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РЕШЕНИЕ

Дело № 35/05-АМЗ-2013

                                                                                                                           г. Чебоксары

Резолютивная часть решения оглашена 30 октября 2013 года.

Решение изготовлено в полном объеме 07 ноября 2013 года.
Комиссия Управления Федеральной антимонопольной службы по Чувашской Республике – Чувашии по рассмотрению дела о нарушении антимонопольного законодательства (далее - Комиссия) в составе:

Председателя Комиссии:

  Котеева В.В.      –    заместителя руководителя Управления  Федеральной             

                                    антимонопольной службы по Чувашской Республике;
Членов Комиссии:

Железиной Л.А.   –  начальника отдела контроля органов власти и рекламы;

Лисицыной М.Н. -   ведущего специалиста-эксперта отдела контроля органов     

                                   власти и рекламы;

при участии в деле:

представителя лица, в отношении которого возбуждено производство по делу (ответчика) - Администрации г.Чебоксары Чувашской Республики: Егоровой Оксаны Анатольевны (доверенность от 29.12.2012 №29/01-5322), 

заинтересованного лица – МУП «Ритуальные услуги»: Хуснутдинова Евгения Григорьевича (доверенность от 07.10.2013 б/н),
в отсутствие надлежащим образом извещенного о дате, времени и месте рассмотрения дела Чебоксарского городского Комитета по управлению имуществом (ответчика),
рассмотрев дело № 35/05-АМЗ-2013 по признакам нарушения Администрацией г.Чебоксары Чувашской Республики (адрес: Чувашская Республика, г.Чебоксары, ул.К.Маркса, д.36) части 3 статьи 15 Федерального   закона   от 26.07.2006 № 135-ФЗ "О защите конкуренции", выразившегося в наделении МУП «Ритуальные услуги» функциями по проведению надзора за кладбищами, по обеспечению соблюдения норм отвода каждого земельного участка для захоронения, по ведению архива захоронений,

УСТАНОВИЛА:
Решением Чувашского УФАС России от 13.06.2013 по делу №8/04-АМЗ-2013 в отдельное производство выделено дело о нарушении антимонопольного законодательства в отношении Администрации г.Чебоксары Чувашской Республики по признакам нарушения статьи 15 Федерального закона от 26.07.2006 №135-ФЗ «О защите конкуренции» (далее – Закон о защите конкуренции).

Вышеуказанное дело возбуждено и рассмотрено в связи с поступившим заявлением 06.12.2012 ИП Лущинской Е.Г. с сообщением о нарушении Муниципальным унитарным предприятием «Ритуальные услуги» (далее - МУП«Ритуальные услуги», Предприятие) антимонопольного законодательства в связи с созданием препятствий при оказании гражданам услуг по ручной копке могилы.

Выделение дела по признакам нарушения статьи 15 Закона о защите конкуренции в отдельное производство осуществлено в связи с тем, что Инструкцией о порядке похорон и содержании кладбищ в городе Чебоксары, утвержденной постановлением администрации г.Чебоксары от 22.07.2005 №200 (далее – Инструкция), на муниципальное унитарное предприятие «Ритуальные услуги» возложены функции по формированию и обеспечению сохранности архивного фонда документов, а также по обеспечению соблюдения норм отвода каждого земельного участка для захоронения и правил подготовки могил. Кроме того, согласно пункту 3.2 Устава Предприятия, им осуществляются, в том числе,  функции по проведению надзора за кладбищами.
Усмотрев в вышеуказанных положениях Инструкции и Устава МУП«Ритуальные услуги» признаки нарушения антимонопольного законодательства, Чувашское УФАС России возбудило настоящее дело, в ходе рассмотрения которого Комиссия установила следующее.
Постановлением администрации г.Чебоксары от 22.07.2005 №200 утверждена Инструкция о порядке похорон и содержании кладбищ в городе Чебоксары, согласно пункту 1.3 которой органом местного самоуправления создана специализированная служба по вопросам похоронного дела – муниципальное унитарное предприятие «Ритуальные услуги».

Пункт 1.4 Инструкции возлагает на МУП «Ритуальные услуги» осуществление функций по формированию и обеспечению сохранности архивного фонда документов.

Пунктом 6.1 Инструкции установлено, что МУП «Ритуальные услуги» либо иной хозяйствующий субъект, заключивший муниципальный контракт на выполнение работ по организации и содержанию мест захоронения, должен содержать места захоронения в надлежащем порядке и обеспечивать, в том числе, соблюдение норм отвода каждого земельного участка для захоронения и правил подготовки могил.
Вместе с тем согласно пункту 3.1 Устава МУП «Ритуальные услуги», утвержденного распоряжением Чебоксарского городского комитета по управлению имуществом от 24.08.2006 № 917-р (далее – Устав), Предприятие создано в целях удовлетворения общественных потребностей в похоронном обслуживании, а также извлечения прибыли. Для достижения указанных целей предприятие осуществляет следующие виды деятельности (пункт 3.2 Устава):

- оформление документов, необходимых для погребения;

- предоставление и доставка гроба и других предметов, необходимых для погребения;

- доставка на специализированном транспорте умерших из дома в морг, из морга в дом, из дома на кладбище;

- погребение;

- проведение надзора за кладбищами и их содержание;

- изготовление и реализация венков, гирлянд и других предметов похоронного ритуала;

- восстановление и уход за могилами;

- реставрация памятников с последующей реализацией;

- закупка и реализация продовольственных и непродовольственных товаров населению посредством осуществления розничной торговли;

- изготовление и установка памятников и других надгробных сооружений.

Содержание кладбищ осуществляется МУП «Ритуальные услуги» в рамках муниципального контракта на выполнение работ по текущему содержанию мест захоронения г.Чебоксары на 2013 год, заключенного по итогам муниципального заказа, размещенного в порядке, предусмотренном Федеральным законом от 25.07.2005 №94-ФЗ «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд».
В силу части 3 статьи 15 Закона о защите конкуренции запрещается совмещение функций федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, иных органов власти, органов местного самоуправления и функций хозяйствующих субъектов, за исключением случаев, установленных федеральными законами, указами Президента Российской Федерации, постановлениями Правительства Российской Федерации, а также наделение хозяйствующих субъектов функциями и правами указанных органов, в том числе функциями и правами органов государственного контроля и надзора, если иное не установлено Федеральным законом от 1 декабря 2007 года N 317-ФЗ "О Государственной корпорации по атомной энергии "Росатом" и Федеральным законом от 30 октября 2007 года N 238-ФЗ "О Государственной корпорации по строительству олимпийских объектов и развитию города Сочи как горноклиматического курорта".
При этом согласно статье 4 Закона о защите конкуренции под хозяйствующим субъектом понимается коммерческая организация, некоммерческая организация, осуществляющая деятельность, приносящую ей доход, индивидуальный предприниматель, иное физическое лицо, не зарегистрированное в качестве индивидуального предпринимателя, но осуществляющее профессиональную деятельность, приносящую доход, в соответствии с федеральными законами на основании государственной регистрации и (или) лицензии, а также в силу членства в саморегулируемой организации.
Согласно пункту 23 статьи 16 Федерального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» организация ритуальных услуг и содержание мест захоронения отнесены к вопросам местного значения городского округа. 
При этом из положений части 3 статьи 17 и части 1 статьи 2 данного закона следует, что решение вопросов местного значения осуществляется населением и (или) органами местного самоуправления самостоятельно.
В соответствии с положениями Федерального закона от 12.01.1996 № 8-ФЗ «О погребении и похоронном деле» (далее – Закон о погребении) организация похоронного дела осуществляется органами местного самоуправления с учетом соблюдения гарантий, сформулированных в главе 2 Закона о погребении.

Согласно статье 25 Закона о погребении погребение умершего и оказание услуг по погребению осуществляются специализированными службами по вопросам похоронного дела, создаваемыми органами местного самоуправления.

Институт специализированных служб был введен федеральным законодательством (в том числе, указом Президента Российской Федерации от 29.06.1996 №1001 «О гарантиях прав граждан на предоставление услуг по погребению умерших») в целях обеспечения государственных социальных гарантий для погребения безродных или оказанию близким родственникам и другим лицам гарантированного перечня услуг по погребению на безвозмездной основе в пределах размера социального пособия на погребение. 

При этом специализированной службе возмещаются расходы по факту каждого захоронения из бюджета за счет сумм не выплачиваемого социального пособия на погребение. Статья 10 Закона о погребении предусматривает, что родственники умершего, осуществившие погребение за счет собственных средств, вправе получить социальное пособие на погребение. Гражданам, пользовавшимся услугами на безвозмездной основе, социальное пособие на погребение не выплачивается. Следовательно, Закон о погребении предусматривает как безвозмездное оказание ритуальных услуг специализированной службой, так и осуществление погребения за свой счет, с последующим получением социального пособия. В последнем случае родственники могут получить ритуальные услуги (в том числе и погребение) у любого лица, осуществляющего оказание таких услуг. Иначе следовало бы признать, что у родственников умершего отсутствует право выбора организации, оказывающей такие услуги, то есть ограничиваются гражданские права последних.

Статьей 25 Закона о погребении закреплены гарантии осуществления погребения путем организации похоронного дела как самостоятельного вида деятельности, заключающиеся в создании органами местного самоуправления специализированных служб, которые обязаны оказывать гарантированный перечень услуг по погребению на безвозмездной основе. Вместе с тем, данная норма не предусматривает, что субъектный состав участников рынка ритуальных услуг ограничивается созданием специализированных служб, и что иные юридические лица лишены права заниматься этой деятельностью. 

Понятие иных лиц Законом о погребении не определяется. В соответствии с подразделом 2 Гражданского кодекса Российской Федерации под лицами подразумеваются как физические, так и юридические лица. Услуги по погребению, в том числе, осуществление захоронения умерших и изготовление могил, могут оказывать как частные лица (юридические и физические), так и специально созданные организации - специализированные службы по вопросам похоронного дела.

Системное толкование норм законодательства позволяет Комиссии сделать вывод о том, что статус специализированных служб, создаваемых с целью оказания гарантированного перечня услуг, не может служить основанием предоставления предприятию исключительного права на оказание всего комплекса ритуальных услуг. 

Пунктами 1 и 4 статьи 18 Закона о погребении установлено, что общественные кладбища находятся в ведении органов местного самоуправления, которые также определяют порядок деятельности общественных кладбищ. На общественных кладбищах для погребения умершего предоставляется участок земли в соответствии с пунктом 5 статьи 16 названного Закона. 
В соответствии со статьей 16 Закона о погребении предоставление земельного участка для размещения места погребения осуществляется органами местного самоуправления в соответствии с земельным законодательством, а также в соответствии с проектной документацией, утвержденной в порядке, установленном законодательством Российской Федерации и законодательством субъектов Российской Федерации.

Предоставленная Инструкцией функция по обеспечению соблюдения норм отвода каждого земельного участка для захоронения и правил подготовки могил позволяет Предприятию самостоятельно осуществлять отвод земельных участков для каждого захоронения и свидетельствует о передаче МУП «Ритуальные услуги» (организации, заключившей муниципальный контракт на предоставление услуг по содержанию кладбищ) функций органа местного самоуправления контрольно-распорядительного характера.
Между тем ни одним федеральным законодательным актом передача хозяйствующему субъекту функции по отводу каждого земельного участка под захоронение не предусмотрена.

Передача указанных функций хозяйствующему субъекту сопряжена с созданием для него преимущественных условий по отношению к другим хозяйствующим субъектам, осуществляющим деятельность на том же товарном рынке – рынке ритуальных услуг г.Чебоксары.
Организации, в том числе заключившие муниципальный контракт на предоставление услуг по содержанию кладбищ, не могут наделяться контрольными функциями в отношении иных хозяйствующих субъектов и должны осуществлять деятельность исключительно в рамках исполнения контракта.

Данный вывод согласуется с правовой позицией, изложенной в постановлении Президиума ВАС РФ от 23.09.2008 №12027/07, о том, что наделение специализированных служб функциями органа местного самоуправления в части осуществления контроля за соблюдением порядка захоронений на кладбищах, выделения земельных участков под захоронение создает преимущественные условия деятельности для службы как хозяйствующего субъекта по отношению к другим хозяйствующим субъектам, осуществляющим деятельность на том же рынке услуг.
Вместе с тем нельзя признать обоснованным и наделение МУП «Ритуальные услуги» функциями по формированию и обеспечению сохранности архивного фонда документов по погребению.
Как установлено в ходе рассмотрения дела, формирование архивного фонда документов, связанных с погребением, осуществляется предприятием в том числе путем ведения книги регистрации захоронений на кладбище г.Чебоксары.

Частью 4 статьи 4 Федерального закона от 22.10.2004 N 125-ФЗ "Об архивном деле в Российской Федерации" предусмотрено, что органы местного самоуправления поселений, муниципальных районов и городских округов осуществляют деятельность в области архивного дела согласно полномочиям по решению вопросов местного значения, установленным Федеральным законом от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Передача функции органа местного самоуправления по формированию и обеспечению сохранности архивного фонда действующим  федеральным законодательством не предусмотрена.
Согласно пункту 22 статьи 7 Устава муниципального образования г.Чебоксары – столицы Чувашской Республики, принятого решением Чебоксарского городского Собрания депутатов от 30.11.2005 N 40 (далее – Устав г.Чебоксары), формирование и содержание муниципального архива отнесено к вопросам местного значения.

В соответствии со статьей 41 Устава г.Чебоксары администрация города Чебоксары является исполнительно-распорядительным органом местного самоуправления, наделенным собственными полномочиями по решению вопросов местного значения.

Между тем МУП «Ритуальные услуги» по своей организационно-правовой форме не является органом местного самоуправления, в связи с чем специализированная служба по вопросам похоронного дела не может быть наделена функциями и правами органа местного самоуправления.

МУП «Ритуальные услуги» является одним из хозяйствующих субъектов, осуществляющих деятельность на рынке ритуальных услуг наравне с другими хозяйствующими субъектами, оказывающими аналогичные услуги.
Таким образом, Администрация г.Чебоксары наделила хозяйствующий субъект – МУП «Ритуальные услуги» полномочиями по решению вопросов местного значения исполнительно-распорядительного характера, что привело к совмещению Предприятием функций органа местного самоуправления и функций хозяйствующего субъекта.

Наделение Предприятия функциями по формированию архива документов по погребению свидетельствует о создании ему особого положения по отношению к иным хозяйствующим субъектам на рынке ритуальных услуг.

С учётом  установленных обстоятельств, Комиссия приходит к итоговому заключению, что в рассматриваемом случае имеются достаточные доказательства квалифицировать наделение Администрацией г.Чебоксары Чувашской Республики МУП «Ритуальные услуги» функциями по формированию и обеспечению сохранности архивного фонда документов, а также по обеспечению соблюдения норм отвода каждого земельного участка для захоронения и правил подготовки могил, нарушающим часть 3 статьи 15 Закона о защите конкуренции.
Однако в ходе рассмотрения дела Комиссией установлено, что согласно изменениям, внесенным в Инструкцию о порядке похорон и содержании кладбищ в г.Чебоксары постановлением от 11.07.2013 №2205, функции по формированию и сохранности архивного фонда документов по погребению, а также по обеспечению соблюдения норм отвода каждого земельного участка для захоронения и правил подготовки могил возложены на Управление ЖКХ, энергетики, транспорта и связи Администрации г.Чебоксары.

Управление ЖКХ, энергетики, транспорта и связи, являясь структурным подразделением Администрации г.Чебоксары, в отличие от муниципального предприятия имеет возможность осуществлять функции органа местного самоуправления исполнительно-распорядительного характера.
Таким образом, Администрацией г.Чебоксары из Инструкции исключены положения, наделяющие Предприятие функциями органа местного самоуправления.
В соответствии со статьей 48 Закона о защите конкуренции Комиссия прекращает рассмотрение дела о нарушении антимонопольного законодательства в случае добровольного устранения нарушения антимонопольного законодательства и его последствий лицом, совершившим такое нарушение.
Однако согласно пояснениям представителей лиц, участвующих в деле, а также имеющимся в материалах дела документам (в т.ч. письма МУП «Ритуальные услуги» от 07.10.2013 №184, от 28.10.2013 №209) при осуществлении погребения на кладбищах г.Чебоксары Предприятие на момент рассмотрения настоящего дела ведет книгу регистрации захоронений на кладбище и оформляет следующие документы:

-удостоверение о захоронении;

-счет-заказ на предоставление услуг по погребению;

-регистрационный знак на могилу;

-пропуск для въезда на кладбище.

Ведением и оформлением такого рода документов Предприятие, в том числе, формирует архивный фонд документов, связанных с погребением умерших.

Причем  за оформление указанных документов Предприятие получает прибыль. 

Кроме того, согласно имеющейся в материалах дела копии пропуска №2475, указанным документом Предприятием также разрешается осуществить погребение умершего на конкретном кладбище. 
Таким образом, факт выполнения функции органа местного самоуправления (определение мест для захоронения умершего, выдача разрешения на захоронение, удостоверения на захоронение, осуществление функций по регистрации, учету и инвентаризации захоронений) подтверждается представленными в материалы дела документами.

С учетом данных обстоятельств, Комиссия приходит к выводу о том, что при наличии формального устранения Администрацией г.Чебоксары нарушения антимонопольного законодательства, фактически функции органа местного самоуправления исполнительно-распорядительного характера по сей день осуществляются хозяйствующим субъектом, что не может свидетельствовать о наличии основания для прекращения дела ввиду добровольного устранения ответчиком нарушения и его последствий.

В связи с не устранением Администрацией г.Чебоксары Чувашской Республики последствий нарушения антимонопольного законодательства Комиссия считает необходимым выдать ей предписание о прекращении нарушения антимонопольного законодательства.

Одновременно Комиссией в ходе рассмотрения дела к его участию в качестве ответчика привлечен Чебоксарский городской комитет по управлению имуществом (далее – Комитет).

Согласно пункту 1.1 Устава МУП «Ритуальные услуги» его учредителем является Комитет, который своим  распоряжением  от 24.08.2006 № 917-р утвердил Устав предприятия, абзац 6 пункта 3.2 которого наделяет Предприятие функцией по проведению надзора за кладбищами.

Как указано выше, наделение отдельного хозяйствующего субъекта функциями контрольно-надзорного характера сопряжено с созданием для него преимущественных условий деятельности по сравнению с другими участниками этого рынка.
Согласно статье 18 Закона о погребении общественные кладбища находятся в ведении органов местного самоуправления. На общественных кладбищах для погребения умершего предоставляется участок земли. Порядок деятельности общественных кладбищ определяется органами местного самоуправления. 

Поскольку общественные кладбища находятся в ведении органов местного самоуправления, соответственно контрольная деятельность в отношении таких кладбищ может осуществляться только самими органами местного самоуправления.

Передача контрольно-надзорных функций органа местного самоуправления в ведение хозяйствующих субъектов действующим федеральным законодательством не предусмотрена.

Как указывалось в заявлении ИП Лущинской Е.Г., МУП «Ритуальные услуги» устанавливает для граждан запрет на выполнение ритуальных услуг по ручной копке могил на кладбищах другими ритуальными службами.

Администрация г.Чебоксары письмом от 21.05.2013 №4837 и МУП«Ритуальные услуги» письмом от 21.05.2013 сообщили, что с целью соблюдения порядка совершения тех или иных действий право иных хозяйствующих субъектов заниматься деятельностью по организации похорон и предоставлению связанных с ними услуг обусловлено заключением с МУП«Ритуальные услуги» договоров на работы по погребению.

Таким образом, для того, чтобы осуществлять какие-либо работы на кладбище необходимо заключить договор с МУП «Ритуальные услуги». В материалах дела №8/04-АМЗ-2013 имеются документы, подтверждающие, что организации, оказывающие ритуальные услуги, для выполнения работ по установке памятников и благоустройству захоронений  предварительно получают в МУП «Ритуальные услуги» разрешение на въезд служебного транспорта.

В связи с изложенным, Комиссия приходит к итоговому заключению о том, что в рассматриваемом случае имеются достаточные доказательства квалифицировать наделение Комитетом МУП «Ритуальные услуги» функциями по проведению надзора за кладбищами нарушением части 3 статьи 15 Закона о защите конкуренции, запрещающей совмещение функций органа местного самоуправления и функций хозяйствующего субъекта, а также наделение хозяйствующего субъекта функциями и правами органа местного самоуправления. 

В процессе рассмотрения настоящего дела Предприятием и Комитетом представлены документы, свидетельствующие об исключении из Устава Предприятия функции по проведению надзора за кладбищами, в частности, копия распоряжения Комитета от 15.10.2013 №538-р «Об утверждении изменений, вносимых в Устав МУП «Ритуальные услуги», копия Листа записи Единого государственного реестра юридических лиц от 28.10.2013.

Указанные документы свидетельствуют о добровольном устранении Чебоксарским городским комитетом по управлению имуществом нарушения части 3 статьи 15 Закона о защите конкуренции, в связи с чем Комиссия приходит к выводу о необходимости прекращения производства по настоящему делу в отношении Комитета.
Руководствуясь статьей 23, частью 1 статьи 39, частями 1-4 статьи 41, статьей 48, частью 1 статьи 49 Федерального закона от 26.07.2006 №135-ФЗ «О защите конкуренции» Комиссия
РЕШИЛА:

1. Признать наделение Администрацией г.Чебоксары Чувашской Республики Муниципального унитарного предприятия «Ритуальные услуги» функциями по обеспечению соблюдения норм отвода каждого земельного участка для захоронения и правил подготовки могил, по формированию и обеспечению сохранности архивного фонда документов по погребению, нарушением части 3 статьи 15 Федерального закона от 26.07.2006 № 135-ФЗ «О защите конкуренции».

2. Признать наделение Чебоксарским городским комитетом по управлению имуществом Муниципального унитарного предприятия «Ритуальные услуги» функциями по проведению надзора за кладбищами нарушением части 3 статьи 15 Федерального закона от 26.07.2006 № 135-ФЗ «О защите конкуренции».
3. Производство по делу №35/05-АМЗ-2013, возбужденному в отношении Чебоксарского городского комитета по управлению имуществом, прекратить в связи с добровольным устранением нарушения части 3 статьи 15 Федерального закона от 26.07.2006 № 135-ФЗ «О защите конкуренции».
4. Выдать Администрации г.Чебоксары Чувашской Республики предписание о прекращении нарушения антимонопольного законодательства.
Председатель Комиссии




     

              В.В. Котеев

Члены Комиссии








       Л.А. Железина












      М.Н.Лисицына
Решение и (или) предписание могут быть обжалованы в Арбитражный суд Чувашской Республики в соответствии со статьей 198 Арбитражного процессуального кодекса Российской Федерации в течение трех месяцев со дня принятия решения или выдачи предписания.

