нарушение антимонопольного законодательства либо неисполнения или ненадлежащего исполнения указанными органами своих обязанностей, подлежат возмещению Российской Федерацией, соответствующим субъектом Российской Федерации или муниципальным образованием.  Статья 12 Закона не дает МАП соответствующей возможности предписывать уплату в компенсацию таких убытков, а предполагаемым средством правовой защиты пострадавшей стороны является лишь подача иска о возмещении ущерба в суд.  Статья 26 была внесена в закон в ходе внесения поправок в октябре 2002 г. и объем данного положения закона несколько удивляет своей широтой в свете того факта, что тем же самым пакетом поправок запрет на противоправные действия государственных органов был сужен за счет введения требования об обязательном доказательстве последствий для конкуренции.  При буквальном прочтении получается, что положение содержит заявление о существовании общей государственной политики, обеспечивающей компенсацию ущерба, возникшего в результате любого противоправного поведения любых государственных органов, и возникает вопрос, каким образом суды будут интерпретировать внесение такой нормы в Закон о конкуренции.

83.
Еще одним путем обеспечения исполнения закона о конкуренции является использование функций прокуратуры.  Прокуроры по закону имеют обязанности, связанные с защитой обшественных интересов и осуществлением надзора за должным исполнением законодательства государственными органами.  Действуя в рамках этих полномочий, прокуроры иногда возбуждают судебные иски для признания в судебном порядке недействительными определенных актов органов государственной власти, нарушающих закон о конкуренции или связанные с ним законодательные положения, в том числе положения статьи 8 Конституции и статьи 1(3) Гражданского кодекса, касающиеся свободного  перемещения товаров и услуг.  Прокуроры, пользуясь своими полномочиями по принятию мер к защите общественных интересов и по борьбе с нарушениями, оказывающими воздействие на крупные или неопределенные группы населения, также могут возбуждать судебные иски или подавать заявления в МАП по поводу широкомасштабных нарушений, таких как противоправное поведение монопольного предприятия по отношению к всем его покупателям (заказчикам).

3.4 
Международные вопросы применения  закона о конкуренции

84.
В статье 2 Закона о конкуренции говорится о том, что закон распространяется не только на действия и соглашения, совершаемые  в Российской Федерации, но и на те случаи, когда действия и соглашения, совершаемые либо заключаемые за пределами территории Российской Федерации, приводят или могут привести к ограничению конкуренции или влекут за собой другие отрицательные последствия на рынках в Российской Федерации.  Однако, несмотря на столь широкую сферу применения, уже в течение долгого времени стоят практические вопросы, касающиеся средств рассмотрения соответствующих международных вопросов в рамках повседневной практической деятельности МАП по обеспечению исполнения данного закона.  Проблемы информационного характера могут существенно затруднить принятие во внимание  территориальными управлениями МАП сбыта товаров, производимых за пределами Российской Федерации, при рассмотрении дел, касающихся местных рынков.  

85.
На практике международные вопросы возникают наиболее часто в связи с деятельностью по контролю за концентрацией, когда речь идет о приобретении долей акционерного капитала и о корпоративной структуре, т.е. случаях, участие в которых со стороны иностранных компаний является относительно широко распространенным явлением.  В 2002 году в чуть менее чем 10% дел, связанных с ходатайством о согласии на сделку, и в чуть более чем 4% дел, связанных с уведомлением по факту сделки (согласно требованиям статьи 18) фигурировали иностранные компании (всего 1381 сделок).  МАП выражал серьезные сомнения в своей возможности провести адекватный анализ данных сделок в связи с трудностями в получении точной информации о сторонах, являющихся фактическими собственниками иностранных юридических лиц, и их долях, либо о других лицах, контролирующих поведение этих предприятий.  Отказ в выдаче разрешений на такие сделки, тем не менее, может быть осложнен в связи с высокой приоритетностью привлечения зарубежных инвестиций.

86.
Рассматривая вопросы конкуренции, имеющие международный аспект, МАП принимает во внимание не только абстрактный уровень конкуренции, но и другие аспекты общих приоритетов экономической политики России, в том числе аспекты обеспечения государственной и экономической безопасности страны и острю необходимость обеспечения конкурентоспособности национальной промышленности.  Действуя таким образом, МАП пытается уравновесить две чаши весов, на одной из которых – задача обеспечения достаточного уровня конкуренции на внутренних рынках и создания единого экономического пространства, а на другой – приоритеты государственной политики в области развития внутренних производителей.  В тех случаях, когда внутренние производители сталкиваются с международной конкуренцией со стороны глобализируемых рынков, МАП рассматривает вопрос конкурентоспособности внутренних производителей как вопрос, тесно связанный не только с совершенствованием их технологических процессов, но и с необходимостью соответствия экономического масштаба внутренних производителей размеру иностранных фирм, действующих на тех же международных рынках.
  Сосредоточенность на данных вопросах может подтолкнуть МАП к реализации политики терпимости в отношении вопросов контроля за слияниями, поднимаемых компаниями, отстаивающими точку зрения, согласно которой большой размер компании необходим для участия в конкуренции на международном рынке, и не важно, если на более мелких внутренних рынках они будут иметь доминирующее положение.  При рассмотрении вопросов, например, об изменении тарифов, МАП учитывает аспекты конкурентоспособности российских предприятий и справедливого отношения к ним. Министерство поддержало тарифные ограничения, установленные в ответ на дискриминационные меры по отношению к российским производителям, предложило отменить ввозные пошлины на продукцию, количество которой на внутреннем рынке недостаточно, с тем, чтобы удовлетворить спрос на нее российских производителей.

87.
Закон о конкуренции дает МАП конкретные полномочия на осуществление сотрудничества с международными организациями и государственными органами иностранных государств, принимать участие в разработке и реализации международных договоров Российской Федерации по вопросам компетенции антимонопольного органа.  Закон также особо предусматривает участие МАП в обмене информацией с международными организациями и государственными органами иностранных государств в пределах своей компетенции (Статья 12, пункты 12 и 13).  МАП уже пользуется данными полномочиями в своей работе в качестве члена Международного совета по антимонопольной политике стран Содружества независимых государств, в рамках которого Министерство разработало договор о согласованных мерах антимонопольной политики и ряд связанных с ним соглашений о сотрудничестве и обмене информацией.  В дополнение к соглашениям, заключенным в рамках СНГ, МАП также заключило соглашения с другими странами, среди которых Финляндия, Болгария, Польша, Китай, Франция, Венгрия, Республика Чехия, Словакия, Греция, Корея, Италия и другие страны. Соглашения охватывают различные формы сотрудничества, такие как политический диалог, техническое содействие и др.  Во многие из этих соглашений были включены положения об обмене информацией, в том числе законодательными материалами и статистическими данными.  Соглашения с Финляндией, Венгрией, Болгарией, Румынией и Латвией включают в себя специфические положения, касающиеся обмена информацией при проведении конкретных расследований с учетом вопросов степени конфиденциальности. Эти соглашения уже помогли провести ряд расследований, в том числе расследование 2001 года по возможным антиконкурентным соглашениям по продукции лесной промышленности между российскими и финскими предприятиями и расследование о незаконной торговле автомобильными запчастями в Болгарии с использованием торговой марки, являющейся точной копией торговой марки российского производителя.

3.5 
Ресурсы и объем нагрузки МАП

88.
Число имеющихся в распоряжении МАП штатных сотрудников за последние годы колебалось лишь незначительно.  В 2000 году федеральное правительство в качестве меры по экономии средств потребовало провести сокращение штатов во всех органах федеральной власти. Это привело к сокращению штата МАП примерно на 10%, что соответствовало общему уровню сокращения, хотя некоторые из федеральных органов потеряли до 30% своих штатных сотрудников. Сокращение штатного лимита на 35 человек в 2002 году явилось результатом передачи функции регулирования тарифов транспортных монополий из МАП в Федеральную энергетическую комиссию, что сопровождалось соответствующим перемещением штатных единиц.  Небольшой прирост в 2003 году вернул МАП на общий уровень штатных расписаний 2000 и 2001 годов; дополнительные штатные единицы были использованы, главным образом, для создания двух новых территориальных управлений.

89.
Образовательный уровень штатных сотрудников различен.  На начало 2003 года  из 357 человек, работающих в центральном аппарате МАП, высшее образование имели 275, но лишь половина из них получила диплом по специальности, имеющей непосредственное отношение к работе министерства, например, юриспруденции или экономике.
  Наличие ученой степени отмечается значительно реже: в центральном аппарате: степень кандидата наук имеют 15 штатных сотрудников, степень доктора наук – 2 сотрудника.  Статистика по территориальным управлениям выглядит очень схоже.
  Высокая текучесть кадров, отчасти вызванная более высокими окладами, которые частный сектор предлагает специалистам аналогичного уровня, является проблемой для многих антимонопольных органов, и МАП не стал здесь исключением. В 2002 году территориальные управления МАП потеряли в совокупности 254 штатных сотрудника, или примерно 18% от их общего числа, а центральный аппарат по итогам года лишился 97 сотрудников, что составило примерно 27% его кадрового состава.
 В условиях, когда лишь 50% работников имеют образование, непосредственно связанное с исполняемыми ими обязанностями, огромное значение для формирования компетентности сотрудников приобретают привязанные к работе программы профессиональной подготовки, а текучесть кадров, достигающая четверти всех сотрудников в год, может сделать поддержание необходимого уровня знаний и навыков экономического и юридического анализа, который требуется для обеспечения высококачественного контроля за исполнением антимонопольного законодательства, невыполнимой для МАП задачей. Столь высокие уровни текучести кадров также влекут за собой более высокие расходы на базовое обучение сотрудников, что сокращает объем средств, направляемых на другие нужды.

90.
Выделение средств из бюджета неуклонно повышалось год от года; наиболее значительные повышения приходятся на 2000 и 2003 годы.  Изменения в общем бюджете МАП однако не являются точным отражением изменений в суммах выделенных бюджетных средств, поскольку МАП было также разрешено расходовать часть сборов, уплачиваемых при подаче уведомлений и ходатайств в рамках контроля за слияниями (помеченных в Таблице 3.1 как внебюджетные средства), на собственные нужды, в частности, на покупку технологий. Начиная с 2002 года, закон о федеральном бюджете требовал, чтобы Министерство переходило к функционированию исключительно за счет бюджетных ассигнований, а сборы, получаемые от деятельности Министерства, направлялись в общий федеральный бюджет как неналоговые поступления. Это изменение в системе финансирования привело к небольшому снижению общей суммы средств, находившихся в распоряжении Министерства с 2001 по 2002 годы,  однако крупное увеличение бюджетных ассигнований дало более чем 33%-ное увеличение бюджета Министерства на 2003 год.  Изменение в каналах финансирования Министерства устраняет  конфликт, который мог бы возникнуть у МАП в связи с изменением пороговых значений, при которых требуется уведомление МАП для осуществления контроля за слияниями, а также возможные стимулы к получению максимальных доходов от сборов путем сосредоточения ресурсов на контроле за соблюдением требований по подаче уведомлений.

Таблица 3.1:  Тенденции финансирования работы министерства

(тыс. рублей)

	Год
	Количество

человеко-лет
	Бюджетные 

ассигнования
	Имеющиеся 

внебюджетные средства
	Общая сумма

бюджета Министерства

	2003

(план)
	1857
	390824,6
	38000,0
	428824,6

	2002
	1822
	266431,4
	44540,2
	310971,6

	2001
	1857
	242548,9
	80546,8
	323095,7

	2000
	1857
	180576,6
	49470,2
	230046,6

	1999
	1907
	96426,1
	40743,0
	137169,1


Источник: МАП, ноябрь 2003

91.
Несмотря на то, что приведенные здесь цифры по укомплектованности сотрудниками и бюджету, возможно, покажутся на первый взгляд весьма значительными в сравнении с теми же показателями других антимонопольных органов, они вполне могут оказаться недостаточными для исполнения МАП всех его текущих обязанностей.  Далеко не все 100% от приведенных здесь итоговых цифр могут рассматриваться как ресурсы для антимонопольной деятельности. Помимо своих обязанностей в области антимонопольного законодательства и антимонопольной политики, функции МАП также включают в себя контроль за соблюдением закона о рекламе, закона о защите прав потребителей, законов о товарных биржах, государственную поддержку предпринимательства и защиту малого предпринимательства, а также регулирование тарифов естественных монополий в области связи. Финансовая отчетность МАП не позволяет распределить расходование кадровых и бюджетных ресурсов по различным направлениям работы Министерства.  
Таблица 3.2: Тенденции в статистике правоприменительных действий

	
	Злоупотребление доминирующим положением
	Споры
	Действия гос. органов власти
	Недобросовестная конкуренция

	2002
	
	
	
	

	Рассмотренные случаи (1)
	3566
	74
	3110
	345

	Выявленные нарушения
	1420
	51
	1751
	170

	          Устранены без возбуждения дела
	591
	5
	726
	37

	Возбуждение дела
	829
	46
	1025
	133

	           Урегулированы до вынесения решения 
	378
	20
	318
	53

	           Вынесение решения
	451
	26
	707
	80

	2001
	
	
	
	

	Рассмотренные случаи
	3129
	45
	2442
	343

	Выявленные нарушения
	1537
	22
	1315
	175

	          Устранены без возбуждения дела производство
	673
	7
	325
	41

	 возбуждение дела 
	846
	15
	990
	134

	           Урегулированы до вынесения решения
	326
	5
	252
	45

	           Вынесение  решения
	538
	10
	738
	80

	2000
	
	
	
	

	Рассмотренные случаи
	2478
	45
	2386
	310

	Выявленные нарушения
	1273
	18
	1332
	191

	           Устранены без возбуждения дела
	545
	6
	437
	27

	 возбуждение дела
	728
	12
	895
	164

	            Урегулированы до вынесения решения 
	290
	3
	262
	53

	            Вынесение  решения
	438
	9
	633
	111


(1) Рассмотренные случаи включают полученные заявления и дела, расследованные по инициативе МАП.

Таблица 3.3: Тенденции в деятельности по контролю концентрации

	Год
	Ст.17/

Ст. 18


	Общее кол-во рассмотренных ходатайств и уведомлений
	Расследованные нарушения (1)
	Выявленные нарушения

	2002
	4371/

19.659
	24030
	3438
	3307

	2001
	4827/

16.165
	20992
	5182
	5071

	2000
	3882/

12.092
	15974
	4193
	4000


Источник:  МАП, ноябрь 2003 

(1) Нарушения в контексте контроля за слияниями могут включать неподачу ходатайства или уведомления, непредоставление необходимой информации или предоставление ложной информации

92.
Таблицы 3.2 и 3.3 говорят о большом объеме нагрузки уже только по антимонопольному законодательству.  Более того, эти таблицы содержат несколько заниженные цифры, поскольку не учитывают дела по контролю за исполнением запросов МАП на информацию.  (В период 2000-2002 годов регистрировалось от 630 до 840 официальных производств по таким делам в год.)  Также они не отражают ресурсы, расходуемые на защиту нескольких сотен дел в области антимонопольного законодательства в год, обжалованных  в суде, которые могут находиться на той или иной стадии судопроизводства в течение нескольких лет, или же отдельный объем нагрузки по закону о конкуренции на рынках финансовых услуг (198 таких дел возбуждены в 2002 году). Также необходимо принять во внимание ресурсы, расходуемые на подготовку заключений по проектам нормативных правовых актов государственных органов на предмет их соответствия антимонопольному законодательству.  В 2002 году МАП рассмотрел 2645 проектов законов и нормативных правовых актов и вынес 697 отрицательных заключений, пояснив соответствующему государственному органу, почему его законопроект не отвечает требованиям законодательства.  

93.
Если рассматривать функции, осуществляемые МАП помимо обеспечения исполнения антимонопольного законодательства, ситуация представляется еще более экстремальной. С учетом одних только жалоб на нарушения законодательства, ходатайств и уведомлений по поводу сделок, а также дел в сфере конкуренции, защиты прав потребителей и рекламной деятельности, которые МАП заводит по собственной инициативе, количество заявлений, фактов и сделок, подлежащих рассмотрению, достигает 100 тыс. в год, как это видно из приведенной ниже Таблицы 3.4. И это исключая деятельность по разработке государственной политики, защите добросовестной конкуренции, информационно-просветительскую деятельность, анализ законопроектов и все задачи, связанные с поддержкой предпринимательства и малых предприятий, контролем за товарными биржами и регулированием тарифов монополий в области связи.  

Таблица 3.4: Заявления, факты и сделки рассмотренные МАП в 2002 году

	
	Заявления о нарушениях
	Ходатайства о даче согласия
	Уведомления 
	Собственная инициатива

	Закон о конкуренции на рынках фин. услуг (1)
	125
	1052
	623
	412

	Закон о защите прав потребителей (2)
	46.000
	Не применимы
	Не применимы
	5031

	Закон о рекламе (3)
	2953
	Не применимы
	Не применимы
	8858

	Закон о конкуренции на товарных рынках (4)
	6717
	10.977
	13.053
	5046

	Итого рассмотренных 
	55.795
	12.029
	13.676
	19.347


(1) Источник: МАП 2003 (сборник). (2)Источник: Государственный доклад об антимонопольной политике за 2002 год. Жалобы включены как устные, так и письменные. Предполагается, что все перечисленные «проверки» были предприняты по собственной инициативе. (3) Источник:  Государственный доклад об антимонопольной политике за 2002 год. Доклад упоминает всего 11811 дел, ¾ из которых рассмотрены по собственной инициативе.  (4) Источник:  МАП 2003 (сборник). 

94.
В отношении деятельности по контролю концентрации высокие цифры являются результатом сочетания низких общих пороговых значений и отсутствием критериев (таких как стоимость рассматриваемой сделки или минимальная стоимость каждой из участвующих в сделке компаний), которые избавили бы крупные компании, стоимость активов которых превышает суммарное пороговое значение, от необходимости подавать ходатайства или уведомления практически по каждой совершаемой ими сделке. Недавно МАП внес предложение о существенном повышении суммарного порогового значения стоимости активов, требующего согласования сделки с МАП, предложив повысить пороговые значения для подачи ходатайства о согласии на планируемое слияние до уровня, эквивалентного 100– или даже 150–кратному значению этих величин на текущий момент. 150–кратное увеличение текущих уровней подняло бы пороговое значение для подачи предшествующего слиянию (сделке) ходатайства до суммарной балансовой стоимости активов чуть выше 100 млн. долларов США. Также предлагается, чтобы пороговое значение для подачи уведомления о совершенной сделке было поднято до 200 миллионов рублей или примерно 6670тыс. долларов США.  Сотрудники МАП подсчитали, что это существенно снизило бы объем нагрузки по всему Министерству, сократив его до уровня примерно 10% от текущей нагрузки или около 2400 ходатайств и уведомлений в год.  Сокращение нагрузки для центрального аппарата, который рассматривает дела, касающиеся наиболее крупных фирм, было бы менее значительным – ориентировочно на 20% от текущей нагрузки.

95.
В отношении дел, касающихся актов и соглашений органов исполнительной власти, высокий объем нагрузки в течение всего  2002 года, судя по всему, вызван сочетанием отсутствия в законе требования о том, что акты и соглашения, по которым подаются жалобы, подлежат рассмотрению только в случае, если они оказывают влияние на конкуренцию, и отсутствия у МАП какой бы то ни было свободы действий, которая позволила бы Министерству отказаться от проведения расследования и возбуждения дел в отношении определенных жалоб, указывающих на нарушение закона о конкуренции.  Недавно внесенные в закон поправки, требующие доказательств воздействия выявленного нарушения на конкуренции, могли бы снизить количество дел, рассматриваемых по Статьям 7 и 8, до более приемлемого уровня при условии, что это требование не будет интерпретироваться формально, то есть будет предполагать тщательное определение и анализ соответствующего рынка, а также то, что доказательство ущемления интересов одного или нескольких конкурентов не сможет использоваться как доказательство воздействия на общий уровень конкуренции.  Тем не менее, возникает вопрос, почему статистика за первое полугодие 2003 года (после вступления поправок в силу), похоже, не свидетельствует ни о каком снижении объема нагрузки.  

96.
Высокий объем нагрузки в области злоупотреблений доминирующим положением объясняется, главным образом, большим количеством дел, которые касаются злоупотреблений, совершаемых естественными монополиями или хозяйствующими субъектами, которые ведут свою деятельность в отраслях, юридически не определенных как естественные монополии – таких, как производство и продажа электроэнергии или продажа природного газа потребителям, – но которые являются единственным действующим поставщиком для большого количества потребителей. Такие дела составляют более половины всех дел, связанных с злоупотреблениями, за большинство лет, а в некоторые годы – существенно больше половины.  Представляется, что большое количество таких дел вызвано сочетанием ряда факторов, включая очень ограниченное регулирование естественных монополий, отсутствие других органов, полномочных разрешать споры в этой области, и неспособность МАП применять серьезные санкции или выдавать предписания, требующие наличия в договорах определенных условий или предотвращающие повторение правонарушений.

97.
Российский закон о естественных монополиях, принятый в 1995 году, предполагает создание или назначение специальных регулирующих органов для узкого круга отраслей, квалифицируемых как естественные монополии, включая транспорт электроэнергии по сети, а также нефти и газа по трубопроводам, услуги портов и аэропортов, базовое телефонное обслуживание на местном уровне, услуги по железнодорожным перевозкам, почтовые и телеграфные услуги.  Закон определяет методику регулирования, которая должна использоваться регулирующими органами в этих отраслях, ограничивая их деятельность регулированием цен (посредством установления конкретных цен или предельных цен), указанием потребителей, которые должны обслуживаться естественной монополией в обязательном порядке, и определением требуемого объема услуг для различных категорий потребителей, если производственные мощности не достаточны для полного удовлетворения спроса.  Хотя условия договора на обслуживание являются, безусловно, жизненно важными для способности регулирующего органа устанавливать надлежащие цены, закон не предусматривает никакого прямого регулирования форм и условий договоров (за исключением цен и тарифов) со стороны регулирующих органов.  В некоторых отраслях действуют общие правила, касающиеся предоставления услуги и/или пользования потребителями соответствующими системами, сформулированные в постановлениях федерального правительства или соответствующих отраслевых министерств; эти правила могут регулировать подобные вопросы по типу технических документов, которые могут быть затребованы монополией как условие предоставления обслуживания.  Однако даже там, где эти правила действуют, регулирующие органы не полномочны непосредственно контролировать их соблюдение или разрешать какие-либо споры между регулируемыми естественными монополиями и их отдельными клиентами, если только эти споры не касаются регулируемых тарифов.  По сути, общеотраслевого регулирующего органа, которому был бы поручен контроль за большинством аспектов поведения хозяйствующих субъектов - естественных монополий не существует. Существует лишь устанавливающий тарифы орган с относительно узкими полномочиями. Таким образом, споры по поводу условий договора, отказы в подписании с клиентом договора на обслуживание и прочие аналогичные вопросы, даже в отраслях, определенных как естественные монополии, зачастую направляются пострадавшими клиентами в МАП как случаи злоупотребления регулируемой монополией своим доминирующим положением.

98.
Поскольку закон о естественных монополиях содержит предметный и исчерпывающий список естественных монополий, тарифы которых в соответствии с этим  законом подлежат регулированию, другие отрасли, где покупатели/потребители все еще часто могут иметь одного и единственного поставщика, оказываются вне сферы применения закона о естественных монополиях.  Ценообразование в этих отраслях может регулироваться различными правовыми актами, и функция регулирования цен может быть поручена некоему конкретному государственному органу – в некоторых случаях тому же самому органу, который регулирует тарифы для естественных монополий в той же сфере.  Могут существовать правовые нормы, касающиеся использования и/или предоставления товара или услуги или же регулирующие конкретные аспекты договоров или нарушение режима обслуживания и прекращение обслуживания. Однако практика применения этих правовых норм обычно требует, чтобы отдельные потребители либо подавали в суд, либо направляли в МАП жалобу о злоупотреблении доминирующим положением на рынке.  Более того, существующие нормы не охватывают всех аспектов договорных отношений, и стороны, возражающие против использования фактической монополией специальных условий в договоре (например, высокие штрафы за незначительные изменения в потреблении), могут не иметь иного выбора, кроме как назвать это злоупотреблением доминирующим положением на рынке со стороны данного хозяйствующего субъекта и направить жалобу в МАП.  И хотя в теории с таким делом можно было бы обращаться непосредственно в суд, судебные процедуры более формализованы, чем процедуры МАП, и суды не станут проводить расследования таким образом, каким это обязано сделать МАП.  В последние годы такой тип дел был особенно характерен в отношении компаний  электроснабжения, которые не классифицируются как естественные монополии (закон о естественных монополиях распространяется только на передачу электроэнергии), но очень часто оказываются в положении монополиста по отношению к конкретным клиентам.

99.
Отсутствие эффективных санкций и правоприменительная процедура, не предназначенная для правоохранительного контроля за поведением регулируемых монополий, также вносят свой вклад в поддержание высокого уровня нагрузки по делам о злоупотреблении доминирующим положением на рынке.  Правоприменительные процедуры МАП были разработаны для конкурентных рынков и требуют, чтобы каждый элемент нарушения – включая существование доминирующего положения и противопраную природу конкретного действия – доказывался МАП в каждом конкретном случае и, при необходимости, защищался в суде на основе доказательств, собранных МАП на момент принятия решения.  МАП не может опираться на ранее им самим рассмотренные дела, когда занимается новым случаем такого же или сходного нарушения, и не может давать предписание, выходящее за рамки конкретного дела, например, такое, которое могло бы потребовать от ответчика изменения всех договоров, содержащих условия, идентичные тем, что были квалифицированы как злоупотребления при рассмотрении одной конкретной жалобы.  Таким образом, каждое заявление рассматривается индивидуально, и последующие заявители могут не знать о решениях по ранее рассмотренным делам или же никак не выигрывать от этих решений.  Если бы санкции за нарушения закона были существенными, у ответчиков, возможно, появился бы достаточный стимул избегать повторного нарушения даже в отсутствие прямого предписания на этот счет, но поскольку единственным прямым последствием правонарушения для нарушителя является предписание прекратить нарушение, такой стимул отсутствует.

100.
Существует несколько путей снижения больших объемов нагрузки по делам о злоупотреблении доминирующим положением и избежания повторений некоторых из них.  Одна стратегия, используемая во многих странах, заключается в том, что существенная доля взаимоотношений между естественными монополиями и их клиентами, а также между монополистическими компаниями и их клиентами до появления конкуренции, прописывается в законодательстве или в иных формах обязательных к исполнению правовых норм, которые являются весьма подробными.  Они могут иметь форму обязательных условий, подлежащих включению в договор, или типовых договоров, установленных допустимых пределов для некоторых условий, подробных правил, касающихся приема на обслуживание и снятия с него, и иных аналогичных стратегических решений.  Такая дополнительная ясность в отношении обязательных или допустимых договорных условий могла бы устранить ряд нарушений, просто устранив сомнения как монополий, так и их клиентов в том, какого рода поведение будет сочтено злоупотреблением.  

101.
Другая стратегия могла бы заключаться в придании более широких полномочий – включая право определять допустимое поведение и допустимые условия договора – отраслевому регулирующему органу.  Аналогичным образом, регулирующему органу могло бы быть поручено разрешение, по крайней мере, в первой инстанции, споров и жалоб, касающихся условий таких договоров, с использованием короткой, экономичной и эффективной процедуры, основной целью которой было бы определение того, нарушила ли регулируемая монополия те подробные правила, которые содержатся в законодательстве или установлены регулирующим органом.  Преимуществом такого подхода было бы то, что регулирующему органу разрешалось бы устанавливать тарифы при полном знании и контроле всех обстоятельств, включая размеры, причины взимания и частоту выплаты штрафов и иных взимаемых выплат, и можно было бы избежать длительных судебных препирательств по поводу существования доминирующего положения на рынке или основополагающих принципов договорного права.  МАП сохранил бы (на основе законоположений о действиях исполнительных органов ) полномочия по применению закона против решений или действий регулирующего органа, который ограничивает конкуренцию без должных оснований, но перестал бы нести ответственность за разрешение отдельных споров.

	ВСТАВКА 10.  недавняя ПРАКТИКА – ЕСТЕСТВЕННЫЕ МОНОПОЛИИ И РЕГУЛИРУЮЩИЕ ОРГАНЫ
1. Городское предприятие водоснабжения включило в свои договоры на подключение частных домов к системе водоснабжения условие, требующее «добровольного участия в общем вкладе в развитие инфраструктуры системы водоснабжения», которое, по замыслу, должно было покрывать расходы, связанные с прокладкой новых труб, но не покрываемые утвержденными тарифами. Территориальное управление МАП усмотрело в этом и злоупотребление доминирующим положением на рынке, и нарушение закона о защите прав потребителя.  Предприятие водоснабжения обжаловало решение, и решение МАП было отменено судом на том основании, что данное условие договора выходило за рамки регулирования и стороны имели право договариваться о включении или невключении подобных вопросов в договор и потому должны были проводить переговоры. Апелляционный и кассационный суды отменили решение суда первой инстанции и согласились с МАП в том, что данное условие являлось злоупотреблением и навязывалось потребителям.

2.  МАП получило жалобы от организаций, занимающихся продажей газа, из ряда регионов о невозможности конкурировать на рынке газа из-за того, что Федеральная Энергетическая Комиссия отказалась установить регулируемые надбавки за их услуги, как того требовало законодательство. Эта регулируемая надбавка представляет собой ту сумму, которую газораспределительная компания может взимать с потребителей сверх регулируемой оптовой цены на газ.  МАП возбудило дело, обвинив ФЭК вместе с Газпромом и Межрегионгазом (его региональным поставщиком, связанным с ним) в заключении антиконкурентного соглашения, нацеленного на то, чтобы помешать газораспределительным компаниям конкурировать на рынке, и отдельно ФЭК как орган государственной власти в свершении действия, ограничивающего конкуренцию.


Источник: МАП июнь 2003; Интернет-сайт МАП

102.
Этот вариант не так прост как делегирование соответствующих функций существующим органам, регулирующим тарифы.  Некоторые комментаторы выразили озабоченность возможностью того, что «отраслевая сосредоточенность» существующих органов государственного регулирования сделала бы такую систему нежелательной, одновременно превратив ее саму в источник злоупотреблений.   Даже если можно было бы не тревожиться именно по данному поводу, существующие регулирующие органы просто физические не смогли бы принять на себя дополнительные функции по разрешению споров.  Они и без того перегружены задачами, охватывающими регулирование цен в ряде существенно отличных друг от друга видов деятельности в сфере энергоснабжения (нефтепроводы, газопроводы, передача и распределение электроэнергии), транспорта (железные дороги, порты, аэропорты) и связи (телефонная, почтовая, телеграфная, радио- и телевещание).  По мере продвижения реформы количество видов услуг и поставщиков услуг в каждом виде деятельности будет возрастать, и с развитием рынков будет возрастать потребность в рассмотрении взаимосвязи между правовыми нормами и тарифами федерального уровня с одной стороны и  регионального и местного (розничного) с другой.  Конфликты и сложные взаимоотношения между регулируемыми видами деятельности также могут становиться проблемами, поскольку регулирующие органы могут испытывать искушение или давление, заставляющее их регулировать взаимосвязанные тарифные структуры в интересах отдельных отраслей или для достижения иных политических целей вместо такой цели, как обеспечение покрытия надлежащей части расходов и поддержка конкуренции.  Эти опасения говорят о том, что предложения о создании единого тарифного органа или некоего «мега регулятора» для всех отраслей, определенных как естественные монополии, вряд ли дадут в итоге эффективную регулирующую структуру, и что было бы гораздо предпочтительнее увеличить количество регулирующих органов для различающихся между собой отраслей.  Возможно, существует также потребность уделить внимание вопросу усиления гарантий независимости и подотчетности в сравнении с теми, что действуют на данный момент. Создание эффективно работающих, независимых регулирующих органов для всех отраслей, где они необходимы, потребует существенных дополнительных ресурсов, но их наличие является обязательным условием долгосрочного успеха реформ.  МАП не в состоянии эффективно заменять их, и способность Министерства выполнять свои обязанности по другим направлениям работы будет продолжать страдать, если его будут заставлять пытаться это делать.

4. 
Границы конкурентной политики:  освобождения от применения закона и особые режимы регулирования

4.1 
Общие  исключения  из  применения закона и особые режимы регулирования

103.
Закон о конкуренции содержит очень небольшое число прямо определенных исключении.  Согласно Статье 2 этого закона, отношения, связанные с интеллектуальной собственностью не входят в сферу его применения за исключением случаев, когда соглашения, касающиеся их использования, могут привести к ограничению конкуренции или когда приобретение, использование или нарушение прав интеллектуальной собственности может привести к недобросовестной конкуренции.  Та же статья исключает из сферы применения закона монополистическую деятельность и недобросовестную конкуренцию на финансовых рынках, указывая, что они должны регулироваться другим федеральным законом за исключением случаев, когда они влияют на конкуренцию на товарных рынках.

104.
Согласно положениям Статьи 7, запрещение актов и действий органов государственной власти, ограничивающих конкуренцию, применимо на федеральном уровне только к актам и действиям органов исполнительной власти, что исключает федеральные законы .  Федеральный закон, серьезно ограничивающий конкуренцию, и в особенности закон, создающий барьеры для движения товаров и услуг внутри России, очевидно, может быть признан нарушающим положения Конституции, обсужденные в Части 1, но это потребует решения Конституционного Суда, которому будет необходимо установить, соответствует ли введенное данное ограничение конституционным целям (например, защита жизни и здоровья граждан) и соразмерно ли оно той цели, которой служит.  Право обращения к Конституционному Суду, однако, жестко ограничено, и такое обращение  может быть подано  только лицом, чьи права были нарушены в результате применения данного закона в конкретном случае, судом, призванным применить этот закон, или одним из ограниченного числа государственных органов, в которое МАП не входит.

105.
Часть 3 Статьи 7 содержит более широкое исключение из запрета на совмещение функций органов исполнительной власти с функциями «хозяйствующего субъекта», допуская такое совмещение в случаях, предусмотренных «законодательством Российской Федерации». Концепция «законодательства» включает в себя не только законы, но также и иные нормативные правовые акты, и эта формулировка, следовательно, сделала бы такое совмещение функций допустимым по положениям не только федеральных законов, но постановлений правительства и других аналогичных актов. Также оговорено исключение из применения положений Статьи 8, запрещающих соглашения органов исполнительной власти; такие соглашения (согласованные действия) могут заключаться в случаях, когда они разрешены федеральным законом или нормативным правовым актом Президента или Правительства Российской Федерации.  Ограничение этого исключения «нормативными» правовыми актами означает, что только акт, устанавливающий некую общую правовую норму, имел бы такую силу, поэтому данное исключение  не могло бы применяться по положениям ненормативного акта, создающего специальные условия ценообразования для отдельной фирмы. 

106.
Термин «хозяйствующий субъект» используется в тексте всего закона для обозначения участников коммерческой или предпринимательской деятельности, чьи права и обязанности определяются данным законом или чьи интересы защищаются им. Статья 4 закона определяет «хозяйствующие субъекты» как российские и иностранные коммерческие и некоммерческие организации, за исключением не занимающихся предпринимательской деятельностью, в том числе и сельскохозяйственных потребительских кооперативов, и индивидуальных предпринимателей.  Предпринимательская деятельность не имеет точного юридического определения, но обычно определяется как деятельность, направленная на получение прибыли, поэтому такая формулировка этого определения вполне могла бы исключить из сферы применения большой части данного закона те некоммерческие организации, чья экономическая деятельность не ведется с целью получения прибыли, даже если они, возможно, и оказывают значительное влияние на конкуренцию на рынке.  Остается несомненное впечатление, что она выводит интересы таких некоммерческих организаций из-под защиты некоторых положений Статьи 5 (таких как пресечение дискриминационного отношения к хозяйствующим субъектам со стороны доминирующего предприятия) и Статьи 7 (когда ущемление интересов хозяйствующего субъекта является квалифицирующим элементом нарушения, наряду с ограничением конкуренции).

107.
В данном законе нет исключений из его применения или особого статуса для малых предприятий, нет в нем и некой установленной нормы de minimis (малозначительности), применимой к большинству положений данного закона. Как обсуждалось выше, положения о вертикальных соглашениях не применяются к хозяйствующим субъектам, «чья совокупная доля на рынке конкретного товара» не превышает 35%, но остается неясным, как это положение будет применяться на практике.  В законе о конкуренции нет исключений из требовании или запретов для определенных видов действии и не описана процедура для их установления.

4.2 
Правовые нормы и исключения из применения закона на отраслевом уровне 

Регулирование и реформирование естественных монополий

108.
Федеральный закон о естественных монополиях требует, чтобы цены и тарифы, взимаемые такими монополями, регулировались органами, созданными или назначенными для этой цели Правительством.  Закон содержит исчерпывающий список видов деятельности, которые должны рассматриваться как естественные монополии, и включает в себя:

· транспортировку нефти и продуктов нефтепереработки по магистральным трубопроводам;

· транспортировку газа по трубопроводам; 

· железнодорожные перевозки;

· услуги транспортных терминалов, аэропортов и портов;

· базовые услуги местной телефонной связи;

· телеграфные, почтовые услуги и телерадиовешание;

· передача электроэнергии;

· передача тепловой энергии; и 

· оперативно-диспетчерская служба, управляющая передачей электроэнергии на рынке.

109.
Органом, регулирующим тарифы для монополий в сфере энергетики и транспорта, является Федеральная энергетическая комиссия, а для монополий в сфере связи – МАП.  Регулирование, предусмотренное законом о естественных монополиях, является весьма ограниченным и распространяется только на ценообразование и некоторые аспекты решений об инвестировании средств, а также на определение того, какие клиенты должны в обязательном порядке обслуживаться монополиями, и распределение соответствующего товара или услуг среди потребителей при невозможности полного удовлетворения спроса.  Другие аспекты поведения естественных монополий не регулируются напрямую законом о естественных монополиях, и назначенный орган тарифного регулирования не уполномочен издавать нормативные акты , регулирующие вопросы, которые не освещены напрямую в законе о естественных монополиях.

110.
Естественные монополии никак не выводятся из сферы применения закона о конкуренции. Запреты в этом законе, касающиеся злоупотреблений в области ценообразования со стороны доминирующих предприятий, а также соглашений об установлении цен или указаний на приоритетное обслуживания со стороны органов государственной власти, содержат исключения  из запрета для ситуаций, в которых такие действия совершаются согласно требованиям федеральных актов, поэтому положения закона о конкуренции никак не конфликтуют с положениями законов, регулирующих естественные монополии.  Потенциальные проблемы, такие как навязывание сторонних товаров и услуг при реализации товаров и услуг, в отношении которых существует естественная монополия, дискриминационное отношение к клиентам, отказ в предоставлении обслуживания и иные подобные проблемы, решаются не органами регулирования, а, скорее, МАП на основе рассмотрения конкретных дел.  Последствия такой практики для объемов нагрузки МАП и возможные сомнения в ее эффективности, вызванные тем, что методика решения этих вопросов строится на реагировании на случай нарушения, а не на его профилактике, и предполагает рассмотрение каждого случая отдельно, были обсуждены выше, в Разделе 3.

111.
Процессы реформы государственного регулирования, запущенные в ряде отраслей, определенных как естественные монополии, предполагают поэтапные изменения в схеме регулирования в отношении конкретных естественных монополий или их потенциально конкурентных составляющих, однако в то же время они не содержат никаких планов фундаментального изменения в разделении ответственности за осуществление регулирования между органами тарифного регулирования и МАП.  Фактически, поправки 2002 года к закону о конкуренции включали введение в закон конкретных формулировок по недискриминационного доступу к рынкам и инфраструктуре, которые будут применяться МАП для препятствования остающимся инфраструктурным монополиям в оказании дискриминирующего предпочтения отдельным компаниям пока  начинает создаваться конкуренция.  

112.
Процесс реформы государственного регулирования может в некоторых случаях привести к более ясному и/или более детальному регулированию поведения монополии во время процесса реформ и в «конкурентных» секторах рынка, чем это было до сих пор при полной монополизации тех же товаров и услуг.  Например, реформа железнодорожного хозяйства включала принятие в декабре 2003 года набора конкретных правовых норм, касающихся недопущения дискриминации в доступе к железнодорожной инфраструктуре, и предполагает в перспективе наличие отдельного положения о конкуренции на железнодорожном транспорте. Нарушения этих норм, очевидно, по-прежнему будут рассматриваться МАП, либо на основе жалоб, либо по собственной инициативе Министерства, но если эти нормы достаточно ясны и подробны, они могут снизить неопределенность и, таким образом, необходимость для МАП рассматривать повторяющиеся случаи аналогичных нарушений.  МАП взяло на себя лидирующую роль в разработке проекта этих новых правовых норм и закона, и в значительной степени основывает их на своем опыте рассмотрения нарушений на железной дороге, квалифицированных как злоупотребление доминирующим положением.  Однако нет никаких свидетельств того, что санкции за нарушение этих норм будут хоть в какой-то степени серьезнее, чем те, которые обычно применяются в отношении нарушений закона о конкуренции, что может снизить эффективность применения данных норм.

113.
Аналогичным образом, существующие законоположения о реформе электроэнергетики предполагают принятие детальных правовых норм, касающихся пользования рынком, доступа к услугам по передаче электроэнергии и иным аспектам системы оптового рынка электроэнергии и мощности, а более позднем этапе планируется установление очень подробных правовых норм, касающихся заключения договоров с более мелкими конечными потребителями и гражданами, не участвующими в операциях на оптовом рынке.  Нормы также потребуют от участников рынка предоставления информации по конкретному перечню, включая некоторую информацию, связанную с условиями договоров.  Это может позволить клиентам затребовать надлежащие условия в самом начале договорного процесса и снизить способность тех, кто обладает влиянием на рынке, навязывать необоснованные или дискриминационные условия контрагентам, не имеющим информации об условиях, предложенных другим, соответственно снижая объем нагрузки для МАП по рассмотрению злоупотреблений на индивидуальной основе на более поздней стадии.  Новая система, однако, может создать и новые возможности для злоупотреблений.  Например, после создания оптового рынка электроэнергии, МАП начала получать жалобы по поводу попыток РАО «ЕЭС России» и его ассоциированных региональных компаний помешать предприятиям выйти на национальный рынок электроэнергии из опасений, что это приведет к серьезному повышению тарифов для остальных клиентов региональных компаний.

114.
Новые системы также создают новые роли для МАП и новый спрос на услуги Министерства.  В частности, в секторе элетроэнергетики на МАП было возложено регулирование деятельности администратора системы торговли электроэнергией, чтобы обеспечить недопущение дискриминации в доступе.  Сам администратор представляет из себя некоммерческое партнерство, в котором участвуют все заинтересованные стороны.  Эта структура была предложена МАП, и Министерство полагает, что она способствует открытому обмену информацией о процессе реформирования и способна снизить вероятность злоупотреблений.  Существует также и наблюдательный совет, в котором МАП принимает участие. Закон устанавливает ряд конкретных требований в области снабжения электроэнергией и наделяет некоторыми определенными полномочиями орган, регулирующий деятельность администратора системы и его участников (то есть, МАП).  Контроль за их исполнением предполагает применение существующих процедур, определенных в законе о конкуренции.

Рынок финансовых услуг

115.
Конкуренция на рынке финансовых услуг регулируется законом 1999 года «О защите конкуренции на рынке финансовых услуг», контроль за соблюдением которого возложен на МАП.  Закон определяет рынок финансовых услуг как включающий рынок ценных бумаг, рынок банковских услуг, рынки страховых услуг, услуг по доверительному управлению денежными средствами, заключение договоров финансовой аренды (лизинга) и «иных услуг финансового характера».   Хотя и принятый отдельно, закон о конкуренции на рынке финансовых услуг в значительной степени основывался на законе о конкуренции и был предназначен, главным образом, для того, чтобы ликвидировать брешь, созданную специфическим освобождением, содержащимся в законе о конкуренции, а не устанавливать в корне отличный режим контроля за соблюдением антимонопольного законодательства на финансовых рынках.  Структуры обоих законов очень схожи, как и целый ряд их положений.  Закон о конкуренции на рынке финансовых услуг, однако, устанавливает значительно более жесткий контроль как за соглашениями, так и за концентрацией капитала посредством требований о получении предварительного согласия и уведомлении. Основные существенные различия включают следующее:

116.
Злоупотребление финансовой организацией своим доминирующим положением определяется очень широко как действия, затрудняющие доступ на рынок другим финансовым организациям и/или «оказывающие негативное влияние на общие условия предоставления финансовых услуг на рынке финансовых услуг». (Статья 5) Список примеров таких злоупотреблений включает: включение в договор дискриминационных условий, ставящих определенные финансовые организации в предпочтительное или худшее положение по сравнению с другими; согласие заключить договор лишь при внесении в него положений, в которых финансовая организация не заинтересована; и установление необоснованно высоких или низких цен за предоставляемые финансовые услуги.  Можно отметить, что первые два подпункта этого перечня конкретно говорят об ущемлении интересов «финансовых организаций», что, как представляется, исключает из сферы применения закона такое поведение в отношении клиентов или контрагентов, которые сами не являются финансовыми организациями. Однако перечень не является исчерпывающим, и поэтому полная определенность отсутствует.

117.
Закон о конкуренции на финансовых рынках содержит  единое положение (Статья 6), охватывающее все типы ограничивающих конкуренцию соглашений (совместных действий) финансовых организаций:   соглашения, заключаемые между собой, с другими юридическими лицами и с органами регулирования или иными органами государственной исполнительной власти.  Такие соглашения запрещены, если они приводят или могут привести к ограничению конкуренции.  Перечень примеров включает соглашения, которые прямо или косвенно направлены на:  установление цен или надбавок; повышение, снижение или поддержание цен на торгах; раздел рынков; ограничение доступа на рынок или устранение с него другой финансовой организации; или установление необоснованных критериев членства в платежных или иных системах, без участия в которых финансовые организации не могут конкурировать, как средства, затрудняющего доступ на рынок.  Список примеров говорит именно о соглашениях «направленных на» эти результаты, но, судя по всему, это не вызвало вопросов по поводу признака умысла  в соглашениях, возможно, благодаря тому, что выше в той же статье указано, что соглашения не допускаются на основе их воздействия или возможного воздействия на свободу конкуренции.

118.
Статья 7 закона о конкуренции на финансовых рынках содержит четыре конкретных исключения из запрета для соглашений, охватывающих: (1) унификацию стандартов деятельности финансовых организаций; (2) проведение совместных научных исследований и разработок; (3) совместное приобретение технического оборудования для осуществления основной  деятельности; и (4) использование единых программных и технических средств обработки данных или единых баз данных.  Та же статья говорит о том, что дополнительные освобождения от запрета могут устанавливаться правительством Российской Федерации, включая освобождения для отдельных типов финансовых организаций.

119.
В отличие от закона о конкуренции, закон о конкуренции на финансовых рынках содержит обязательную процедуру уведомления о соглашениях (Статьи 8 и 9).  Уведомление о соглашении должно быть направлено в МАП в течение 15 дней после его заключения в случае, когда на участников соглашения приходится минимальная доля оборота на данном рынке (на настоящий момент – 10%)
.  Это касается соглашений не только между финансовыми организациями, но также и всех иных соглашений, предусмотренных статьей 6 – соглашений финансовых организаций с органами исполнительной власти всех уровней и, с органами местного самоуправления, а также с любыми иными юридическими лицами касательно ведений совместных действий.  МАП должно отреагировать на такое уведомление в течение 30 дней после получения Министерством всей требуемой информации, или может продлить рассмотрение на срок до 30 дней, если требуется дополнительная проверка.  К уведомлению должны быть приложены копии соглашения и всех приложений к нему, информация об основной деятельности участников соглашения и обороте по основным видам деятельности, а также копии финансовых отчетов, предоставляемых в Центральный Банк и федеральные органы исполнительной власти, осуществляющие регулирование, и МАП не имеет права запрашивать какую-либо иную информацию.  Если МАП устанавливает, что соглашение ограничивает конкуренцию, Министерство может потребовать от участников расторгнуть соглашение, прекратить совершение совместных действия, или изменить его условия, чтобы сохранить конкуренцию на данном рынке.  Соглашения, не расторгнутые или не измененные его участниками с целью сохранения конкуренции могут быть аннулированы судом на основании иска, поданного МАП.

120.
Порядок контроля за концентрацией капитала, определенный законом о конкуренции на финансовых рынках, требует либо предварительного согласия МАП, либо уведомления МАП о совершении сделок во всех случаях приобретения более 10% активов или 20 процентов акций финансовой компании; приобретения посредством уступки прав требований активов финансовой организации, величина которых превышает величину, установленную Правительством Российской Федерации; приобретения права контролировать деятельность финансовой организации (включая получение этого права по договору о доверительном управлении); любого слияния финансовых организаций; и создания финансовой организации или изменения ее уставного капитала.  Ответ на вопрос, требует ли сделка направления ходатайства о получении предварительного согласия или уведомления о совершенной сделке, зависит от того, превышает ли размер уставного капитала организации (для случаев создания или изменения уставного капитала) или стоимость приобретаемых акций или активов величину, устанавливаемую Правительством Российской Федерации.

121.
Для получения предварительного согласия в МАП должно направляться ходатайство, содержащее информацию, определенную законом (Статья 17.2).  МАП не вправе требовать предоставления какой-либо иной информации и должен дать письменный ответ на ходатайство в течение не более 45 дней после его получения.  Уведомление о совершенной сделке должно быть представлено в течение 30 дней после ее совершения и порядок его рассмотрения тот же, что и для ходатайства о получении предварительного согласия.  В получении согласия может быть отказано , если сделка имеет результатом создание или укрепление доминирующего положения на рынке финансовых услуг и ограничение конкуренции.  МАП может также выдвигать требования, нацеленные на защиту конкуренции на соответствующих рынках, и может дать согласие на сделку при возможности ограничения  конкуренции, если участники сделки докажут, что ее положительные последствия перевесят отрицательные.   МАП может также дать разрешение на сделку, если ее участники докажут, что владеют соответствующими пакетами акций исключительно с целью получения дохода, связанного с ними.  В этом случае владение акциями ограничивается периодом в одни год с момента их приобретения, и единственными правами, которые могут быть реализованы в отношении них, являются право на получение дохода и право продажи этих акций.  Совершение сделок в обход требований о получении предварительного согласия или подаче уведомления, либо невыполнение требований, выдвинутых МАП, является основанием для аннулирования таких сделок в судебном порядке по иску, поданному МАП.

122.
Положения, налагающие запрет на акты и действия органов государственной власти, ограничивающие конкуренцию на финансовых рынках, очень схожи с положениями закона о конкуренции, как и положения, которые касаются недобросовестной конкуренции.  Закон о конкуренции в сфере финансовых услуг содержит прямое требование о том, чтобы финансовые организации, ведущие операции с бюджетными средствами, выбирались на основе открытого конкурса, а также требование о том, чтобы условия проведения таких конкурсов представлялись органами исполнительной власти соответствующего уровня в МАП для получения согласия на их использование.  Несоблюдение этого правила является основанием для отмены результатов конкурса.  МАП активно контролирует соблюдение этих норм, подробно рассматривая условия, процессы и результаты конкурсов, проводимых различными региональными и местными органами власти и выдавая соответствующие предписания на внесение изменений или отмену результатов.

Природный газ 

123.
Цены на природный газ (за исключением газа, реализуемого мелкими производителями, которые не являются дочерними предприятиями крупных компаний, доминирующих в добыче газа) регулируются Федеральной Энергетической Комиссией на основе ряда Указов Президента Российской Федерации.  Полномочия ФЭК в отношении природного газа полностью совпадают с полномочиями органов тарифного регулирования, определенными в законе о естественных монополиях, – она имеет право устанавливать цену посредством прямого указания конкретной цены или посредством определения верхних границ, надбавок или максимальных коэффициентов ценовых изменений.  Цены на газ, добываемый как побочный продукт добычи нефти и продаваемый газоперерабатывающему предприятию для дальнейшей подготовки газа к транспортированию, регулируются Министерством экономического развития и торговли тем же самым образом.  Контроль за соблюдением требований закона о конкуренции в полной мере осуществляется МАП.

124.
Был предпринят ряд шагов к осуществлению реформы регулирования газовой отрасли, включая реструктуризацию Газпрома как акционерного общества открытого типа, разделение видов предпринимательской деятельности (добыча, транспортировка, распределение и реализация) по различным юридическим лицам и отделение бухгалтерского учета в дочерних компаниях и компаниях-участницах внутри группы компаний Газпром.  Были приняты правовые нормы, обеспечивающие недопущение дискриминации в доступе к системам транспортировки и распределения газа, и доля независимых участников на рынке газа поднялась за последние десять лет с нуля до примерно 15%.  Дальнейшее реформирование Газпрома, включая продажу активов, не имеющих отношения к основной деятельности компании, и выделение функций естественной монополии и создание конкуренции в других сегментах газовой отрасли, широко обсуждалось в прессе и политических кругах и ожидается в будущем, однако никаких предметных обязательств в отношении конкретных деталей такой реформы оглашено не было.

Телефонная связь

125.
Цены на базовые услуги телефонной связи, предоставляемой по традиционным сетям, регулируются как естественная монополия службой тарифного регулирования, в настоящее время подчиняющейся МАП.  В своей работе в этом секторе МАП сосредоточил усилия на реформе тарифов с целью устранения перекрестного субсидирования и создания конкуренции на тех участках, где для нее существуют условия, а также на обеспечении достаточности тарифов для реального покрытия расходов на эксплуатацию телефонной сети, а также ее модернизацию и развитие.  Рассмотренные дела свидетельствуют о том, что в некоторых местах возникали проблемы с поведением компаний, которые приобретали (обычно по договору) право на эксплуатацию небольшой части сети в определенной географической области, или с взаимоотношениями между этими компаниями и компаниями, эксплуатирующими другие участки сети.  При наличии более чем 100 лицензированных компаний, активно развивается конкуренция на рынке услуг мобильной и спутниковой телефонной связи, однако различия в ценах на данный момент не дают возможности этим видам связи прямо конкурировать с традиционной телефонной сетью в предоставлении базовых услуг.

Требования по лицензированию и прочие препятствия к проникновению на рынок

126.
В 2001 году был принят федеральный закон «О лицензировании отдельных видов деятельности», целью которого являлось создание общей структуры для лицензирования различных видов деятельности.  Хотя деятельность по выдаче лицензий обычно осуществляется органами власти регионального или местного уровня, этот федеральный закон охарактеризован как реализация конституционных полномочий федерального правительства по созданию единого экономического пространства, и одной из его основных задач являлась профилактика появления множества региональных и местных требований по лицензированию и требование, чтобы лицензии, выданные в одном регионе или местности признавались в других (после надлежащего уведомления о наличии действующей лицензии), сокращая, таким образом, число барьеров для движения товаров и услуг.  Закон устанавливает общий принцип, что лицензированию подлежат только те виды деятельности, осуществление которых может привести к ущемлению прав и законных интересов граждан или нанести ущерб обороноспособности и безопасности государства, культурному наследию народов Российской Федерации и которые не могут адекватно контролироваться никакими иными способами, кроме лицензирования (Статья 4).

127.
Закон содержит исчерпывающий перечень (в Статье 17), видов деятельности, для осуществления которых может потребоваться лицензия, и федеральным, региональным и местным органам власти запрещается вводить лицензирование для других видов деятельности.  Виды деятельности в списке в целом ограничены теми, которые затрагивают вопросы безопасности, и включают работу, связанную с защитой информации (кодирование и раскодирование финансовой информации, электронных подписей, типографское изготовление ценных бумаг и другие), работу, касающуюся оружия и опасных веществ (взрывчатых веществ, химикатов, нефти и газа, болезнетворных организмов), транспортные услуги, а также медицинскую, ветеринарную и фармацевтическую деятельность.  Некоторые позиции в списке могут вызывать вопросы, например, необходимость получения лицензии для туристических агентств и тур-операторов, работы в области картографии, содержания кинотеатров, хранения и переработки зерна и продажи или переработки металлического лома.  Некоторые из позиций перечня сформулированы весьма широко, включая «виды деятельности, связанные с» соответствующей позицией в списке, что может позволить расширение требований по лицензированию за пределы, необходимые для защиты общественных интересов.  Однако масштаб любого ограничения конкуренции зависел бы от природы конкретных требований по лицензированию в каждой области.

128.
Значительное число видов деятельности полностью исключены из сферы применения федерального закона о лицензировании.  Большая их часть регулируется более сложными отраслевыми нормативными актами и постановлениями, в которых вопросы лицензирования и контроля этих видов деятельности оговариваются отдельно.  К таким исключениям относятся кредитные организации, деятельность в сфере связи, виды деятельности, связанные с таможенными правилами, производство и продажа алкогольных напитков, страхование, рынки ценных бумаг и иные биржи, телевидение и радиовещание, разработка природных ресурсов (за исключением рыболовства, которое включено в закон о лицензировании), атомная энергетика, образование и защита государственной тайны. 

129.
Устранение не только ненужных требований по лицензированию, но и иных административных барьеров для выхода на рынок и ведения предпринимательской деятельности являлось в последние годы приоритетной областью для инициатив в сфере государственной политики.  Помимо закона о лицензировании недавно были также приняты федеральные законы о регистрации юридических лиц (упрощение процедуры регистрации) и о защите компаний и индивидуальных предпринимателей от злоупотреблений, связанных с инспектированием и контрольными полномочиями.  В июне 2001 года постановлением правительства была создана Комиссия Правительства Российской Федерации по сокращению административных ограничений в предпринимательстве и оптимизации расходов федерального бюджета на государственное управление.  МАП участвует в работе Комиссии, главной целью которой  является устранение чрезмерного, неэффективного или дублированного государственного управления такими видами деятельности.  По инициативе МАП, комиссии по устранению административных барьеров были сформированы в 40 регионах Российской Федерации.  Представители территориальных управлений МАП принимают участие в работе этих региональных комиссий.

130.
Следует отметить, что механизмы ценового регулирования применяются и для некоторых видов деятельности, подлежащих лицензированию, а также ряда тех, которые исключены из сферы применения закона о лицензировании и регулируются специальным отраслевым законодательством.  К ним относятся:  

· военная продукция и продукция, связанная с ядерным топливным циклом, обращение которой жестко ограничено и работа с которой требует лицензирования.  Цены на эту продукцию регулируются Министерством экономического развития и торговли;

· необработанные алмазы и иные драгоценные камни, производство и продажа которых регулируются законом о горнодобывающей деятельности и природных ресурсах и отдельным федеральным законом «о драгоценных металлах и драгоценных камнях».  Цены на эту продукцию регулируются Министерством финансов;

· услуги по погрузке и разгрузке в портах и железнодорожных терминалах, а также обслуживание пассажиров и услуги по обработке грузов в аэропортах, которые подлежат лицензированию по закону о лицензировании.  Цены на эти услуги регулируются Федеральной Энергетической Комиссией.

· водка и прочие алкогольные напитки (крепостью свыше 280), которые выведены из сферы применения закона о лицензировании и регулируются специальным федеральным законом, контролирующим их производство и продажу и распространяющимся на продукцию как российского, так и зарубежного производства.  Цены на эту продукцию регулируются Министерством экономического развития и торговли.

131.
Наличие механизмов прямого управления ценообразованием наряду с ограничениями выхода на рынок может заставить предположить, что ограничения выхода на рынок применяются слишком жестко – приводя к ощутимому дефициту необходимых услуг – или что лицензирование и другие механизмы контроля выхода на рынок применяются по причинам дополнительным к защите общественных интересов или отличным от нее.

Механизмы регулирования цен на основные товары и услуги для граждан

132.
Регулирование цен на самый базовый ассортимент товаров и услуг, которыми пользуются граждане, продолжает осуществляться в соответствии с указами Президента РФ и постановлениями Правительства РФ, выпущенными в 1995 году. Цены контролируются, главным образом, из опасения, что граждане с низким уровнем дохода могут оказаться не в состоянии  приобретать товары первой необходимости, и регулирование этих цен осуществляется органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации.  По данным МАП, как правило, осуществляется регулирование цен на следующие товары:

· природный газ, продаваемый гражданам или жилищным кооперативам;

· газ в баллонах, продаваемый гражданам для повседневного использования, за исключением использования газа в автомобильном транспорте;

· электрическая и тепловая энергия;

· керосин, твердое топливо и потребительское топливо для обогревающих печей;

· услуги водоснабжения и канализации;

· услуги общественного транспорта в городах и пригородах (кроме поездов);

· квартплата и оплата коммунальных услуг для неприватизированных квартир;

· похоронные услуги;

· социальные услуги, оказываемые государственными и муниципальными учреждениями обслуживания;

· торговые надбавки к ценам на лекарства и медицинскую продукцию.

133.
Кроме того, тем же органам исполнительной власти разрешено регулировать цены или надбавки на следующие виды услуг, предоставляемых транспортными, снабженческими и торговыми организациями:

· надбавки к цене продукции, продаваемой на Крайнем Севере и в других регионах с сезонными ограничениями возможностей по перевозке грузов;

· надбавки к цене продукции, продаваемой организациям, обеспечивающим питание в школах, ПТУ, средних и высших учебных заведениях;

· торговые надбавки к ценам на детское питание (включая пищевые концентраты);

· пассажирские и багажные перевозки на пригородном железнодорожном транспорте (по согласованию с министерством путей сообщения, и если убытки компенсируются из бюджета);

· пассажирские и багажные перевозки автотранспортом по маршрутам внутри субъектов Федерации и между ними, включая такси;

· перевозки пассажиров и багажа местным воздушным транспортом, а также речным транспортом местного сообщения и при переправах через реки;

· перевозка пассажиров, багажа и грузов морским, воздушным и речным транспортов в районы Дальнего Севера и приравненные к ним;

· транспортные услуги на коротких ответвлениях железной дороги, предоставляемые организациями, осуществляющими железнодорожное обслуживание промышленных предприятий, и иными хозяйствующими субъектами, за исключением федеральных железнодорожных транспортных организаций.

134.
Некоторые из товаров и услуг, включенных в эти списки, прямо или косвенно относятся к естественным монополиям (например, газоснабжение жилых домов, водоснабжение и канализация), где создание конкуренции маловероятно или окажется более сложным процессом, который придется налаживать посредством поэтапных планов реформирования государственного регулирования.  Некоторые из них, однако, относятся к секторам, где конкуренция со всей очевидностью была бы эффективной и создание ее – делом относительно нетрудным (например, перевозки пассажиров и багажа автомобильным транспортом, торговля детским питанием), и представляется вероятным, что применение механизмов ценового регулирования в этих секторах может ограничивать предложение и, таким образом, создавать некий порочный круг, при котором искусственно ограниченное предложение интерпретируется как общий дефицит товаров и услуг, что, в свою очередь, используется как обоснование для дальнейшего ценового регулирования.

135.
Для тех товаров и услуг, в отношении которых конкуренция возможна, цель обеспечения их доступности для граждан с низким уровнем дохода может достигаться более эффективно предоставлением субсидий непосредственно самим гражданам, относящимся к этой категории, вместо субсидирования цен на такие товары и услуги для всех граждан – без учета того, нуждаются они в нем или нет.  Создание более точно нацеленной системы субсидирования для граждан, живущих за порогом бедности или имеющих низкий уровень дохода, обсуждается уже несколько лет, однако процесс это сложный и необходимо учитывать все сложности создания такой системы, особенно в стране, где значительная часть населения попадает именно в категорию «малообеспеченного» и где не декларируемые денежные доходы от экономической деятельности могут быть весьма существенными, что серьезно затрудняет определение фактического уровня дохода и права на получение государственных субсидий.

Профессиональные услуги

136.
Профессиональные ассоциации или саморегулирующиеся организации существуют в целом ряде областей предпринимательской активности и видов профессиональной деятельности.  В зависимости от юридического статуса таких организаций, они могут ограничивать конкуренцию с помощью ограничения доступа на рынок или установления размеров и правил уплаты членских взносов, ограничения сферы практики, ограничения рекламы и иными способами.    МАП в прошлом предпринимал действия, как на федеральном, так и на региональном уровне, по поводу ограничения конкуренции профессиональными ассоциациями или союзами предпринимателей.  Примеры таких действий включают в себя критику  центральным аппаратом МАП положения закона, делавшего членство в самоуправляющейся профессиональной ассоциации обязательным для профессиональных участников фондового рынка, после чего данное положение было отменено, а также действия территориальных управлений против искусственного поддержания цен местными ассоциациями  фирм по торговле недвижимостью.  МАП также принимает участие в работе некоторых ассоциаций, включая совет  в который входят представители рекламных агентств, органов защиты прав потребителей и представители МАП.

137.
Единого нормативного акта, регулирующего деятельность и полномочия профессиональных и предпринимательских объединений, нет. Отдельные законы, касающихся видов профессиональной деятельности, делают ссылки на такие объединения и могут содержать перечень основных целей  их создания или их конкретных полномочий.  Положения законов, касающихся объединений аудиторов, экспертов по оценке собственности и профессиональных участников фондового рынка, разрешают этим объединениям устанавливать профессиональные стандарты и нормы для своих членов и применять санкции в случае их нарушения.  Ни один из этих законов не определяет предметно содержание таких норм и стандартов.  Ни один из законов, похоже, не делает членство в таком объединении обязательным, поэтому прямой контроль доступа на рынок отсутствует, однако тесное сотрудничество этих ассоциаций с органами государственного регулирования может оказать влияние на условия доступа на рынок, а также на государственные меры дисциплинарного воздействия.  Закон об аудиторской деятельности, например, позволяет аккредитованным объединениям аудиторов принимать участие в аттестации аудиторов полномочным органом государственной власти, осуществлять контроль за соблюдением отдельными аудиторами и аудиторскими организациями существующих правовых норм и добиваться применения санкций против отдельных аудиторов или организаций и выдачи, приостановления действия или аннулирования квалификационных свидетельств.

138.
В отношении отдельных секторов профессиональных услуг могут существовать проблемы с конкуренцией, требующие решения, хотя количество и глубина этих проблем остаются неясными.   Некоторые виды юридических услуг могут предоставляться только членами коллегии адвокатов, каковые коллегии обладают относительной свободой в установлении собственных требований по приему членов и ограничении допуска.  Лица, выполняющие услуги, связанные с осуществлением процедуры банкротства для предприятий (арбитражные управляюшие), судя по всему, должны получать лицензию и становиться членами профессионального объединения.  Не ясно,  существуют ли подобные механизмы  и в сфере медицинских услуг.

139.
Как минимум в ряде случаев, потенциальные ограничения конкуренции являются результатом трактовки той или иной профессии как вида квази-общественной или квази-государственной, а не предпринимательской деятельности.  Примером могут служить нотариальные услуги.
  Нотариальные палаты работают с Министерством юстиции и региональными департаментами юстиции в определении количества нотариальных должностей, которые должны быть созданы в каждом нотариальном округе, как в рамках государственной службы, так и для нотариусов, занимающихся частной практикой.  Лица назначаются на эти должности при появлении вакансии и по представлению нотариальной палаты.  Кандидаты на получение должности нотариуса должны иметь один год стажа работы с практикующим нотариусом и обладать лицензией, получаемой после сдачи квалификационного экзамена.  Необходимый стаж, порядок прохождения и содержание квалификационного экзамена также определяются совместно Министерством юстиции и нотариальными палатами.
  Кандидат на занятие должности частного нотариуса должен быть членом нотариальной палаты.  Закон трактует нотариальные услуги как особую, квази-юридическую категорию деятельности – ограничивая все иные доходы нотариусов гонорарами за публикации и преподавательскую деятельность (те же ограничения распространяются и на судей) и особо подчеркивая, что работа нотариуса не рассматривается как предпринимательская деятельность.  Однако частные нотариусы имеют полную свободу в установлении собственных гонораров за многие нотариальные услуги, которые не определены государством как обязательные (в отношении нотариальных заверений, предусмотренных требованиями закона, все нотариусы обязаны взимать сборы, установленные государством), и их доходы остаются полностью в их распоряжении.  Хотя совершенно ясно, что система нотариальных округов является прямым ограничением доступа на рынок, а нотариальные сборы, по имеющейся информации, значительны, юридическое определение нотариальной деятельности как «непредпринимательская деятельность» означает, что закон о конкуренции к ней не применим.

5. 
Защита конкуренции для реформирования государственного регулирования

140.
Работа в сфере законотворчества и разработки политики, выполняемая органами федерального правительства России, осуществляется в рамках жестко структурированного набора процедур, в котором упор сделан на планирование и официальное распределение конкретных задач.  Значительная доля осуществляемой МАП защиты конкуренции в сфере федеральной политики и законодательных мер реализуется в пределах этой общей структуры и опирается, скорее,  на роль и функции Министерства как они определены в официальном порядке, а не на независимую агитацию за реформу..  И хотя МАП несомненно должно использовать этот важный инструмент поддержки и продвижения конкуренции, кооперативность, лежащая в основе организации работы Правительства, и укоренившаяся традиция добиваться консенсуса могут привести к необходимости компромисса, чтобы избежать заторов в работе и сохранить рабочие отношения, что, в свою очередь, может помешать МАП продолжать добиваться дальнейших улучшений после того, как Правительство вынесло свое одобрение.  Широта сферы ответственности МАП приводит к тому, что министерству поручают большое количество задач, и может помешать ему сосредоточить внимание на наиболее важных вопросах своей антимонопольной деятельности.

5.1
Участие в формировании политики и законотворчестве

141.
В качестве Министерства в составе Правительства Российской Федерации, МАП представлено на всех заседаниях Правительства и имеет возможность прокомментировать любой проект закона или постановления Правительства или общее изменение политики, обсуждаемые на таких заседаниях.  Кроме того, будучи частью Правительства, Министерство принимает активное участие в составлении ежегодных планов, касающихся работы Правительства на предстоящий период, включая План действий Правительства Российской Федерации на среднесрочный период и План законотворческой деятельности Правительства Российской Федерации.  Эти планы определяют приоритеты Правительства в отношении законотворчества, составления политических документов и других вопросов, и распределяют основную и кооперативную ответственность за их выполнение между министерствами и другими органами в составе Правительства.  Одним из наиболее важных способов, которым МАП в настоящее время пользуется для защиты конкуренции, является его работа по включению в эти планы реализации важных для поддержки конкуренции изменений в области законодательства и политики.  Помимо заданий, включенных в эти планы, МАП и другие министерства получают во время заседаний Правительства дополнительные задания, касающихся законотворчества или разработки политических документов.

142.
В 2002 году МАП выступало в качестве основного ответственного министерства по разработке и представлению в Правительство 9 законопроектов, включая закон, вносящий изменения в закон о конкуренции, который был принят в октябре того же года.  Кроме того, МАП участвовала в качестве сотрудничающего министерства в разработке проектов еще 30 законов. В плане законотворческой деятельности на 2003 год, одобренный в феврале, МАП назначен основным ответственным министерством для разработки поправок к закону о рекламе и сотрудничающим министерством для работы над проектами новых законов о регулировании международной торговли и юридической защите торговых наименований, а также над поправками к закону о почтовой службе и к закону о естественных монополиях.  В добавление к этому, Министерство экономического развития и торговли, в сотрудничестве с МАП, получило отдельное задание, касающееся поправок к закону о конкуренции, повышающих пороговые значения в контроле концентрации.  Соответствующий проект был подан МЭРТ в Правительство 15 августа 2003 года. 

143.
В отдельный план деятельности Правительства на 2003 год включен раздел о принятии мер с целью реализации стратегических направлений социально-экономического развития Российской Федерации, к которым отнесена работа по реформированию государственного управления, институциональной и инфраструктурной реформам и стимулированию диверсификации и открытости экономики, а также другим вопросам.  В одних только рамках данного раздела плана МАП назначено основным ответственным министерствам по 2 мероприятиям и сотрудничающим министерством по 20 дополнительным мероприятиям.  Среди них работа по искоренению случаев совмещения осуществления государственных полномочий с предпринимательской деятельностью (как часть административной реформы), подготовка порядка осуществления МАП надзора за проведением естественными монополиями закупочных тендеров, разработка проектов федеральных законов, касающихся процедуры доказательства необходимости государственного вмешательства в экономику и требования о периодической оценке эффективности мер государственного регулирования.  МАП также поручено участие в подготовке планов реформы в секторе энергоснабжения на 2003 год, разработке мер по осуществлению реформы железных дорог в 2003-2005 годах, работе над законодательством, касающимся самоурегулирующихся организаций, работе по вопросам ведения бухгалтерской отчетности и использования международных стандартов, разработке концепции для системы экспортных гарантий на промышленную продукцию и работе по приведению российского законодательства в соответствие с требованиями ВТО, а также в других мероприятиях.  Перечень задач подчеркивает, какое большое количество вопросов, связанных с основными программами экономической и административной реформы, имеют значительный конкурентный аспект в своем содержании, а также как много ресурсов понадобится израсходовать МАП, чтобы принять активное участие во всех перечисленных направлениях работы.  И хотя все перечисленные направления работы  важны, большое количество заданий и их разнообразная природа могу помешать МАП сосредоточить имеющиеся в распоряжении Министерства ресурсы на вопросах антимонопольной деятельности, являющейся для него основной.

144.
Для очень широких и сложных вопросов, таких, по которым может существовать расхождение интересов и мнений между различными частями Правительства и где межведомственный подход  требуется постоянно, могут создаваться правительственные комиссии и иные совещательные органы, в которые МАП может входить и которые предоставляют дополнительные возможности для отстаивания политики, способствующей развитию конкуренции.  Примеры участия МАП в таких комиссиях включают роль Министерства в правительственной комиссии, занимающейся реформой государственного регулирования в инфраструктурных отраслях промышленности, а также его членство в комиссии по мерам защиты в международной торговле и установлению тарифов.    

145.
Порядок работы Правительства также дает МАП возможность комментировать и, где необходимо, возражать по поводу проектов постановлений и законов и предложений, вносимых другими, даже если МАП не было включено в число органов, которым была поручена разработка проекта закона или постановления.  Как правило, такие проекты рассылаются всем органам, составляющим Правительство, для дачи комментариев до их принятия, и прилагаются значительные усилия, чтобы снять все возражения до того, как документ будет одобрен.   Это включает проекты законов и другие документы, которые вносятся не Правительством, а законодателями, региональными органами власти, судами или иными ведомствами, имеющими право вносить законопроект непосредственно в Совет Федерации.  Процедура, которой следует Государственная Дума в отношении таких законопроектов, требует, чтобы они представлялись в Правительство для получения официального заключения, которая дает правительственным министерствам и ведомствам такую же возможность для комментариев.

146.
Хотя коллегиальное построение работы Правительства открывает перед МАП много возможностей для отстаивания конкуренции в форме комментариев к предложениям законодательного и стратегического характера, она может иметь не только положительные, но и отрицательные стороны.  Например, хотя факт приложения усилий для снятия возражений и достижения консенсуса означает, что собственные возражения МАП будут рассмотрены со всей серьезностью, он также означает, что возражения других министерств по поводу законопроектов и предложений МАП рассматриваются столь же серьезно и могут привести к ослаблению отстаивающих конкуренцию позиций.  В обоих случаях, необходимость двигаться дальше, вызванная огромным объемом работы, может потребовать компромиссов, после которых МАП может оказаться не в состоянии возобновить дискуссию по данному вопросу или настаивать на том, чтобы компромисс был отвергнут.  

5.2
Участие штатных сотрудников МАП в советах директоров корпораций

147.
Несколько необычная возможность для защиты конкуренции создается тем фактом, что штатные сотрудники МАП как на федеральном (центральный аппарат), так и на территориальном уровне иногда являются членами советов директоров (наблюдательных советов)  в компаниях с высокой долей государственной собственности.  Эта практика не ограничивается представителями МАП, и другие чиновники также служат директорами в корпораций как представители государства.  Интересы государства зачастую определяются конкретной политикой в отношении данной компании или сферы деятельности, зафиксированной в планах или иных документах, и во многих случаях директор получает конкретные указания от соответствующих органов государственной власти или Правительства в отношении того, как следует голосовать по тому или иному вопросу.  Штатным сотрудникам МАП поручалось выполнение этой роли в некоторых корпорациях, действующих в условиях естественной монополии, где могут возникать серьезные проблемы с конкуренцией, таких как Газпром, РАО «ЕЭС России», железные дороги и т.п.  Вне зависимости от того, содержит ли политика Правительства прямые формулировки о развитии конкуренции, штатные сотрудники МАП видят как одну из своих задач в отношении этих компании постановку проблем развития конкуренции при разработке стратегии и во время дискуссий на заседаниях совета.  Например,  на одном из заседаний совета представитель МАП выступил против заключения соглашения между страховыми компаниями и железной дорогой на том основании, что оно ограничило бы конкуренцию.

148.
Хотя эта практика открывает интересные возможности для защиты конкуренции на уровне отдельных влиятельных фирм, она также вызывает опасения из-за потенциальных конфликтов между участием в формировании корпоративной стратегии и принятии решений на уровне компании и ролью МАП в обеспечении применения  законодательства.  Одним из средств, которое МАП применяет в попытках избежать подобных конфликтов, является неучастие в голосовании членов совета.  Эта стратегия чаще всего используется при голосовании по поводу сделок, которые, в случае одобрения их советом, будут подлежать рассмотрению МАП на предмет возможного ограничения конкуренции. 

5.3
Защита конкуренции и информационно-образовательная работа с населением

149.
Несмотря на то, что информационно-образовательная работа с населением и защита конкуренции обычно рассматриваются как раздельные функции, они тесно связаны, и эффективная защита и пропаганда конкуренции вряд ли будет возможна там, где нет всеобщего  понимания целей и выгод конкуренции, а есть свидетельства того, что именно так и обстоит дело в России.  Хотя деятельность МАП довольно часто освещается в прессе, это освещение имеет тенденцию быть кратким и часто ограничивается просто сообщением о предпринятом действии или принятом решении, без изложения аргументов, на которых они основаны.  За последние годы МАП предприняло ряд шагов по повышению доступности информации для населения, включая относительно недавно появившийся обширный интернет-сайт, которые содержит тексты актуальных законов и некоторую информацию о деятельности МАП по каждому из направлений своей работы. Однако низкие объемы пользования Интернетом по стране означают, что способность этого интернет-сайта служить источником информации для широкой общественности ограничена.  МАП также публикует бюллетень, содержащий статьи и аналитические материалы, но недостаток средств серьезно ограничивает тираж издания, и бюллетень сегодня распространяется, главным образом, по собственным отделам и территориальным управлениям МАП и другим органам государственной власти.

150.
Несмотря на достижение некоторого прогресса в этой области, остается потребность в значительном улучшении положения дел. Материалы, адресованные широкой общественности, с объяснениями целей и выгод конкуренции и простым изложением содержания антимонопольного законодательства отсутствуют как в печатном виде, так и на сайте МАП, отсутствуют и ясные, изложенные простым языком  разъяснения порядка работы и требований МАП.  Несколько решений, вынесенных МАП по рассмотренным делам, помещены или описаны на интернет-сайте, но огромное их большинство не публикуется регулярно ни в какой форме.  Это серьезно затрудняет доступ к ним любого лица, помимо сторон в деле, и мешает юристам и компаниям развить верное понимание подхода МАП к конкретным вопросам в сфере правоприменения и привести свои действия в соответствие с ним.  Интерент-сайт все же содержит постоянно увеличивающуюся подборку анализов отдельных рынков, проводимых МАП, что является полезным нововведением.  Возможность для защиты и пропаганды конкуренции, возникающая в этой связи, используется, однако, не всегда эффективно, поскольку многие отчеты о ситуации на рынке ограничены лишь ее описанием и лишь небольшое их число содержит непосредственное обсуждение конкретных проблем конкуренции, существующих на данном рынке, или конкретные рекомендации по изменениям, которые необходимо реализовать, чтобы повысить уровень конкуренцию.    Выпуск публикаций стоит дорого, и ограниченные средства играют большую роль в том, что в этой области не достигается более быстрый прогресс. Тем не менее, МАП необходимо найти средства, чтобы информировать общественность о тех требованиях, которые закон о конкуренции предъявляет к деятельности на рынке, и сделать свои, по крайней мере, наиболее важные решения легко доступными.   

6. 
Выводы и рекомендации

6.1 
Общий обзор

151.
Несмотря на некоторые периоды нестабильности, Россия завершила преобразование большого количества базовых экономических и юридических структур, заменив многие из них совершенно новыми. Создание опирающейся на конкуренцию рыночной экономики было провозглашено одной из главных целей этого процесса реструктуризации, и поддержка конкуренции ярко проявилась в новой Конституции и Гражданском Кодексе, а также в скорейшем создании закона о конкуренции и государственного антимонопольного органа.  

152.
На практике, государственный антимонопольный орган – МАП и его предшественники – столкнулся с изменчивой политической средой, которая не всегда поддерживала  немедленное создание конкуренции или прямой контроль соблюдения требований антимонопольного законодательства на равном уровне  с другими политическими целями, таких как быстрая приватизация, преодоление экономического кризиса и создание структур, способных конкурировать на международном уровне.  Несмотря на это, антимонопольный орган внес существенный вклад в создание конкурентной рыночной среды посредством как своей правоприменительной деятельности, так и своего участия в формулировании политики и разработке законодательства.  К этому вкладу относятся существенное сокращение числа непосредственных препятствий для движения товаров и услуг внутри страны и ведущая роль в создании законодательных основ для защиты прав потребителя, разработке закона о рекламе и выполнении других задач, необходимых для того, чтобы позволить рынкам работать цивилизованно.

153.
Антимонопольный орган также сыграл центральную роль в усилиях по реформированию государственного регулирования, направленных на секторы, определенные как естественные монополии.  Он встал во главе разработки исходного закона о естественных монополиях, предложив узкое определение понятия естественной монополии и отделив тарифное регулирование в этих секторах от других, потенциально конкурентных сфер деятельности. Сегодня, по мере продвижения реформ государственного регулирования, МАП продолжает играть активную роль в этом процессе – предлагая модели для перестроенных отраслей промышленности и контролируя поведение их вновь созданных компонентов с целью недопущения дискриминации по отношению к конкурирующим компаниям в вопросах доступа на рынок.  Высокая степень заинтересованности государства и делового сообщества в структурном реформировании и реформе регулирования, особенно в отраслях топливно-энергетического комплекса, может повысить значимость проблем антимонопольной политики и открыть для МАП возможности по совершенствованию поддержки повсеместного применения антимонопольного законодательства. Однако необходимо позаботиться о наличии адекватных структур регулирования и о том, чтобы на МАП не возлагался больший объем функций по надзору и контролю за соблюдением требований законодательства, чем Министерство способно выполнить.

154.
На данный момент существует ряд организационных и юридических проблем, которые снижают способность МАП эффективно контролировать соблюдение требований антимонопольного законодательства и сфокусировано защищать и пропагандировать конкуренцию, как в отношении реформы государственного регулирования, так и в экономике в целом.  Главной из организационных проблем является слишком широкий спектр функций МАП.  В первое десятилетие переходного периода МАП и его предшественники играли важную роль в выявлении и оказании помощи в устранении крупных пробелов в юридических и организационных основах регулирования деятельности компаний на рынке.  Теперь, однако, большинство из этих базовых структур существуют и работают, и российские рынки быстро развиваются.  Миссия антимонопольного органа должна сместиться от широко определенной ответственности за создание и регулирование рыночной деятельности в сторону четкой сосредоточенности на создании и защите конкуренции.  Другие функции государства, связанные с предпринимательской деятельностью, такие как поддержка малого предпринимательства, регулирование рекламной деятельности и контроль деятельности товарных бирж, не потеряли своей важности, но они требуют иного набора умений и навыков и иных видов деятельности и должны осуществляться другими органами.

155.
Фактическое антимонопольное законодательство, будучи относительно полным в отношении сфер своего применения, не содержит надежных санкций и не в состоянии предоставить МАП достаточных полномочий в расследовании.  Отсутствие для Министерства возможности отказаться от рассмотрения дела по собственному усмотрению, расплывчатые формулировки некоторых положений закона, низкие пороговые значения в области контроля концентрации  дают в сочетании невыполнимо огромные объемы работы, заполненные делами, которые вряд ли окажут какое-то воздействие на условия конкуренции в целом.  МАП тратит большие средства на разрешение индивидуальных споров между предпринимателями и органами государственной власти и между монопольными компаниями  и их клиентами – функции, которые осязаемо не повышают уровень конкуренции и которые могли бы выполняться с большей эффективностью и результативностью другими ведомствами.  Если эти организационные и юридические проблемы не будут решены, МАП будет трудно продвинуться к более эффективному реагированию на самые серьезные проблемы ограничения конкуренции и решить задачи по обеспечению соблюдения требований законодательства, возникающие в отраслях экономики, выведенных из-под государственного регулирования.

6.2 
Конкретные варианты стратегии, предлагаемые к рассмотрению

6.2.1
Сосредоточить работу МАП только на вопросах защиты и развития конкуренции

156.
Задачи МАП слишком широки и разнообразны по своей природе, чтобы любой отдельный орган был в состоянии уделять достаточное внимание контролю, обеспечению соблюдения законодательства, информационно-образовательной работе с населением и разработке политики по каждому из этих направлений работы.  Различные задачи требуют различных видов анализа и различных источников информации, предполагают различающиеся модели деятельности по обеспечению соблюдения требований законодательства и требуют сотрудничества с различными группами государственных органов, фирм и граждан.  Чтобы МАП было в состоянии решать наиболее серьезные проблемы защиты конкуренции, стоящие перед российской экономикой, надлежащим образом участвовать в широкомасштабных реформах инфраструктурных отраслей, которые сейчас осуществляются, и разрабатывать такое законодательство и такую методику контроля за его соблюдением, которые не позволят рынкам превратиться в источники злоупотреблений вместо источников богатства и эффективности, оно должно быть избавлено от многих своих функций, не имеющих отношения к развитию конкуренции.

157.
Процесс перераспределения полномочий, который сейчас, похоже, запущен, и при котором функции тарифного регулирования МАП выводятся из Министерства, должен быть завершен, и регулирование тарифов в сфере связи должно быть передано от МАП другому органу государственной власти, одному или нескольким.  Прочие функции, прямо не связанные со стимулированием и защитой конкуренции, включая контроль за соблюдением требований соответствующего законодательства и постановлений в сфере рекламы, поддержка малого и среднего предпринимательства и контроль деятельности товарных бирж, также должны быть переданы другим ведомствам.  Этого можно достичь посредством создания (или воссоздания) специальных органов для этих целей или поручения некоторых  функций существующим органам.  (Например, существующие органы, которые уже занимаются лицензированием и контролем деятельности в сфере телевидения и радиовещания и издательской деятельности, могли бы взять на себя контроль за соблюдением требований рекламного законодательства соответствующими средствами массовой информации.)

158.
Тесное сотрудничество МАП с органами защиты прав потребителя дополняет его антимонопольные функции, и Министерству может потребоваться способность прибегнуть к закону о защите прав потребителя, по крайней мере, при нынешнем антимонопольном законодательстве, чтобы позволить МАП работать с ситуациями, в которых потребители (а не коммерческие лица) являются основными жертвами действий, ограничивающих конкуренцию.  Однако следует продумать такое перераспределение правозащитных полномочий, которое передаст часть обязанностей МАП по рассмотрению жалоб отдельных потребителей  другим органам и позволит ему сосредоточить свое внимание на проблемах, связанных с ограничением конкуренции, которые могут ущемлять права потребителей.

6.2.2
Расширить зону ответственности в области стимулирования и защиты конкуренции

159.
Передача всех вопросов, связанных со стимулированием и защитой конкуренции, в ведение одного только антимонопольного органа ведет к невыполнимому умножению его задач и обязанностей и может способствовать развитию обратных желаемым настроений и поведения со стороны других ведомств (отраслевых министерств, органов приватизации, отраслевых регулирующих органов, фискальных и аудиторских органов и т.д.), которые не замечают проблем конкуренции или рассматривают свои основные функции как несвязанные с защитой конкуренции.  Включение отдельных функций по стимулированию конкуренции или устранение ограничений конкуренции в полномочия министерств, органов регулирования и других органов власти расширило бы понимание ими центрального значения конкуренции.  Областью, на которую более широкое распределение обязанностей по стимулированию и защите конкуренции могло бы оказать значительное воздействие, было бы дальнейшее реформирование ценового регулирования, лицензирования и других форм ограничения конкуренции. Хотя МАП может действовать по своей инициативе против необоснованно установленных ценовых пределов, требований лицензирования и других форм ограничения конкуренции, представляется, что освобождения от применения законодательства, связанные с ситуациями, когда эти ограничения устанавливаются определенного рода правительственными актами, все еще распространяются на широкую группу ограничений, устанавливаемых различными органами государственной власти.  Передача органам государственной власти, устанавливающим такие ограничения, ответственности за проведение анализа этих ограничений и устранение (или внесение предложения об устранении) как можно большего их количества заставило бы эти органы предметно рассмотреть воздействие государственного регулирования на уровень конкуренции в их секторах и просчитать альтернативные решения, развивая ценный навык и способствуя дальнейшему продвижению реформы государственного регулирования.  МАП мог бы обеспечить консультирование и выступить в качестве координатора такого проекта, собирая анализы и предложения от различных государственных органов и сводя их в предложения по изменению или отмене соответствующих нормативных актов.  Аналогичным образом, задача обеспечения добросовестной конкуренции при заключении государственных контрактов на закупку могла бы быть передана фискальным или аудиторским органам, тогда как функции по разрешению споров, связанных с действиями органов государственной власти и договорами доминирующих компаний , выполняемые в настоящее время МАП, могут с большей эффективностью осуществляться судами и отраслевыми органами регулирования.

6.2.3
Предусмотревесомые санкции против нарушителей

160.
Необходимо предусмотреть реальные санкции против нарушителей в форме существенных штрафов или других взысканий, подлежащих наложению по установлении нарушения.  Штрафы должны быть достаточно высокими, чтобы служить серьезным сдерживающим фактором для нарушителей, что может потребовать учета при их определении размеров и финансового состояния нарушителя (примером этого может служить измерение штрафа в процентах от оборота, используемое в некоторых юрисдикциях).  Было бы также желательно поощрять частные действия по взысканию ущерба и как дополнительную форму санкций против нарушителя, и как средство повышения информированности делового сообщества в вопросах защиты конкуренции.  Поскольку способность МАП сосредоточиться на наиболее серьезных формах нарушений и проводить их успешные расследования возрастет, было бы уместно рассмотреть возможность уголовного преследования и двинуться в сторону изменения законодательства и организации сотрудничества с органами прокуратуры , которое потребовалось бы в этом случае. Однако в краткосрочной перспективе приоритет должен быть отдан усилению мер гражданского и административного взыскания и эффективному их применению.  

161.
Увеличение размера санкций должно осуществляться одновременно с мерами по сокращению объемов нагрузки МАП до рассмотрения только наиболее серьезных нарушений.  Однако, если  наличие значительного числа мелких нарушений в практике прошлых лет внушает опасения по поводу установления значительных санкций, альтернативой были бы положения, привязывающие размеры штрафов к размеру ущерба, причиненного нарушением.  Такое решение, вероятно, потребовало бы включения в закон конкретных мер по определению суммы ущерба во избежание импортирования ограничивающих концепций оценки ущерба и жестких стандартов доказательности из других областей законодательства.  Могут возникнуть трудности с наложением возросших санкций рекомендуемого типа, если делать это через Кодекс об административных правонарушениях (как это делается сегодня в отношении штрафов за невыполнение предписания), поскольку они намного превысили бы общие пределы Кодекса для штрафов и не слишком подходят для наложения с использованием его упрощенной процедуры. При необходимости, закон мог бы предусмотреть наложение санкций судом на основе иска  МАП.

6.2.4
Существенно снизитье число ходатайств и уведомлений в связи с контролем концентрации , усилитье экономический анализ, ужесточить требования по предоставлению информации и активизировать использование структурных условий в отношении тех слияний, которые с наибольшей вероятностью могут привести к ограничению конкуренции 

162.
Потребуются, несомненно, очень значительные повышения пороговых значений в сфере контроля концентрации, сравнимые с теми, которые предложены в настоящее время МАП, чтобы дать сотрудникам антимонопольного органа возможность сделать больше, чем провести краткую проверку представленных документов на предмет их комплектности.   Также следует серьезно подумать о добавлении критериев, которые освободили бы компании, стоимость собственных активов которых достигает суммарного порогового значения, от необходимости подавать заявления (а МАП – рассматривать их) о каждой заключаемой ими сделке.  Некая минимальная стоимость второй компании, участвующей в такой сделке, могла бы послужить этой цели и была бы практически осуществимой при текущих условиях бухгалтерского учета.  По мере того как практика бухгалтерского учета приближается к международным стандартам и объективные рыночные оценки стоимости сделок становятся более доступными, правила и нормы контроля за слияниями должны двигаться от критериев общей стоимости активов к использованию параметров, более точно отражающих экономическую деятельность участников сделки (например, оборот).

163.
Даже при сокращении нагрузки может быть уместным введение двухъярусной системы рассмотрения ходатайств и уведомлений, которая позволит рассматривать слияния с низкой степенью вероятности ограничения конкуренции  быстро и на основе ограниченной информации, создавая при этом запас времени для анализа тех сделок, которые вызывают наибольшую озабоченность.  Сторонам по сделкам не следует позволять скрывать подлинную структуру своих корпораций и отношений, касающихся их контроля, за ширмой оффшорной принадлежности, и требование способствовать инвестициям не должно приводить к одобрению сделок, стороны которых не смогли предоставить достаточную информацию о подлинных владельцах и структуре управления.  Рост использования структурных условий как метода разрешения проблем возможных ограничений конкуренции должен позволить МАП одобрять слияния, нацеленные на повышение международной конкурентоспособности, не допуская монополизации или злоупотреблений на внутренних рынках.  

6.2.5
Сосредоточить правоприменительную деятельность на действии органа власти, имеющего результатом ограничение конкуренции

164.
Недавнее изменение в законе, как видно, требует наличия воздействия (или вероятного воздействия) на уровень конкуренции прежде, чем может быть установлено нарушение положений о действиях органов исполнительной власти.  Данное положение должно толковаться строго, чтобы защищать конкуренцию, а не отдельных конкурентов.  Дела, касающиеся отдельных отказов в лицензировании, возобновлений лицензии, споры по поводу районирования, аренды земли и подобных вопросов, должны направляться в суды или другие органы разрешения споров и решаться на основе стандартов для принятия решения, отраженных в соответствующих законах.  МАП не должно отвечать за рассмотрение таких дел для определения, является ли решение органа власти «необоснованным» и, потому, неправомерным вмешательством в деятельность хозяйствующего субъекта.  Для тех случаев, когда действие или политика органа власти все же ограничивает конкуренцию, необходимо разработать более сложный стандарт оценки, который сопоставляет степень ограничения конкуренции с законными потребностями и обязанностями органов государственной власти. Достижение более выраженной сосредоточенности на данном направлении работы может потребовать изменения нормативных актов для устранения из них расплывчатых запретов «необоснованных» действий органов власти и более четкого формулирования признаков нарушения.

6.2.6
Освободить МАП от бремени разрешения споров, касающихся договорной практики естественных монополий и регулируемых компаний, на индивидуальной основе

165.
Отсутствие всеобъемлющего регулирования деятельности естественной монополии взвалило на МАП тяжелый груз дел о злоупотреблении доминирующим положением на рынке, которые представляют собой, по сути, отдельные споры между регулируемой монополией и ее клиентом по поводу обязательство по обслуживанию, применимых тарифов или условий договора.  МАП обязано выносить решения по этим делам, используя квази-судебные процедуры, которые требуют доказательства в каждом отдельном случае, что регулируемая монополия доминирует на рынке и что конкретные условия договора или конкретные действия отвечают определению злоупотребления, и допускают решение, применимое только к рассмотренному договору.  Это очень неэффективный способ разрешения таких вопросов, ведущий к повторяющемуся рассмотрению одних и тех же проблем, а в некоторых случаях к продолжительным разбирательствам в апелляционном и кассационном судах по поводу доминирующей позиции регулируемых монополий или незаконной природы конкретного действия,  исход которых бывает различным. 

166.
Гораздо более эффективное решение этой проблемы предполагало бы более подробное и всеобъемлющее регулирование условий договоров и обязательств по предоставлению обслуживания отраслевыми органами регулирования.  Регулирующие органы должны иметь полномочия по разрешению жалоб и споров по таким вопросам с использованием упрощенной процедуры и вынесению решения, которое было бы обязательным к исполнению регулируемой компанией во всех аналогичных ситуациях.  Это позволило бы регулирующему органу принимать решения по таким вопросам, как допустимые виды и уровни штрафов и пеней, согласующихся с моделями ценообразования, используемыми при установлении тарифов, и исключило бы повторения и несоответствия, свойственные системе сегодня.  МАП продолжало бы выполнять свою надзорную функцию, сохраняя способность исправлять ненадлежащее ограничение конкуренции органом регулирования, опираясь на свои полномочия в отношении действий и решений органов власти, ограничивающих конкуренцию, но перестав служить изначальным форумом для разрешения тысяч индивидуальных жалоб.  

6.2.7
Расширить полномочия МАП в области проведения расследований

167.
Необходимо расширить следственные полномочия МАП, чтобы позволить Министерству на практике осуществлять обыск помещений без предварительного уведомления, изъятие вещественных доказательств из этих помещений и опрос сотрудников и свидетелей.  Также должны быть предусмотрены более существенные и немедленные санкции за непредставление информации в ответ на письменные запросы с увеличением наказания в зависимости от длительности просрочки.  Намеренное предоставление ложной информации должно быть отделено от непредоставления и несвоевременного предоставления и должно подлежать более серьезным наказаниям.  

6.2.8
Сократить или полностью  снять с МАП обязанности по общему контролю за государственными закупками и противодействовать поручению МАП аналогичных заданий в ходе реформы регулирования

168.
Представляется, что недавнее добавление к закону о конкуренции «антимонопольных требований», применимых ко всем тендерам на государственные закупки, делает МАП ответственным за осуществление контроля за всей такой деятельностью и стремление признать недействительными результаты тендера, во время которого имели место недолжное поведение или условия.  В секторе финансовых услуг обязанности МАП простираются еще дальше, здесь не только существует общее требование конкурсного отбора финансовых организаций, привлекаемых для обслуживания органов государственной власти, но и требование о том, чтобы условия конкурсов на все приобретения финансовых услуг за счет бюджетных средств, одобрялись МАП.  Объем государственных закупок огромен, и эти положения могут почти безгранично истощать ресурсы МАП по мере того, как Министерство будет пытаться отслеживать государственные закупки на всех уровнях и вовлекаться в споры по поводу того, обоснованы ли отдельные условия, содержащиеся в тендере, или они направлены на предоставление преимуществ конкретному поставщику.  Хотя требование о том, что органы государственной власти должны использовать конкурентные процедуры закупок, может стимулировать конкуренцию на ряде различных рынков, контроль за выполнением этих требований должен быть возложен на государственные финансовые и/или аудиторские органы, подкрепленные системой подачи частных жалоб или исков. Было предложено, чтобы МАП взял на себя аналогичные контрольные функции в отношении закупочной деятельности естественных монополий в рамках вновь сформированных структур регулирования с целью недопущения с их стороны дискриминации в пользу их компаний-участниц или иных ограничений конкуренции.  Опасения в отношении таких действий могут быть вполне уместными в условиях российской действительности, где продажа инфраструктурными монополиями активов, не занятых в их основной деятельности, проводится в некоторых секторах одновременно с, а не перед начальными этапами структурного реформирования (например, железнодорожный транспорт).  Детальный контроль такой закупочной деятельности, однако, повлечет за собой многие из тех же проблем, которые влечет за собой детальный контроль государственных закупок, и является задачей, больше подходящей для отраслевого органа регулирования, чем для антимонопольного органа.

6.2.9
Устранить сомнения, касающиеся  соглашений, посредством  ясной трактовки или изменения закона

169.
Неясность, касающаяся применения требования о коллективной доле рынка в 35% для вертикальных соглашений и очевидная невозможность освобождения горизонтальных соглашений, кроме картелей, от применения санкций, если только по ним не было добровольно подано ходатайство о предварительном согласии (оба вопроса возникают вследствие поправок 2002 года), могли бы затруднить желательную сосредоточенность правоприменительных мер на соглашениях и привести к обратным результатам.  Хотя оба этих вопроса могут оказаться разрешенными, когда МАП закончит своей плановый проект фундаментально нового закона, процесс разработки, подачи на рассмотрение и утверждения займет, вероятно, несколько лет, а функциональный положения по соглашениям не могут столько ждать.  Если возможно, следует предпринять шаги, чтобы решить эту проблему посредством интерпретирования новых формулировок разумным образом, так, чтобы требование о 35%-ой доле рынка применялось в случае, если любой из участников обладает ею (точно так же, как критерии коллективной стоимости активов для контроля за слияниями считаются удовлетворенными, когда на одного из участников приходится вся сумма), а не-картельные горизонтальные соглашения могут одобряться с использованием того же процесса, который используется для получения предварительного согласия, даже если они становятся известными в результате расследования и не были поданы добровольно. Если такая интерпретация не возможна, или если она будет отвергнута судом, может быть, будет необходимо продумать корректирующую поправку, возможно, одновременно с рассмотрением текущего предложения о повышении пороговых значений в сфере контроля за конценрации. 

6.2.10
Повысить способность сотрудников МАП к проведению экономического анализа и сбору информации

170.
Штатные сотрудники сообщают, что у них нет времени на выполнение таких стандартных заданий, как беседы по телефону с участниками рынка или раздача вопросников с целью определения рынка; своевременную и точную информацию они тоже не получают.  Сокращение объемов правоприменительной работы и расширение полномочий по ведению расследований, рекомендованные выше, могут сами по себе привести к повышению качества экономического анализа, предоставив больше возможностей для этой работы и обеспечив получение более качественной информации.  Информация, хранимая другими правительственными органами, включая государственное статистическое агентство, отраслевые министерства и органы, контролирующие деятельность государственных предприятий, должна предоставляться МАП по мере необходимости для проведения расследований и анализов.  Получение и циркуляция информации о конкретной фирме всеми органами государственной власти осложняется отсутствием четких правовых норм в отношении конфиденциальности деловой информации.  Многие государственные органы и чиновники несут ответственность согласно общему требованию о компенсации убытков, нанесенных незаконным разглашением конфиденциальной информации, и в отсутствие более четких определений того, что может считаться конфиденциальным (комерческым тайном), и конкретных правовых норм в отношении того, что является достаточной защитой такой информации, положения закона об ответственности за разглашение препятсвуют обмену информацией.  Эта проблема существует давно и должна быть решена принятием общего закона по этому вопросу.

171.
Хотя снижения объемов нагрузки и улучшение информационного потока могут быть полезными, заметное отсутствие глубинного экономического анализа в индивидуальных делах, отсутствие углубленной экономической подготовки среди сотрудников и высокая текучесть кадров заставляют полагать, что практическая подготовка по проведению экономического анализа и привлечение и удержание квалифицированных сотрудников должны будут стать серьезными приоритетами. Одной из возможностей, которые стоит рассмотреть, могло бы быть создание в рамках МАП специального отдела экономического анализа, который стал бы помогать другим отделам в экономических вопросах и готовил учебные материалы и методические рекомендации для осуществления практической подготовки штатных сотрудников Министерства в проведении расследования дела и анализа с использованием реально доступных источников информации.  

6.2.11
Повышение прозрачности политики и деятельности МАП и развитие у населения понимания выгод конкуренции и положений антимонопольного законодательства

172.
Первоочередным приоритетом должны стать подготовка и распространение информационных материалов, предназначенных для широкого читателя и для делового сообщества, с объяснением конкуренции и положений антимонопольного законодательства.  Без четкого разъяснения содержания законов, правоприменительные действия вызывают сомнения в изначальной их.  А лучшее понимание выгод конкуренции и положений антимонопольных законов позволит гражданам и деловому сообществу стать активными партнерами МАП в стимулировании и защите конкуренции и выявлении нарушений.

173.
Приоритет также должен быть отдан повышению доступности письменных решений МАП и стремлению добиться, чтобы официальные извещения и информация содержали не только сам факт конкретных действий или принятого решения, но и четкое разъяснение причин, стоящих за ними.  Это позволит тем, кто заинтересован в этом, сформировать правильное понимание подхода МАП к трактованию и применению закона и даст им возможность соответственно изменить свое поведение.  Более того, прозрачность требуется для того, чтобы уверить общественность и деловое сообщество в качестве анализа, проводимого МАП, и адекватности мотивов его деятельности.  В отсутствие прозрачности, решения могут казаться случайными или намеки о ненадлежащих мотивах конкретных действий Министерства могут выглядеть достоверными, создавая атмосферу неуверенности и недоверия, которая не способствует инвестициям и росту.

ПРИМЕЧАНИЯ

�. 	Закон СССР «О предприятиях», например, принятый в1990 г, содержал положения о контроле над монополистическими ценами и разрешал государству принимать меры против монополизации и применять различные штрафные санкции против предприятий, нарушающих соответствующие положения о контроле.  (Статьи 26-34).


�. 	Трудности в определении ролей, которые должны играть СССР и его союзные республики в законодательстве и регулировании, также являлись определенным фактором на ранних этапах становления антимонопольного законодательства и политики в этой сфере.  Законы о конкуренции были приняты как на союзном, так и на российском уровнях, однако союзный закон был значительно менее подробным.  Закон СССР «Об ограничении монополистической деятельности в СССР» был принят 10 июля 1991 г. (Ведомости Сьезда Народных Депутатов и Верховного Совета СССР, 1991, No. 31, ст. 885). На фоне огромных перемен, произошедших в последующие годы, многие наблюдатели забыли об этих факторах, которые в то время было важно учитывать.


�. 	Орган, ответственный за исполнение антимонопольного закона на территории Российской Федерации, первоначально назывался Государственным комитетом РФ по антимонопольной политике и поддержке новых экономических структур (ГКАП) и в последствии был переименован в Государственный антимонопольный комитет (ГАК).  В 1998 году этот комитет стал Министерством по антимонопольной политике и поддержке предпринимательства, обычно называемым просто Министерством по антимонопольной политике или МАП.     


�. 	Закон «О конкуренции и ограничении монополистической деятельности на товарных рынках» (Ведомости Сьезда Народных Депутатов РСФСР и Верховного Совета РСФСР, 1991, No. 16, ст. 499).  С момента принятия в закон восемь раз вносились поправки Законом РФ № 3119-1 от 24 июня 1992; Законом РФ № 3310-1 от 15 июля 1992; Федеральным законом РФ № 83-ФЗ от 25 мая 1995 г.; Федеральным законом  РФ № 70-ФЗ от 6 мая 1998 г., Федеральным законом  РФ № 3-ФЗ от 2 января 2000 г.; Федеральным законом  РФ № 196-ФЗ от 30 декабря 2001 г.; Федеральным законом  РФ № 31-ФЗ от 21 марта 2002 г. и Федеральным законом  РФ № 122-ФЗ от 9 октября 2002 г.    


�. 	Например, Постановлением Правительства Российской Федерации № 576 от 11 августа 1992 г. «О государственном регулировании цен и тарифов на продукцию и услуги предприятий-монополистов в 1992-93 г.г.» было введено государственное регулирование ценообразования, предусматривалось обязательное объявление о повышениях цен и вводились ограничения на норму прибыли по продукции, изготавливаемой предприятиями-монополистами. 


�. 	См., например «Рынок и антимонопольное законодательство России», Юстицинформ, Москва 1992 г. – первую серьезную публикацию нового комитета.  Книга содержала разъяснения по надлежащему применению основных статей Закона о конкуренции --  «Комментарии к основным статьям закона с учётом практики его применения» (Ю. Бурлинов, A. Подлесный, Б. Дж. Филипс и С. Дж. Рейнолдс), разработанные новым комитетом в сотрудничестве с департаментом по конкуренции ОЭСР.


�. 	 Общий отчет о деятельности Комитета  «Государственный доклад о развитии конкуренции на рынках федерального и регионального (местного) уровней Российской Федерации», изданный в 1995 году, суммировал опыт работы по 1994 год включительно и содержал комментарии по поводу неудовлетворительных результатов именно в этой части ведения реестра, а также описание изменений системы мониторинга. (стр. 31-33)


�.  	Закон Российской Федерации «О естественных монополиях», Собрание законодательства РФ 1995 г., № 34,  ст. 3426.


�.  	Указ Президента Российской Федерации «О создании государственного комитета Российской Федерации по поддержке малого предпринимательства» (Собрание законодательства РФ 1995 г., № 24, ст. 2262).  Свод общих принципов государственной поддержки малых предприятий был сформулирован в Законе РФ «О государственной поддержки малого предпринимательства» (Собрание законодательства РФ 1995 г., № 25, ст. 2343).


�.  	Федеральный закон Российской Федерации «О рекламе» (Собрание законодательства РФ 1995 г., № 30, ст. 2864.


�. 	Постановление № 191 Правительства РФ «О государственной программе демонополизации экономики и развитии конкуренции на рынках Российской Федерации» (Основные положения и первоочередные меры)», март 1994 г.


�.  	См. Закон РФ «О внесении изменений и дополнений в Закон РСФСР «О конкуренции и ограничении монополистической деятельности на товарных рынках» (Собрание законодательства РФ) 1995 г., № 22, ст. 1977.  


�. 	Процесс создания этих регулирующих органов после принятия Закона о естественных монополиях был затяжным.  Лишь к 1997 году были приняты законодательные акты, в соответствии с которыми были созданы все три органа (один по энергетике, один по связи и один по транспорту), но только Федеральная энергетическая комиссия была по-настоящему укомплектована кадрами  к моменту финансового кризиса 1998 года.


�.  	Федеральный закон РФ № 117-ФЗ «О защите конкуренции на рынке финансовых услуг», 23 июня 1999 г. 


�.   	Указ № 1091 Президента Российской Федерации от 4 сентября 2001 г. «Об изменении Указа № 1194 Президента Российской Федерации от 29 ноября 1995 г. «О Федеральной энергетической комиссии Российской Федерации».


�. 	Для упрощения расчетов во всем тексте доклада  использовался курс 30 рублей за 1 доллар США.


�. 	Согласно статистической отчетности МАП, в первой половине 2003 г. МАП получил 1401 заявление и возбудил 486 дел.  Следовательно, по сравнению с первой половиной 2002 года, когда было подано 1278 заявлений и возбуждено 437 дел, имеет место рост по данным показателям. (МАП, декабрь 2003 г.)


�.  	МАП, ноябрь 2003 г.


�. 	Цифра составляет примерно 47%; 56 дипломов о высшем юридическом образовании и 73 диплома в области экономики и менеджмента.


�. 	Из 1408 работников территориальных управлений 1218 имеют высшее образование, примерно 50% из них – в области юриспруденции, экономики или менеджмента. Точные цифры по территориальным управлениям следующие: 302 диплома о высшем юридическом образовании и 408 – о высшем экономическом и в области менеджмента. 56 сотрудников территориальных управлений имеют степень кандидата наук и 3 человека – степень доктора. Данные были предоставлены центральным аппаратом МАП, отвечающим за кадровые вопросы.  Ряд штатных сотрудников получили также второе высшее образование по новой специальности, часто посредством программ вечернего обучения, спонсируемых Российской академией государственной службы.  Хотя некоторые из этих вторых дипломов получены в области юриспруденции или экономики, они не считались отдельно, поскольку, как представляется, здесь существует значительное пересечение (например, ряд руководителей центрального аппарата с изначальной подготовкой по экономике, получили в рамках этой программы «второе высшее образование» в области юриспруденции).


�.  	Эти цифры включают как тех, кто был уволен, так и тех, кто ушел по собственному желанию. Если подсчитать только тех, кто ушел добровольно, в 2002 году процент потерь составил 15,6 для территориальных управлений и 23% для центрального аппарата.  


�. 	Этот процент устанавливается Правительством Российской Федерации.  Действующим положением является Постановление № 194 от 7 марта 2000 года, которое устанавливает цифру в 10% от оборота, а также подтверждает данную в приложении процедуру определения оборота и границы релевантного финансового рынка.


�. 	На данный момент эти суммы определяются Постановлением № 194 Правительства Российской Федерации от 7 марта 2000 года и составляют 160 миллионов рублей в уставном капитале кредитных организаций, 10 миллионов рублей для страховых организаций и 5 миллионов рублей для прочих финансовых организаций.


�.  	Общий закон, регулирующий деятельность нотариусов в Российской Федерации  -- Основах законодательства Российской Федерации о нотариате, №. 4462-1, от 11 февраля, 1993. (Ведомости Сьезда Народных Депутатов и Верховного Совета РСФСР, 1993, №. 10, ст. 357.)


�. 	Постановление № 179 Министерства юстиции Российской Федерации от 21 июня 2000 года.





