	 

Р Е Ш Е Н И Е 
по делу № 68
 
22 января 2010 года                                                                                      г. Екатеринбург
 
Комиссия Управления Федеральной антимонопольной службы по Свердловской области по рассмотрению дела по признакам нарушения антимонопольного законодательства (Приказ Свердловского УФАС России от 01.09.2009 года № 416) в составе:
 
председатель Комиссии 
Пушкарева М.В., заместитель руководителя управления;
члены Комиссии:
Смирнягина Л. В., начальник отдела контроля органов власти;
 
Слепухин А. О., заместитель начальника отдела контроля органов власти;
 
Давыдова А. Н., специалист 3-го разряда отдела контроля органов власти,
 
рассмотрев в рамках главы 9 Федерального закона от 26 июля 2006 года № 135-ФЗ О защите конкуренции» (далее – ФЗ «О защите конкуренции») дело № 68 по признакам нарушения:
- Администрацией муниципального образования «город Екатеринбург» части 1 статьи 15 Федерального закона от 26.07.2006 № 135-ФЗ «О защите конкуренции», выразившегося в осуществлении действий, которые приводят или могут привести к недопущению, ограничению, устранению конкуренции на рынке пассажирских автоперевозок, а именно: отмене с 11.09.2009 маршрутов пассажирских перевозок №№ 010, 050, 070 в г. Екатеринбурге;
- Администрацией муниципального образования «город Екатеринбург» и ООО «Параллель» статьи 16 Федерального закона от 26.07.2006 № 135-ФЗ «О защите конкуренции», выразившегося в осуществлении согласованных действий, которые приводят или могут привести к устранению с рынка пассажирских автоперевозок хозяйствующих субъектов, а именно: передаче с 11.09.2009 маршрутов пассажирских автоперевозок №№ 010, 050, 070 в г. Екатеринбурге на обслуживание ООО «Параллель»
при участии представителей: 
- ответчика – Администрации муниципального образования «город Екатеринбург» – Осипова Глеба Сергеевича (дов. от 24.09.2009 № 145) и Темнякова Сергея Анатольевича (дов. от 22.10.2009 № 154) – специалистов Комитета по транспорту, организации дорожного движения и развитию улично-дорожной сети Администрации г. Екатеринбурга;
- заинтересованного лица – Екатеринбургского муниципального унитарного предприятия «Муниципальное объединение автобусных предприятий» – Южакова Дмитрия Валерьевича (дов. от 29.12.2009 б/н),
в присутствии:
- лица, располагающего сведениями по делу – представителя Союза автотранспортных предпринимателей Свердловской области – Саранчук Лилии Марковны (дов. от 29.12.2009 № 756);
- гражданки Абдрахмановой Найли Рашидовны;
- гражданина  Туркина Дмитрия Сергеевича.  
в отсутствие представителей: 
- ответчика – Общества с ограниченной ответственностью «Параллель», проинформировано о времени и месте заседания надлежащим образом (уведомление от 11.09.2009 № 620028);
- заинтересованного лица – Управление по борьбе с экономическими преступлениями Главного управления внутренних дел по Свердловской области, проинформировано о времени и месте заседания факсимильной связью 18.09.2009, 
У С Т А Н О В И Л А: 
Дело о нарушении антимонопольного законодательства возбуждено Приказом Свердловского УФАС России от 01.09.2009 № 416 и Определением от 03.09.2009 назначено к рассмотрению на 22.10.2009.
Основанием для возбуждения дела послужили материалы, направленные из Аппарата Полномочного представителя Президента Российской Федерации в Уральском Федеральном округе (вх. от 20.08.2009 № 01-7772) и содержащие жалобу на действия Администрации города Екатеринбурга, УБЭП ГУВД по Свердловской области и ООО «Параллель», связанные с вытеснением перевозчиков с рынка пассажирских автоперевозок.
Вместе с тем, в Свердловское УФАС России поступили многочисленные жалобы жителей г. Екатеринбурга в связи с прекращением пассажирских перевозок автомашинами типа ГАЗель по маршрутам №№ 022, 028, 36+, 044, 050, 055.
Определением от 22.10.2009 рассмотрение дела № 68 отложено на 22.12.2009 и запрошены дополнительные документы.
В связи с письменным ходатайством Администрации муниципального образования «город Екатеринбург» (вх. от 08.12.2009 № 01-12018) Определением от 09.11.2009 рассмотрение дела № 68 отложено на 30.12.2009, когда и была оглашена резолютивная часть решения. 
Дополнительно запрошенные материалы и документы, в большей части представлены.
В письменном объяснении (вх. от 16.10.2009 № 01-10123) и представителем Администрации муниципального образования «город Екатеринбург» в ходе заседания Комиссии Свердловского УФАС России сообщено следующее:
В соответствии с пунктом 6 статьи 72 Закона РФ от 06.07.1991 № 1550-1 «О местном самоуправлении в РСФСР», сохранявшим юридическую силу   до   01.01.2009, городская администрация наделялась полномочиями по руководству транспортными предприятиями и организациями, находящимися в муниципальной собственности,    осуществлению контроля за работой иных транспортных предприятий и   организаций, обслуживающих   население города, утверждению маршрутов и графиков движения местного транспорта, привлечению на договорных началах к транспортному обслуживанию населения предприятий и организаций, действующих на территории города; обеспечению учёта автомобилей и других видов механических транспортных средств в городе; организации и контролю обслуживания пассажиров на вокзалах, пристанях, аэропортах.
В соответствии с подпунктом 20 пункта 2 статьи 6 Федерального закона от 28.08.1995 № 154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» к предметам ведения местного самоуправления относилась организация транспортного обслуживания населения и муниципальных учреждений.
В соответствии с пунктом 7 части 1 статьи 16 Федерального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее – Закон о местном самоуправлении) к вопросам местного значения городского округа относится создание условий для предоставления транспортных услуг населению и организация транспортного обслуживания населения.
В целях реализации данной задачи в муниципальном образовании «город Екатеринбург» принято Постановление Главы Екатеринбурга от 22.09.2005 № 890 «О совершенствовании пассажирских перевозок на территории города Екатеринбурга», которым регулируется порядок открытия новых маршрутов, изменения существующих и процедура отбора перевозчиков на право обслуживания маршрутов на конкурсной основе. 
 На основании данных правовых норм, с учётом возможности привлечения
перевозчиков для транспортного обслуживания населения на договорной основе при отсутствии   конкретизации   вида договора и   механизма участия   коммерческих перевозчиков в пассажирских перевозках, повсеместно на территории Российской Федерации     возникла     практика     заключения     договоров     на     транспортное обслуживания населения на основе конкурсного   отбора или   без такового.   В дальнейшем, в целях развития конкуренции и отбора наиболее квалифицированных перевозчиков, такие договоры стали заключаться по результатам соответствующих конкурсов. В настоящее время отсутствует единое наименование данных договоров. Так, в Москве данный договор называется «договор на реализацию проектов организации новых регулярных городских автобусных маршрутов, проходящих по территории города Москвы», в Санкт-Петербурге – «договор на осуществление пассажирских перевозок по маршрутам наземного пассажирского маршрутного транспорта общего пользования», в Казани – «договор об организации и осуществлении пассажирских перевозок автомобильным транспортом общего пользования по городским (муниципальным) автобусным маршрутам города Казани», в Рязани –  «договор на оказание услуг по перевозкам пассажиров и багажа автобусами по городским маршрутам регулярного сообщения без бюджетных ассигнований (на коммерческой основе)», в Норильске – «соглашение об осуществлении коммерческих перевозок», в Уфе – «договор на осуществление пассажирских перевозок автомобильным транспортом общего пользования на территории городского округа «Город Уфа» Республики Башкортостан на городских автобусных регулярных маршрутах общего пользования», в Кургане – «договор на допуск к работе на муниципальной маршрутной сети».
В Екатеринбурге данный договор называется «договор на оказание транспортных услуг по перевозке пассажиров на маршруте» и заключается по итогам соответствующего конкурса, проводимого на основании и в соответствии с Постановлением Главы Екатеринбурга от 22.09.2005 № 890 «О совершенствовании пассажирских перевозок на территории города Екатеринбурга», т.е. по смыслу существующей правоприменительной практики – в рамках компетенции органа местного самоуправления и в соответствии с действующим законодательством.
При наблюдающемся разнообразии наименований рассматриваемых договоров, они имеют тождественное содержание – регулирование вопросов организации транспортного обслуживания населения с участием коммерческих перевозчиков. Поэтому при рассмотрении вопроса содержания правоотношений, порождаемых такими договорами, необходимо исходить из текстуального формулирования взаимных прав и обязанностей сторон договоров, а не наименования таких договоров.
При проведении оптимизации маршрутной сети, Администрация города Екатеринбурга исходит из её понимания, как комплексного мероприятия, решающего несколько взаимосвязанных задач – предоставление качественных транспортных услуг населению, организация дорожного движения в городе Екатеринбурге в соответствии с существующими дорожными условиями и обеспечение безопасности дорожного движения. С учётом решения этих задач, от проведения конкурса на обслуживание данных коммерческих маршрутов было решено отказаться по причине отсутствия необходимости в увеличении количества общественного транспорта на данном направлении, что подтверждается проведённым исследованием пассажиропотока на данном направлении.
Маршруты №№ 010, 022 «ОДКБ №1 – УГТУ УПИ», 044 «мкр. Синие камни – ДГБ №40», 050, 054 «мкр. Синие камни – мкр. Заречный», 070 фактически обслуживались ИП Асоцким Е.А. и ИП Тереховой Н.Ю. до 11.09.2009. Вместе с тем, договорные отношения между Администрацией города Екатеринбурга и ИП Асоцким Е.А. и ИП Тереховой Н.Ю. на обслуживание указанных маршрутов отсутствовали с 01.01.2007, что подтверждает заявитель в своей жалобе. Несмотря на это, указанные индивидуальные предприниматели продолжали обслуживание маршрутов и не предоставили в Администрацию города Екатеринбурга комплект документов, определённых Постановлением Главы Екатеринбурга от 22.09.2005 № 890 «О совершенствовании пассажирских перевозок на территории города Екатеринбурга», необходимый для заключения договоров на обслуживание указанных маршрутов на новый срок. 
Исходя из сложившейся ситуации, Администрацией города Екатеринбурга было принято решение о прекращении ИП Асоцким Е.А. и ИП Тереховой Н.Ю. обслуживания данных маршрутов, о чём им заблаговременно были вручены письма Комитета по транспорту, организации дорожного движения и развитию улично-дорожной сети Администрации города Екатеринбурга от 10.08.2009 №№ 27.2-31-711, 27.2-31-712. С 11.09.2009 обслуживание ими данных маршрутов прекращено. 
Учитывая, что сокращение количества маршрутов, обслуживающих направление «Юго-запад» и далее – УНЦ, создаст неудобства для жителей этих районов и фактически повлечёт невозможность транспортного сообщения городского общественного транспорта с остальными районами города Екатеринбурга и, исходя из того, что закрываемые коммерческие маршруты в подавляющей своей части дублировались маршрутами муниципального перевозчика – ЕМУП «МОАП», Администрацией города Екатеринбурга в интересах жителей данных районов было принято решение об изменении маршрутов муниципального перевозчика и увеличении его транспортной работы на указанном направлении и проведении оптимизации маршрутной сети. 
Администрация муниципального образования «город Екатеринбург» считает, что в процессе данной работы не допущено нарушений требований ФЗ «О защите конкуренции».
Правомерность проведения конкурсов на право осуществления транспортного обслуживания населения и заключение договоров по результатам проведения таких конкурсов подтверждена существующей судебной практикой. 
Как отмечено в Постановлении Федерального арбитражного суда Уральского округа от 17.06.2009 № Ф09-4072/09-С1, «выводы судов о наличии оснований для запрета предпринимателю осуществлять действия по организации перевозок без имеющихся договоров на право осуществления пассажирских перевозок автомобильным транспортом общего пользования на регулярных маршрутах является законным и обоснованным». В Постановлениях Федерального арбитражного суда Уральского округа от 08.04.2009 № Ф09-1988/09-С1, от 16.03.2009 № Ф10-499/09 указано, что «федеральным законодательством органы местного самоуправления наделены полномочиями по регулированию деятельности транспортных предприятий на территории муниципальных образований и организации транспортного обслуживания населения и муниципальных учреждений. При этом, поскольку законодательство Российской Федерации о местном самоуправлении не содержит конкретного перечня способов такого регулирования, органы местного самоуправления вправе самостоятельно определять их своими актами. В связи с этим допуск перевозчиков к осуществлению регулярных городских пассажирских перевозок на основании конкурса введён в рамках компетенции органов местного самоуправления и является способом упорядочения транспортного обслуживания населения города в целях обеспечения регулярности и безопасности пассажирских перевозок в пределах муниципального образования путём привлечения к осуществлению пассажирских перевозок транспортом общего пользования наиболее квалифицированных перевозчиков» и «арбитражный суд пришёл к обоснованному выводу о том, что оспариваемая конкурсная документация принята в пределах компетенции органа местного самоуправления и является способом регулирования транспортного обслуживания населения города в целях нормального функционирования рынка транспортных услуг, защиты интересов потребителей этих услуг, безопасности дорожного движения». В Постановлении Федерального арбитражного суда Восточно-Сибирского округа от 23.04.2009 № АЗЗ-4015/08-Ф02-1072/09 отмечено, что «введение конкурсной процедуры отбора перевозчиков и наделение заместителя главы города полномочиями по объявлению конкурсов не противоречит действующему законодательству, обусловлено координирующей и организаторской функциями органа местного самоуправления в деятельности по транспортному обслуживанию населения». Аналогичные правовые позиции содержатся в других Постановлениях Федеральных арбитражных судов Уральского, Восточно-Сибирского, Центрального округов. 
Администрация г. Екатеринбурга считает, что по своей правовой природе рассматриваемый договор на оказание транспортных услуг по перевозке пассажиров на маршруте, является организационным, безвозмездным договором публичного характера, не урегулированным нормами гражданского законодательства, направленным на реализацию и координацию деятельности по организации транспортного обслуживания населения и обеспечение безопасности дорожного движения, по своему правовому значению в системе правового регулирования организации транспортного обслуживания населения являющийся актом допуска перевозчика к осуществлению пассажирских транспортных перевозок на территории муниципального образования «город Екатеринбург», порождающий у Администрации города Екатеринбурга в силу своего публичного характера контрольно-координационные функции по отношению к перевозчику, а у перевозчика - право осуществлять свою деятельность в соответствии с нормами действующего законодательства и право предоставлять транспортные услуги на основании гражданско-правовых обязательств (договор перевозки).
 Комитетом по транспорту, организации дорожного движения и развитию улично-дорожной сети Администрации г. Екатеринбурга в письменном объяснении (вх. от 16.10.2009 №01-10124) сообщено:
Начиная с IV квартала 2008 года, по настоящее время происходит снижение пассажиропотока по всей маршрутной сети городского общественного транспорта города Екатеринбурга. С марта 2009 года на территории Свердловской области изменилась тарифная политика в отношении перевозки пассажиров так называемым «маршрутным такси», маршрутная сеть которого в городе была создана в качестве дополнения к регулярным маршрутам (автобус, трамвай, троллейбус). Данные факторы вызывают необходимость пересмотра действующей маршрутной сети с целью её оптимизации с учётом изменившихся условий.
Последнее исследование пассажиропотока производилось в г. Екатеринбурге в 2007 году (результаты представлены в материалах дела).
Ликвидированные в 2009 году маршруты были организованы в 2002-2003 гг. Договоры на осуществление перевозок заключались Администрацией г. Екатеринбурга в 2003 году.
С 01.01.2007 договорные отношения отсутствуют. Перевозчики неоднократно заявляли о намерении оформить договоры на новый срок, однако, до 2009 года пассажирские перевозки осуществлялись ими несанкционированно.
Около 90 % коммерческих маршрутов дублируют маршруты муниципального общественного транспорта. Необходимость привлекать еще кого-либо для автоперевозок отсутствует.
Комитетом по транспорту организации дорожного движения и развитию улично-дорожной сети Администрации г. Екатеринбурга, с учётом прекратившихся в 2007 году договорных отношений между Администрацией города Екатеринбурга и перевозчиками, было принято решение о прекращении обслуживания маршрутов №№ 010, 050, 070 с 11.09.2009.
С учётом проводимой оптимизации маршрутной сети маршрут «17 Мехколонна – УГТУ УПИ» (№ 050) исключён из маршрутной сети города Екатеринбурга за счёт изменения схем движения регулярных автобусных маршрутов №№ 21, 23, 50, 50М, 76 и увеличения количества автобусов на маршрутах.
Представителем Комитета по транспорту, организации дорожного движения и развитию улично-дорожной сети отмечено, что ООО «Параллель» осуществляло перевозки пассажиров по маршрутам незаконно (договорные отношения отсутствовали), однако предприятие участвовало в конкурсе и выиграло право осуществлять перевозку пассажиров на маршруте № 70 с условием, что в течение четырех месяцев приобретет необходимый автотранспорт. 
Комитетом по транспорту, организации дорожного движения и развитию улично-дорожной сети сообщено, что проведены конкурсные процедуры по определению победителя на право заключения договора на оказание транспортных услуг по перевозке пассажиров по маршрутам №№ 010, 070.
ЕМУП «МОАП» в письменном объяснении (вх. от 29.12.2009 № 01-12810) и представителем в ходе заседания Комиссии Свердловского УФАС России сообщено:
В соответствии со статьей 16 Федерального закона от 06.10,2003г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» к вопросам местного значения относится создание условий для предоставления транспортных услуг населению и организация транспортного обслуживания населения в границах городского округа.
Таким образом, органы местного самоуправления наделены полномочиями по регулированию деятельности транспортных предприятий на территории муниципальных образований и организации транспортного обслуживания.
Законодательство РФ не содержит конкретного перечня способов такого регулирования, поэтому способы регулирования органы местного самоуправления вправе  определять самостоятельно.
ЕМУП «МОАП» отмечает, что правоотношения, складывающиеся между
перевозчиками и уполномоченными органами местного самоуправления
по вопросу об организации транспортного обслуживания населения, носят
административно-властный          характер и не охватываются действием гражданского законодательства.
Администрация города Екатеринбурга в рамках    своих полномочий регулирует организацию пассажирских перевозок путем заключения с перевозчиками соответствующих договоров.
Отсутствие      договоров с индивидуальными предпринимателями на обслуживание    маршрутов, по мнению ЕМУП «МОАП», не является достаточным основанием для прекращения транспортной работы предпринимателей.
Федеральным законом от 26.07.2006 № 135-ФЗ «О защите конкуренции» дискриминационные условия определены, как условия доступа на рынок, при которых хозяйствующий субъект или группа хозяйствующих субъектов поставлены в неравное положение по сравнению с другими хозяйствующими субъектами.
Необходимые документы      обязаны представить все перевозчики, претендующие
на        заключение договора, а не только ИП Асоцкий Е.А., ИП Терехова Н.Ю.,    поэтому какой-либо дискриминации   по отношению к указанным перевозчикам не допущено.
По мнению ЕМУП «МОАП» проблемой пассажирского транспорта является простой в дорожных заторах и затруднённый подъезд к остановочным площадкам. Длина остановочных площадок определяется количеством одновременно останавливающихся автобусов и их        габаритов по длине (ОСТ 218.1.002- 2003). В г. Екатеринбурге на остановочную площадку одновременно подходят по 5-6 единиц подвижного состава, которые вынуждены ожидать возможность высадки-посадки пассажиров часто перекрывая движение транспорта         (по Правилам остановочные площадки размещают за перекрёстком). 
Ввод в эксплуатацию коммерческого транспорта не учитывал возможных   изменений в работе муниципального транспорта, т.е. наращивание длины сети, увеличение паркаподвижного состава и т.п. 
С целью улучшения ситуации на дорогах за счёт снижения численности коммерческого маршрутного транспорта в ЕМУП «МОАП» провели расчеты провозной возможности муниципальных и коммерческих маршрутных автобусов. Расчёты представлены Комиссии Свердловского УФАС России в таблицах. 
На основании приведённых расчетов внесены изменения в транспортную работу предприятия:
- изменены схемы движения маршрутов №№ 21,23,50,76 (удлинили
маршруты);
- уменьшены интервалы движения за счёт увеличения количества подвижного состава на маршрутах;
- приобретен  новый подвижной состав (в 2009 г. - 72 единицы марки НефАз, всего с 2007 по 2009 получено 211 подвижных единиц марки НефАз).
Проведенные мероприятия позволили увеличить провозную возможность маршрутов, т.е. перевезти всех пассажиров.
Транспортная работа увеличена на 229,2 часа, т.е. на муниципальные маршруты Юго-Западного района г. Екатеринбурга выходят ежедневно на 23 подвижных единицы больше, чем до изменения. Коммерческих автобусов выходит меньше на 76 единиц. 
В ЕМУП «МОАП» систематически проводится работа по улучшению транспортного обслуживания населения. Оперативное руководство движением автобусного транспорта и контроль за выполнением расписания движения осуществляется автоматизированной системой диспетчерского управления (АСУМТ). В настоящее время объединение устанавливает на автобусы                         навигационное   оборудование, которое позволит существенно решить  проблему сбоя движения автобусов из-за заторных ситуаций.
ЕМУП «МОАП» считает, что в действиях Администрации г. Екатеринбурга отсутствуют признаки нарушения антимонопольного законодательства.
Представителем Союза автотранспортных предпринимателей Свердловской области в ходе заседания Комиссии Свердловского УФАС России сообщено:
Приказ Минтранса РСФСР от 31 декабря 1981 г. № 200 «Об утверждении правил организации пассажирских перевозок на автомобильном транспорте» (далее – Правила 1981 года) направлен на установление федеральных стандартов, требований и норм к организации пассажирских перевозок предприятием-автоперевозчиком.    
Деятельность по привлечению перевозчиков для осуществления автомобильных пассажирских перевозок на маршруте входит в полномочия органов местного самоуправления (субъекта Федерации) и федеральными нормативными актами не урегулирована. 
По мнению Союза автотранспортных предпринимателей Свердловской области, нельзя руководствоваться Правилами 1981 года в процессе привлечения автоперевозчиков.
Объектом управления со стороны муниципального образования является маршрутная сеть, т.е. комплекс всех маршрутов территории. 
Проанализировав документы, заслушав представителей сторон, Комиссия пришла к следующим выводам:
ФЗ «О защите конкуренции» запрещает органам местного самоуправления принимать акты и (или) осуществлять действия (бездействие), которые приводят или могут привести к недопущению, ограничению, устранению конкуренции (ч. 1 ст. 15), а также участвовать в ограничивающих конкуренцию соглашениях и (или)в осуществлении согласованных действий (ст. 16).
В статье 4 ФЗ «О защите конкуренции» под конкуренцией понимается соперничество хозяйствующих субъектов, при котором самостоятельными действиями каждого из них исключается или ограничивается возможность каждого из них в одностороннем порядке воздействовать на общие условия обращения товаров на соответствующем товарном рынке (п. 7); под товарным рынком понимается сфера обращения товара, который не может быть заменен другим товаром, или взаимозаменяемых товаров, в границах которой (в том числе географических) исходя из экономической, технической или иной возможности либо целесообразности приобретатель может приобрести товар, и такая возможность либо целесообразность отсутствует за ее пределами (п. 4), а под товаром - объект гражданских прав (в том числе работа, услуга), предназначенный для продажи, обмена или иного введения в оборот (п. 1). 
По договору возмездного оказания услуг согласно пункту 1 статьи 779 ГК РФ исполнитель обязуется по заданию заказчика оказать услуги (совершить определенные действия или осуществить определенную деятельность), а заказчик обязуется оплатить эти услуги. При этом услуги, оказываемые по договору перевозки согласно пункту 2 статьи 779 ГК РФ регулируются главой 40 ГК РФ. 
Общие условия перевозки, в соответствие с пунктом 2 статьи 784 ГК РФ, определяются транспортными уставами и кодексами, иными законами и издаваемыми в соответствии с ними правилами.
Если ГК РФ, транспортными уставами и кодексами, иными законами и издаваемыми в соответствии с ними правилами не установлено иное, то условия перевозки грузов, пассажиров и багажа отдельными видами транспорта, а также ответственность сторон по этим перевозкам определяются соглашением сторон. 
Регулярные перевозки пассажиров и багажа в части 1 и части 2 статьи 19 Устава автомобильного транспорта относятся к перевозкам транспортом общего пользования и осуществляются по маршруту регулярных перевозок, под которым в пункте 9 статьи 2 Устава автомобильного транспорта понимается предназначенный для осуществления перевозок пассажиров и багажа по расписаниям путь следования транспортных средств от начального остановочного пункта через промежуточные остановочные пункты до конечного остановочного пункта, которые определены в установленном порядке. Применительно к перевозке пассажиров в статье 2 Устава автомобильного транспорта под остановочным пунктом понимается место остановки транспортных средств по маршруту регулярных перевозок, оборудованное для посадки, высадки пассажиров и ожидания транспортных средств (п. 11), а под объектами транспортной инфраструктуры – сооружения, производственно-технологические комплексы, предназначенные для обслуживания пассажиров, фрахтователей, перевозчиков и фрахтовщиков, а также для обеспечения работы транспортных средств (п. 10).
   Под услугой понимается деятельность, результаты которой не имеют материального выражения, реализуются и потребляются в процессе осуществления этой деятельности (п. 5 ст. 38 НК РФ). Поэтому местом оказания (реализации) и потребления услуги, оказываемой по договору перевозки пассажира транспортом общего пользования, может быть только место осуществления соответствующей деятельности - маршрут регулярных перевозок, что исключает возможность пассажира воспользоваться именно этой услугой за пределами остановочных пунктов такого маршрута. Поскольку под обращением понимается изменение натуральной формы стоимости на денежную, постольку объектом обращения, имеющим натуральное и стоимостное выражение и образующим соответствующий товарный рынок, применительно к услуге выступает мера самой такой деятельности.
В рамках настоящего дела рассматривается товарный рынок автомобильных пассажирских перевозок, подчиняющихся расписанию (ОКВЭД – 60.21.1) в городском сообщении (г. Екатеринбург), т.е. регулярные перевозки пассажиров и багажа с посадкой и высадкой пассажиров только в установленных остановочных пунктах по маршруту регулярных перевозок (п.п. 1, 2, 3 ст. 19 Устава автомобильного транспорта).
Применительно к перевозке пассажиров под перевозчиком в пункте 13 статьи 2 Устава автомобильного транспорта понимается юридическое лицо, индивидуальный предприниматель, принявшие на себя по договору перевозки пассажира обязанность перевезти пассажира и доставить багаж в пункт назначения и выдать багаж управомоченному на его получение лицу.
На рассматриваемом рынке осуществляют деятельность более 20 хозяйствующих субъектов, в т.ч. два муниципальных предприятия.
Оказываемые по договору перевозки пассажира услуги в силу статьи 128 ГК РФ относятся к объектам гражданских прав, оборотоспособность которых на основании пункта 2 статьи 129 и пункта 3 статьи 49 ГК РФ, пункта 62 статьи 17 ФЗ от 08.08.2001 № 128-ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности» ограничена, поскольку нахождение их в обороте допускается по специальному разрешению. При этом к лицензируемым видам деятельности согласно статьи 4 ФЗ от 08.08.2001 № 128-ФЗ относятся такие виды деятельности, осуществление которых может повлечь за собой нанесение ущерба правам, законным интересам, здоровью граждан, обороне и безопасности государства, культурному наследию народов РФ и регулирование которых не может осуществляться иными методами, кроме как лицензированием.
Владельцы автобусов в силу пункта 5.2 Положения об обеспечении безопасности перевозок пассажиров автобусами (утв. Приказом Минтранса РФ от 08.01.1997 № 2) обязаны по согласованию с соответствующими участниками процесса организации пассажирских перевозок:
- составить и утвердить на каждый маршрут регулярных автобусных перевозок паспорт и схему маршрута с указанием опасных участков.
- разрабатывать графики (расписания) движения - на основе определения нормативных значений скоростей движения автобусов на маршруте и отдельных его участках между остановочными пунктами, с учетом соблюдения режимов труда и отдыха водителей, регламентируемых действующими нормативными документами.
- обеспечить каждого водителя, выполняющего регулярные автобусные перевозки, графиком движения на маршруте с указанием времени и мест остановок в пути на отдых, обед и ночлег, схемой маршрута с указанием опасных участков (в случае рейсов большой протяженности).
- выбирать тип и марку автобусов в зависимости от вида перевозок с учетом дорожных и погодно - климатических условий, устанавливать графики выпуска автобусов на линию с учетом изменения пассажиропотоков по дням недели и часам суток в целях обеспечения перевозок пассажиров без нарушения норм вместимости.
- организовать контроль за соблюдением графиков (расписаний) движения, норм вместимости автобусов, маршрутов движения.
В силу части 2 статьи 3 Устава автомобильного транспорта порядок организации различных видов перевозок пассажиров и багажа является предметом регулирования правил перевозок пассажиров, утверждать которые на основании части 1 статьи Устава автомобильного транспорта уполномочено Правительство РФ.
Соответствующие правила утверждены Постановлением Правительства РФ от 14.02.2009 № 112 «Об утверждении Правил перевозок пассажиров и багажа автомобильным транспортом и городским наземным электрическим транспортом» (далее – Правила перевозок).
В части, непротиворечащей Правилам перевозок, сохраняют свое действие Правила организации пассажирских перевозок на автомобильном транспорте, утвержденные Приказом Минтранса РСФСР от 31 декабря 1981 г. № 200 «Об утверждении правил организации пассажирских перевозок на автомобильном транспорте» (Правила 1981 года).
Одним из основных качественных показателей организации перевозок и уровня обслуживания пассажиров является регулярность движения автобусов на маршрутах (п. 70. Правил 1981 года). При этом интервалы движения автобусов и количество в них пассажиров в часы «пик» не должны превышать соответственно 4-5 минут и 5 человек на 1 м² свободной площади пола салона автобуса (п. 76 и п. 77 Правил 1981 года), то есть качество транспортного обслуживания населения увеличивается при уменьшении интервалов движения автобусов и количества в них пассажиров, а не при их увеличении.
Пунктом 5 Правил 1981 года устанавливается, что организация пассажирских перевозок включает:
- систематическое изучение пассажиропотоков;
- разработку на основе материалов обследований пассажиропотоков: рациональных маршрутных схем, предусматривающих при необходимости открытие новых и изменение направления существующих маршрутов; выбор типа и определение количества подвижного состава на маршрутах;
- нормирование скоростей движения автобусов;
- выбор систем организации движения автобусов с использованием рациональных режимов труда водителей;
- составление расписаний движения автобусов и графиков выпуска легковых таксомоторов на линию;
- координацию работы автомобильного транспорта с другими видами пассажирского транспорта;
- управление движением транспортных средств и оперативный контроль за регулярностью движения;
- обслуживание пассажиров на автовокзалах, автостанциях и в пути;
- разработку текущих и перспективных планов развития пассажирского автотранспорта городского, пригородного и междугородного сообщений.
Пунктами 14 – 18 Правил 1981 года устанавливается следующее:
При решении вопроса о целесообразности открытия маршрута предварительно необходимо:
- определить потребность в перевозках пассажиров по этому маршруту (предполагаемый устойчивый пассажиропоток);
- выбрать трассу движения и обследовать дорожные условия;
- составить технико-экономическое обоснование целесообразности открытия маршрута.
Новые маршруты открываются при наличии устойчивого пассажиропотока и условий, обеспечивающих безопасность движения.
При открытии маршрутов должны предусматриваться:
- расположение начальных и конечных остановочных пунктов маршрутов в достаточно крупных пассажирообразующих и пассажиропоглощающих местах;
- обеспечение транспортной связи для наибольшего числа пассажиров по кратчайшим направлениям между основными пунктами города;
- использование типа автобусов, соответствующего виду перевозок;
- средства контроля за регулярностью движения;
- обеспечение координированного движения автобусов на вновь открываемом маршруте с движением автобусов на существующих маршрутах, а также с работой других видов пассажирского транспорта;
- применение на междугородных маршрутах эффективных систем организации движения.
Выбор трассы автобусного маршрута производится при обязательном соблюдении следующих требований:
- соответствия типа покрытия, состояния и ширины проезжей части дороги и обочин, горизонтальных и вертикальных радиусов кривых, продольных уклонов, видимости и обустройства дорог, а также железнодорожных переездов, ледовых и паромных переправ «Требованиям по обеспечению безопасности движения на автобусных маршрутах», строительным нормам и правилам (СНиП);
- соответствия общего веса автобуса с максимальным наполнением допустимой нагрузке на мосты, расположенные на маршруте.
В случае, когда признано целесообразным открыть автобусный маршрут, службой эксплуатации составляется паспорт маршрута по установленной форме и в порядке, определенном Инструкцией по заполнению паспорта автобусного маршрута, разрабатывается расписание движения автобусов, которое утверждается в установленном порядке.
Изменение маршрутов производится в аналогичном порядке (п. 28 Правил 1981 года).
Правилами 1981 года предусмотрено, что для каждого города (населенного пункта), в котором имеется автобусный транспорт, разрабатывается пятилетний перспективный план развития пассажирских перевозок и строительства производственно-технической базы (п. 192). Для крупных городов, в которых имеется несколько видов пассажирского транспорта, разрабатывается комплексная схема развития всех видов городского пассажирского транспорта, которая является основным документом для составления перспективных и текущих планов развития пассажирских перевозок и строительства производственно-технической базы.
На основании перспективного плана развития перевозок, анализа поступивших предложений, изучения материалов обследования пассажиропотоков разрабатываются годовые планы развития маршрутной сети, в которых предусматривается:
- организация новых маршрутов;
- продление действующих маршрутов;
- изменение маршрутной схемы;
- усиление движения на действующих маршрутах;
- потребность в пополнении парка автобусов по маркам;
- потребность в финансировании строительства линейных сооружений.
Постановлением Главы Екатеринбурга от 22.09.2005 № 890 «О совершенствовании пассажирских перевозок на территории города Екатеринбурга» утвержден ряд документов, в том числе – Положение о Комиссии по совершенствованию пассажирских перевозок (далее – Положение о Комиссии) и Положение о конкурсе на право обслуживания автобусных маршрутов (далее – Положение о конкурсе).
Согласно пункту 4 Положения о Комиссии, она осуществляет следующие функции:
1)      рассмотрение заявок на открытие новых пассажирских маршрутов;
2)      направление заявки на открытие новых пассажирских маршрутов в Межведомственную комиссию по обследованию пассажирских маршрутов для проведения обследования;
3)      принятие решения по открытию новых пассажирских маршрутов.
Согласно пункту 1 Положения о конкурсе его предметом является обязательство заключить с победителем соответствующий договор о получении перевозчиком права выполнения регулярных пассажирских перевозок на одном или нескольких маршрутах общественного транспорта. Задачей конкурса определено удовлетворение потребности населения в пассажирских перевозках при обеспечении условий безопасной перевозки пассажиров и безопасности дорожного движения путем создания условий для добросовестной конкуренции среди перевозчиков.
Комиссии Свердловского УФАС России представлены копии восьми договоров 2005 года на оказание транспортных услуг по перевозке пассажиров, в том числе:
- между Администрацией г. Екатеринбурга и ИП Асоцким Е.А. от 19.01.2005 № 010/2005 на осуществление перевозок пассажиров на маршруте № 010 «Онкология – П. Лумумбы» до 31.12.2005 (с возможностью пролонгации);
- между Администрацией г. Екатеринбурга и ИП Асоцким Е.А. от 21.02.2005 № 044/2005 на осуществление перевозок пассажиров на маршруте № 044 «Синие Камни – ДГБ № 5» до 31.12.2005 (с возможностью пролонгации);
- между Администрацией г. Екатеринбурга и ИП Асоцким Е.А. от 21.02.2005 № 054/2005 на осуществление перевозок пассажиров на маршруте № 054 «Синие Камни – Заречный» до 31.12.2005 (с возможностью пролонгации);
- между Администрацией г. Екатеринбурга и ИП Асоцким Е.А. от 21.02.2005 № 070/2005 на осуществление перевозок пассажиров на маршруте № 070 «Краснолесье – Советская» до 31.12.2005 (с возможностью пролонгации).
- между Администрацией г. Екатеринбурга и ИП Тереховой Н.Ю. от 21.02.2005 № 022/2005 на осуществление перевозок пассажиров на маршруте № 022 «УГТУ – Зоологическая» до 31.12.2005 (с возможностью пролонгации);
- между Администрацией г. Екатеринбурга и ИП Тереховой Н.Ю. от 21.02.2005 № 050/2005 на осуществление перевозок пассажиров на маршруте № 050 «УГТУ – Академгородок» до 31.12.2005 (с возможностью пролонгации). 
Приказом Администрации города Екатеринбурга от 13.01.2006 № 1А «Об утверждении реестра городских автобусных маршрутов на 2006 год» ранее заключенные договоры, в т.ч. вышеперечисленные, были пролонгированы на 2006 год.   
Как следует из вышеназванного приказа, в 2006 году на рассматриваемом рынке осуществляли деятельность 29 хозяйствующих субъектов, в том числе ИП Асоцкий Е.А. – на маршрутах №№ 010, 044, 054, 070 и ИП Терехова Н.Ю. – на маршруте № 050. 
В период с 22.01.2007 по 30.01.2007 Комиссией Администрации города Екатеринбурга был проведен соответствующий конкурс.
Согласно конкурсной документации конкурс проводился на 6 Лотов:
- маршрут № 20 «Елизавет – Драмтеатр» (снят с конкурса);
- маршрут № 26 «Южная – 17я Мехколонна» (победитель – ООО «УралАтоЮг») ;
- маршрут № 38 «Радиотехникум – Сосновый Бор» (победитель – ООО «Ю-Ви-Эй»);
- маршрут № 46 «Громова – пл. 1905 года» (победитель – ООО «Декар»);
- маршрут № 07 «пл. 1905 года – Онкология» (победитель – ООО «МАПП»);
- маршрут № 35-К «Заречный – Сосновый Бор» (победитель – ООО «Урал-Универсал»).
Сведения о проведении иных конкурсов в период 2005-2009 гг. не представлены.
Комиссии Свердловского УФАС России представлены копии договоров: на оказание транспортных услуг по перевозке пассажиров на территории муниципального образования город Екатеринбург (предоставление соответствующих прав) между Администрацией г. Екатеринбурга и:
- ООО «АП УралАвтоЮг» от 01.09.2008 № 26/2008 до 01.01.2010 маршрут № 26 «Южная – 17-я Мехколонна»;
- ЕМУП «МОАП» от 01.01.2009 № 3 до 01.01.2010 по маршрутам:
№ 1 «ЖДВ – Кольцово»;
№ 2 «УПИ – пос. Калиновский»;
№ 6 «Уралтехгаз – Вокзальная»;
№ 10 «УПИ – Изоплит»;
№ 13 «ДИПБ – Вокзальная»;
№ 17 «ТЦ Дирижабль – Опытный завод»;
№ 18 «Зоологическая – УПИ»;
№ 20 «Елизавет – Драмтеатр»;
№ 21 «Онуфриева – ЖДВ»;
№ 22 «ВИЗ – ст. Динамо»;
№ 23 «Онуфриева – ЖДВ»;
№ 24 «Широкая речка – пл. Коммунаров»;
№ 25 «Радиотехникум – Высоцкого»;
№ 28 «Радиотехникум – ГКБ №7»;
№ 29 «Исток – пос. Кольцово»;
№ 31 «ЖДВ – Трактовая»;
№ 32 «Драмтеатр – мкр. Компрессорный»;
№ 33 «Пехотинцев – гост. Центральная»;
№ 33а «Пехотинцев – гост. Центральная»;
№ 43 «Онуфриева – пр. Седова»;
№ 45 «Восточная – Исток»;
№ 50 «Академгородок – УПИ»;
№ 50а «Краснолесье – УПИ»;
№ 56 «УЗТМ – пос. Садовый»;
№ 57 «Пехотинцев – ТЦ Дирижабль»;
№ 60 «Вокзальная – Синие камни»;
№ 61 «Пехотинцев – 40 лет ВЛКСМ»;
№ 69 «пл. Коммунаров – пос. Мичуринский»;
№ 73 «ДМПБ – Пехотинцев»;
№ 76 «Громова – Синие камни»;
№ 195 «Институт связи – оз. Чусовское».
Согласно представленной Комиссии Свердловского УФАС России информации «Количество автобусов на таксомоторных маршрутах 2009 год», в г. Екатеринбурге осуществляли пассажирские перевозки 18 хозяйствующих субъектов по 45 маршрутам, в том числе ИП Асоцкий Е.А. – на маршрутах №№ 010, 044, 054, 070 и ИП Терехова Н.Ю. – на маршрутах №№ 022, 050. 
В августе 2009 года Комитетом по транспорту, организации дорожного движения и развитию улично-дорожной сети Администрации города Екатеринбурга в адрес ИП Асоцкого Е.А. и ИП Тереховой Н.Ю. были направлены письма, соответственно, от 10.08.2009 №27.2-31-711 и от 10.08.2009 №27.2-31-712, согласно которым Администрация города Екатеринбурга отказывается от дальнейшего сотрудничества с 01.09.2007 с указанными предпринимателями. 
В соответствии с Постановлением Главы г. Екатеринбурга от 22.09.2005 № 890 в октябре 2009 года проведен конкурс на право заключения соответствующих договоров по маршрутам №№ 010 (Лот №1), 054 (Лот №2), 070 (лот №3).
Конкурсная документация была утверждена 07.10.2009 председателем Комитета по транспорту, организации движения и развития улично-дорожной сети. 
Согласно Решению от 19.10.2009 рабочей группы по совершенствованию пассажирских перевозок победителями в конкурсе признаны:
- по Лоту № 1 – ООО «Авто-Ном»;
- по Лоту № 2 – ООО «МАПП г. Екатеринбурга»;
- по Лоту № 3 – ООО «Параллель».
Вместе с тем, Комиссии Свердловского УФАС России представлены копии обращений:
- ООО «МАПП г. Екатеринбурга» (исх. от 25.11.2009 №65) в Комиссию по совершенствованию пассажирских перевозок об отказе предприятия от обслуживания маршрута № 054 (Лот №2) в связи с отсутствием транспортных средств;
-  Администрации города Екатеринбурга (исх. от 11.12.2009 № 272-31/1147) в ООО «Параллель» о признании общества победителем Конкурса по Лоту № 2 (маршрут № 054) в связи с указанным отказом ООО «МАПП г. Екатеринбург».
Таким образом, ООО «Авто-Ном», фактически, получило перевозки по маршруту № 010, а ООО «Параллель» – по маршрутам №№ 054, 070.
 
Согласно объяснению ЕМУП «МОАП», у него увеличено количество подвижного состава, а именно:
- приобретен новый подвижной состав (в 2009 г. - 72 единицы марки НефАз, всего с 2007 по 2009 получено 211 подвижных единиц марки НефАз);
- изменены схемы движения маршрутов №№ 21,23,50,76 (удлинили
маршруты) перевозки по которым осуществлялись ЕМУП «МОАП». Маршрут № 50 закрыт. Кроме того, на основании Приказа Администрации г. Екатеринбурга от 28.08.2009 № 23 открыт маршрут № 50М.
Обслуживание измененных маршрутов № 21,23,76 и вновь открытого – № 50М, досталось ЕМУП «МОАП» вне конкурсных процедур, поскольку конкурсы проведены Администрацией города Екатеринбурга только по маршрутам №№ 010, 054, 070.
В соответствии с пунктами 13 и 28 Правил 1981 года порядок открытия новых маршрутов и изменения существующих должен быть единым.
Привлечение Администрацией города Екатеринбурга к эксплуатации измененных и вновь открытых маршрутов ЕМУП «МОАП» вне конкурса, с одновременным привлечением автоперевозчиков к эксплуатации маршрутов на конкурсной основе, является дискриминацией, предоставлением преимущества ЕМУП «МОАП» и ограничением конкуренции.
Согласно статье 2 Закона о местном самоуправлении под вопросами местного значения понимаются вопросы непосредственного обеспечения жизнедеятельности населения муниципального образования, решение которых в соответствии с Конституцией РФ и указанным законом осуществляется населением и (или) органами местного самоуправления самостоятельно. При этом самостоятельность в решении вопросов местного значения означает решение их не только от своего имени, но и за свой счет, а экономическую основу решения вопросов местного значения согласно части 1 статьи Закона о местном самоуправлении составляют находящееся в муниципальной собственности имущество, средства местных бюджетов, а также имущественные права муниципальных образований.
Пунктом 7 части 1 статьи 16 Закона о местном самоуправлении устанавливается, что к вопросам местного значения городского округа относится создание условий для предоставления транспортных услуг населению и организация транспортного обслуживания населения в границах городского округа, а экономическую основу решения указанного вопроса местного значения составляет пассажирский транспорт. При этом деятельность по обеспечению пассажирских перевозок транспортом общего пользования является предметом типового концессионного соглашения, утвержденного Постановлением Правительства РФ от 27.05.2006 № 319.
Согласно статье 420 ГК РФ договор – это соглашение двух или нескольких лиц об установлении, изменении или прекращении гражданских прав и обязанностей.
В силу обязательства одно лицо (должник) обязано совершить в пользу другого лица (кредитора) определенное действие, как-то: передать имущество, выполнить работу, уплатить деньги и т.п., либо воздержаться от определенного действия, а кредитор имеет право требовать от должника исполнения его обязанности (ст. 307 КГ РФ).
Согласно статье 786 ГК РФ договор перевозки пассажира – это обязательство перевозчика перевезти пассажира и его багаж в пункт назначения; пассажира – уплатить установленную плату за проезд.
Регулярные перевозки пассажиров и багажа осуществляются на основании публичного договора перевозки пассажира по маршруту регулярных перевозок (ч. 1 ст. 19 Устава автомобильного транспорта).
Согласно статье 787 ГК РФ по договору фрахтования одна сторона (фрахтовщик) обязуется предоставить другой стороне (фрахтователю) за плату всю или часть вместимости одного или нескольких транспортных средств на один или несколько рейсов для перевозки грузов, пассажиров и багажа.
Порядок заключения договора фрахтования, а также форма указанного договора устанавливаются транспортными уставами и кодексами.
 
Договором фрахтования может предусматриваться определенный или неопределенный круг лиц, для перевозки которых предоставляется транспортное средство (п. 4 ч.2 ст. 27 Устава автомобильного транспорта).
Неустранимая неопределенность порожденных договором обязательств и незаключенность договора юридически тождественны.
Поэтому доводы Администрации города Екатеринбурга об отсутствии у некоторых перевозчиков с ней договорных отношений при неопределенности порождаемых обязательств, предлагаемыми Администрацией города Екатеринбурга договорами, не может являться допустимым основанием для препятствования таким перевозчикам в осуществлении лицензируемой деятельности.
Комиссия Свердловского УФАС России отмечает, что действие Договора от 01.01.2009 № 3, заключенного Администрацией города Екатеринбурга с ЕМУП «МОАП» истекает 01.01.2010.
 
Принимая во внимание изложенное, руководствуясь статьей 23, частью 1 статьи 39, частью 1– 4 статьи 41, частью 1 статьи 49 Федерального закона от 26 июля 2006 года № 135-ФЗ «О защите конкуренции»,
 
Р Е Ш И Л А: 
1. Признать факт нарушения исполнительно-распорядительным органом местного самоуправления (Администрацией города Екатеринбурга, ее отраслевым (Функциональным) органом) части 1 статьи 15 Федерального закона от 26.07.2006 № 135-ФЗ «О защите конкуренции», выразившегося в осуществлении ограничивающих конкуренцию действий при решении вопроса местного значения по созданию условий для предоставления транспортных услуг населению и организации транспортного обслуживания населения, которыми в совокупности вводятся ограничения в отношении осуществления регулярных перевозок пассажиров и багажа автомобильным транспортом в городском сообщении и предоставляются преимущества  муниципальному перевозчику (ЕМУП «МОАП»), обеспечивающие ему более выгодные условия деятельности на соответствующем товарном рынке путем:
- направления Комитетом по транспорту, организации дорожного движения и развитию улично-дорожной сети Администрации города Екатеринбурга писем от 10.08.2009 №27.2-31-711, №27.2-31-712 о закрытии маршрутов №№ 010, 022, 044, 050, 054, 070 соответствующим перевозчикам.
- изменения схем движения маршрутов №№ 21, 23, 76, закрытия маршрута № 50 с открытием взамен маршрута № 50М; 
- закрепления за МУП МОАП маршрута 50М с одновременным закреплением автобусов МУП МОАП для обслуживания маршрутов №№ 21, 23, 76 и увеличением количества рейсов по вышеуказанным маршрутам; 
- проведения конкурса на право заключения договора на оказание транспортных услуг по перевозке пассажиров по маршрутам №№ 010, 070,
2. Выдать Администрации города Екатеринбурга предписание о прекращении нарушения антимонопольного законодательства путем недопущения дискриминационного доступа на соответствующий  рынок.
3. Производство по делу в отношении ООО «Параллель» прекратить в связи с отсутствием в его действиях нарушения антимонопольного законодательства.
 
 
Председатель Комиссии
М.В. Пушкарева
члены Комиссии:



