28.04.2014 № 05-04/3248
РЕШЕНИЕ

Дело № 14/05-АМЗ-2014


г. Чебоксары

            Резолютивная часть решения оглашена 15 апреля 2014 года
            Решение изготовлено в полном объеме 28 апреля 2014 года

Комиссия Чувашского УФАС России по рассмотрению дела № 14/05-АМЗ-2014 о нарушении антимонопольного законодательства (далее - Комиссия) в составе:

	«…»

	-
	

	
	
	


при участии:

представителей заявителя – ООО «Пилигрим»:

«…»
представителя ответчика - Министерства транспорта и дорожного хозяйства Чувашской Республики: 

«…» – по доверенности № 10 от 15.04.2014;
рассмотрела дело № 14/05-АМЗ-2014, возбужденное по заявлению ООО «Пилигрим» в отношении Министерства транспорта и дорожного хозяйства Чувашской Республики (г.Чебоксары, ул.Гагарина, д.20) по признакам нарушения части 1 статьи 15 Федерального закона от 26.07.2006 г. N 135-ФЗ "О защите конкуренции", выразившегося в отказе в открытии маршрута «Чебоксары-Батырево- Ардатов»,

УСТАНОВИЛА:
В Чувашское УФАС России поступило заявление ООО «Пилигрим» (вх. № 05-05/1456 от 07.03.2014) о признаках нарушения Министерством транспорта и дорожного хозяйства Чувашской Республики (далее – Минтранс Чувашии) антимонопольного законодательства, выразившегося в неправомерном отказе со стороны Минтранса Чувашии в согласовании открытия межрегионального маршрута «Чебоксары-Батырево-Ардатов» со временем отправления в 08 ч. 15 мин. и в 14 ч.30 мин. ежедневно.

Из заявления следует, что Минтрансом Чувашии отказано в согласовании открытия рейса на основании анализа пассажиропотока, свидетельствующего об отсутствии наполняемости автобусов. Минтранс Чувашии в открытии дополнительного автобусного рейса не видит  необходимости и отказал в согласовании открытия маршрута по причине того, что действующие автобусные маршруты полностью обеспечивают существующий в направлении «Чебоксары – Ардатов» пассажиропоток.

Минтранс Чувашии при обосновании отказа ссылается также на письмо от 15.10.2013 № 01-06/1018 Государственного комитета Республики  Мордовия по транспорту об обеспеченности перевозок пассажиров в направлении «Чебоксары-Ардатов» действующими маршрутами и об отказе в согласовании новых маршрутов сообщением «Чебоксары-Ардатов».

Данный отказ ООО «Пилигрим» считает незаконным, просит принять к Минтрансу Чувашии меры антимонопольного реагирования.

Минтранс Чувашии не признал нарушение антимонопольного законодательства, считает, что отказ в согласовании открытия маршрута был мотивирован отсутствием пассажиропотока, а также в связи с тем, что действующие автобусные маршруты, обслуживающие направление «Чебоксары-Ардатов» полностью обеспечивают существующий в указанном направлении пассажиропоток, необходимость в открытии нового автобусного маршрута отсутствует.

Рассмотрев материалы дела, заслушав пояснения сторон по делу, Комиссия Чувашского УФАС России установила следующие обстоятельства по делу.

26.12.2013 Чувашский автотранспортный союз обратился от имени ООО «Пилигрим» в Минтранс Чувашии с заявлением (вх.№ 7464) о согласовании открытия межрегионального маршрута «Чебоксары-Батырево-Ардатов» со временем отправления в 08 ч. 15 мин. и в 14 ч.30 мин. ежедневно. Одновременно с заявлением были направлены документы ООО «Пилигрим» в соответствии  с пунктом 7 Порядка формирования сети регулярных автобусных маршрутов между субъектами Российской Федерации, утвержденного приказом Министерства транспорта Российской Федерации от 14.08.2003 № 178.
06.02.2014 письмом № 051/08-439 Минтранс Чувашии отказал в открытии маршрута «Чебоксары- Батырево-Ардатов» в связи с низкой наполняемостью автобусов, письмом от 15.10.2013 № 01-06/1018 Государственного комитета Республики Мордовия по транспорту об отказе в согласовании открытия новых автобусных маршрутов сообщением «Чебоксары-Ардатов». Минтранс Чувашии указал, что действующие автобусные маршруты полностью обеспечивают существующий в направлении «Чебоксары – Ардатов» пассажиропоток, Минтранс Чувашии в открытии дополнительного автобусного рейса не видит  необходимости. 
Письмом № 051/28 -1042 от 18.03.2014 Минтранс Чувашии сообщил, что в соответствии с Порядком  формирования сети регулярных автобусных маршрутов между субъектами Российской Федерации,  утвержденным  приказом Министерства транспорта Российской Федерации от 14.08.2003 № 178, открытие межсубъектных автобусных маршрутов производится по согласованию с заинтересованными органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации. При рассмотрении вопроса согласования открытия регулярного межсубъектного автобусного маршрута Минтрансом Чувашии определяется потребность у населения в открытии указанного маршрута, для чего на маршруте анализируется пассажиропоток. 
Анализ пассажиропотока проводился отчетно-статистическим методом, т.е. исходя из количества проданных билетов на рейсы по указанным маршрутам.

Анализ пассажиропотока на действующих маршрутах сообщением «Чебоксары-Ардатов» показал, что средняя наполняемость автобусов на указанных маршрутах составила 3-4 пассажира. На основании проведенного анализа Минтранс Чувашии прошел к выводу, что действующие автобусные маршруты, обслуживающие направление «Чебоксары-Ардатов», полностью обеспечивают существующий в указанном направлении пассажиропоток, необходимость и потребность в открытии новых автобусных маршрутов сообщением «Чебоксары- Ардатов» отсутствует. При этом Минтранс Чувашии указал, что в настоящее время автобусные маршруты сообщением «Чебоксары-Батырево-Ардатов» отсутствуют.
Изучив материалы дела,  доводы и возражения сторон по делу, Комиссия Чувашского УФАС России приходит к выводу о наличии в действиях Минтранса Чувашии нарушения антимонопольного законодательства в силу следующего.

В соответствии с пунктом 1 статьи 6 Федерального закона от 15.11.1995 N 196-ФЗ "О безопасности дорожного движения" следует, что вопросы организации деятельности городского, пригородного и междугороднего транспорта относится к компетенции субъектов Российской Федерации.

В соответствии с подпунктом 12 пункта 2 статьи 26.3 Федерального закона от 06.10.1999 N 184-ФЗ "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" решение вопросов организации транспортного обслуживания населения автомобильным транспортом в пригородном и муниципальном сообщении отнесено к полномочиям органов государственной власти субъектов Российской Федерации.

Порядок  формирования сети регулярных автобусных маршрутов между субъектами Российской Федерации  утвержден  приказом Министерства транспорта Российской Федерации от 14.08.2003 № 178 (далее-Порядок № 178) и предназначен для упорядочения процедуры открытия  регулярных автобусных маршрутов  между субъектами Российской Федерации (межобластных, межкраевых, межреспубликанских), установления единых подходов, процедур взаимодействия, последовательности и сроков выполнения работ, связанных с открытием  этих маршрутов.

  Порядок и последовательность оформления документации на открытие и переоформление действующих маршрутов, а также взаимодействия при этом с инициаторами открытия регулярных маршрутов, перевозчиками, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации определены Методическими рекомендациями, разработанными в соответствии с Приказом Министерства транспорта Российской Федерации от 14.08.2003 N 178, утвержденными Российским автотранспортным союзом и согласованными с Министерством транспорта Российской Федерации 16.10.2003 (далее - Методические рекомендации).

Согласно пункту 1.2 Методических рекомендаций регулярные пассажирские перевозки между субъектами Российской Федерации организуются по согласованию органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, по территории которых проходит маршрут и расписанием предусматриваются остановочные пункты. Для решения вопроса об открытии или по переоформлению действующего маршрута инициатором (перевозчиком) разрабатываются и предоставляются в ассоциации (союзы уполномоченные РАС) документы, перечисленные в пунктах 6 и 7 Порядка (схемы маршрута, расписания движения автобусов, размер платы за проезд и провоз багажа, график работы водителей, заявка на открытие маршрута, копии учредительных документов, копия лицензии, документ, содержащий сведения о количестве и типе транспортных средств).

В соответствии с подпунктом 12 пункта 2 статьи 26.3 Федерального закона от 06.10.1999 N 184-ФЗ "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" решение вопросов организации транспортного обслуживания населения автомобильным транспортом в пригородном и муниципальном сообщении отнесено к полномочиям органов государственной власти субъектов Российской Федерации.

Согласно пункту 42 Положения о Министерстве транспорта и дорожного хозяйства Чувашской Республики, утвержденного Постановлением Кабинета Министров Чувашской Республики от 6.06.2012 г. N 217, Минтранс  Чувашии согласовывает маршруты, графики и расписание движения транспортных средств по маршрутам регулярных перевозок, участвует в организации регулярных пассажирских перевозок автомобильным транспортом на межрегиональных маршрутах в соответствии с законодательством Российской Федерации.

Автобусный маршрут «Чебоксары-Ардатов» является маршрутом между субъектами Российской Федерации, правоотношения по открытию данного автобусного маршрута урегулированы Порядком N 178. Согласно пункту 4 Порядка N 178 инициаторами открытия регулярных автобусных маршрутов между субъектами Российской Федерации могут выступать физические и юридические лица.

Для решения вопросов по открытию регулярного маршрута перевозчик разрабатывает: схему маршрута в виде графического условного изображения, с указанием остановочных пунктов, расстояний между ними, а также характерных ориентиров (развилок дорог, перекрестков, железнодорожных переездов, мостов, тоннелей и т.д.); расписание движения автобусов на маршруте в виде таблицы с указанием местного времени прибытия и отправления автобусов по каждому остановочному пункту; размер платы за проезд и провоз багажа; график работы водителей на маршруте с указанием времени и пунктов внутрисменного и межсменного отдыха (пункт 6 Порядка N 178).

Пунктом 7 Порядка N 178 определено, что для формирования сети регулярных автобусных маршрутов между субъектами Российской Федерации рассматриваются следующие документы: заявка на открытие маршрута с указанием для юридического лица наименования, организационно-правовой формы, местонахождения, наименования банковского учреждения и номера расчетного счета, для индивидуального предпринимателя - фамилии, имени, отчества, данных документа, удостоверяющего личность; копии учредительных документов и копия свидетельства о государственной регистрации юридического лица; копия свидетельства о государственной регистрации индивидуального предпринимателя; копия лицензии на осуществление перевозки пассажиров автомобильным транспортом; документ, содержащий сведения о количестве и типе транспортных средств; документы, перечисленные в пункте 6 Порядка N 178.

Представленные документы регистрируются, по ним проводится экспертиза, и при ее положительном завершении они направляются в орган исполнительной власти субъекта Российской Федерации, с территории которого начинается маршрут, для принятия решения о возможности его открытия (пункт 8 Порядка N 178).

Перечень документов, которые должны быть направлены в субъект Российской Федерации, по территории которого будет проходить или заканчиваться вновь открываемый маршрут, является исчерпывающим.

В силу пункта 9 указанного Порядка после получения согласия на открытие маршрута от органа исполнительной власти субъекта Российской Федерации оформляется паспорт маршрута, после чего паспорт маршрута, расписание движения автобуса и ходатайство о согласовании открытия маршрута направляются в субъекты Российской Федерации, по территории которых будет проходить или заканчиваться вновь открываемый маршрут.

Согласно пункту 10 Порядка N 178 отказ в согласовании паспорта маршрута должен быть аргументирован конкретными причинами.

Исследовав и оценив представленные в дело доказательства Комиссия приходит к выводу, что требования, перечисленные в пунктах 6 и 7 Порядка № 178, ООО «Пилигрим» соблюдены, представлены все требуемые документы для согласования открытия маршрута.

В частности, имеющийся в деле паспорт автобусного маршрута, схема маршрута, расписание, копия документов о государственной регистрации; копия лицензии на осуществление перевозки пассажиров автомобильным транспортом; документ, содержащий сведения о количестве и типе транспортных средств и др.

Из имеющихся в материалах дела писем Минтранса Чувашии следует, что мотивом отказа заявителю в согласовании открытия дополнительного рейса являлось отсутствие необходимости на основании анализа пассажиропотока 

Порядок формирования сети регулярных автобусных маршрутов между субъектами Российской Федерации, утвержденный Приказом Министерства транспорта Российской Федерации от 14.08.2003 N 178, содержит исчерпывающий перечень документов, необходимых для открытия новых межрегиональных автобусных маршрутов, поскольку ни Федеральный закон от 08.11.2007 N 259-ФЗ "Устав автомобильного транспорта и городского наземного электрического транспорта", ни "Правила перевозок пассажиров и багажа автомобильным транспортом и городским наземным электрическим транспортом", утвержденные Постановлением Правительства Российской Федерации от 14.02.2009 N 112, не содержат такого основания для отказа как отсутствие необходимости. Необходимость подтверждения такой целесообразности или востребованности пассажирских перевозок Порядок, утвержденный Приказом N 178, не предусматривает. 

В соответствии с п. 4.15 Положения об обеспечении безопасности перевозок пассажиров автобусами, утвержденного Приказом Минтранса РФ от 08.01.1997 N 2, зарегистрированного в Минюсте РФ 14.05.1997 N 1302, обследование автобусных маршрутов перед их открытием, производится комиссией, утвержденной соответствующими органами исполнительной власти, с  целью оценки соответствия технического состояния и уровня содержания автомобильных дорог, улиц, искусственных сооружений, железнодорожных переездов, паромных переправ, их инженерного оборудования требованиям безопасности движения.

Комиссия, проанализировав вышеуказанные нормативные акты и материалы дела, пришла к выводу, что обследование пассажиропотока на маршруте, его социально-экономическая востребованность для обоих субъектов Российской Федерации, не являются основанием для отказа в открытии дополнительного рейса по маршруту. Количество проданных билетов на ближайшие рейсы и отсутствие наполняемости автобусов, предъявленные Минтрансом Чувашии, не могут являться доказательством наличия законных оснований для отказа в согласовании ООО «Пилигрим». Кроме того, на запрос Чувашского УФАС России материалы анализа пассажиропотока, правового обоснования отказа Минтрансом Чувашии не представлены.

При этом иные перевозчики, осуществляющие пассажирские перевозки по указанному маршруту, поставлены в преимущественное положение, которое обеспечивает им более выгодные условия деятельности по сравнению с ООО «Пилигрим». В материалах дела имеется информация о том, что в направлении «Чебоксары-Ардатов» осуществляют перевозки ИП Мигунов Ю.Е., ГУП ЧР «Чувашатотранс», Саранское ПАТП №3.
Действующим законодательством не предусмотрен такой мотив отказа в согласовании открытия маршрута, как отсутствие пассажиропотока или низкая наполняемость автобусов, равно как и отсутствие потребности или необходимости в открытии маршрута. Кроме того, Минтранс Чувашии указал, что маршрут сообщением «Чебоксары-Батырево-Ардатов» отсутствует. Данный вновь открываемый маршрут является новым, потребность в открытии данного маршрута Минтрансом Чувашии не исследовалась.
В пункте 42 раздела III Положения о Минтрансе Чувашии указано, что данное Министерство согласовывает маршруты, графики и расписание движения транспортных средств по маршрутам регулярных перевозок, участвует в организации регулярных пассажирских перевозок автомобильным транспортом на межрегиональных маршрутах в соответствии с законодательством Российской Федерации.

Статьей 15 Закона о конкуренции органам местного самоуправления, иным осуществляющим функции указанных органов органам или организациям, запрещается принимать акты и (или) осуществлять действия (бездействие), которые приводят или могут привести к недопущению, ограничению, устранению конкуренции, за исключением предусмотренных федеральными законами случаев принятия актов и (или) осуществления таких действий (бездействия), в частности запрещаются необоснованное препятствование осуществлению деятельности хозяйствующими субъектами, в том числе путем установления не предусмотренных законодательством Российской Федерации требований к товарам или к хозяйствующим субъектам (пункт 2 части 1 статьи 15), создание дискриминационных условий (пункт 8 части 1 статьи 15).

  Из данного положения следует, что органам местного самоуправления запрещено принимать не только акты и совершать действия (бездействие), которые приводят к недопущению, ограничению, устранению конкуренции, но и те из них, которые могут привести к таким последствиям, поскольку достаточным основанием для вывода о нарушении части 1 статьи 15 Закона о защите конкуренции является создание условий возможности для наступления последствий в виде недопущения, ограничения либо устранения конкуренции, а равно ущемление интересов отдельных хозяйствующих субъектов, создание дискриминационных условий их деятельности.

В соответствии с Постановлением Президиума Высшего Арбитражного Суда ВАС РФ от 29.11.2011 N 8799/11 по делу N А66-7056/2010, Постановлением Президиума Высшего Арбитражного Суда ВАС РФ от 05.04.2011 N 14686/10 по делу N А13-10558/2008 достаточным основанием для вывода о нарушении части 1 статьи 15 Закона о защите конкуренции является создание условий, возможности для наступления последствий в виде недопущения, ограничения либо устранения конкуренции.

В соответствии с п. 8 Закона о защите конкуренции дискриминационные условия - условия доступа на товарный рынок, условия производства, обмена, потребления, приобретения, продажи, иной передачи товара, при которых хозяйствующий субъект или несколько хозяйствующих субъектов поставлены в неравное положение по сравнению с другим хозяйствующим субъектом или другими хозяйствующими субъектами.

В соответствии с пунктом 17 статьи 4 Закона о защите конкуренции к признакам ограничения конкуренции относятся в том числе сокращение числа хозяйствующих субъектов, не входящих в одну группу лиц, на товарном рынке, иные обстоятельства, создающие возможность для хозяйствующего субъекта или нескольких хозяйствующих субъектов в одностороннем порядке воздействовать на общие условия обращения товара на товарном рынке, а также установление органами государственной власти, требований к товарам или к хозяйствующим субъектам, не предусмотренных законодательством Российской Федерации.

Приведенное в Законе о конкуренции понятие признаков ограничения конкуренции, включает в себя не закрытый перечень таких признаков. В соответствии с пунктом 17 статьи 4 Закона о защите конкуренции к признакам ограничения конкуренции в данном случае относятся: 1) возможное сокращение числа хозяйствующих субъектов, поскольку основной деятельностью ООО «Пилигрим» является осуществление и организация перевозок пассажиров автомобильным транспортом, оборудованным для перевозок более 8 человек, отказ Минтрансом Чувашии в согласовании открытия дополнительного рейса  препятствует осуществлению им законной предпринимательской деятельности, чем нарушает его законные права и интересы; 2) обстоятельства, создающие возможность для хозяйствующего субъекта или нескольких хозяйствующих субъектов в одностороннем порядке воздействовать на общие условия обращения товара на товарном рынке, поскольку иным перевозчикам, осуществляющим пассажирские перевозки по данному маршруту, действиями Минтранса Чувашии предоставлены преимущественные более выгодные условия деятельности по сравнению с ООО «Пилигрим»; 3) установление органом власти требований к хозяйствующему субъекту, не предусмотренного законодательством Российской Федерации, поскольку ООО «Пилигрим» отказано в открытии маршрута по основаниям, не предусмотренным действующим законодательством, поскольку Федеральным законом  от 08.11.2007 N 259-ФЗ (Устав автомобильного транспорта), Приказом Министерства транспорта Российской Федерации от 14.08.2003 N 178 (Порядок  формирования сети регулярных автобусных маршрутов между субъектами РФ), отказ по мотивам отсутствия наполняемости автобусов или необходимости в перевозках не предусмотрено.

В соответствии с Гражданским кодексом Российской Федерации предпринимательской является самостоятельная, осуществляемая на свой риск деятельность, направленная на систематическое получение прибыли от пользования имуществом, продажи товаров, выполнения работ или оказания услуг лицами, зарегистрированными в этом качестве в установленном законом порядке.

Товарный рынок определен исходя из сферы деятельности ООО «Пилигрим» – рынок пассажирских перевозок, услуг автомобильного пассажирского транспорта, являющийся достаточно конкурентным, поскольку данную деятельность осуществляет множество организаций. Предоставляя права осуществлять перевозки при выдаче согласований Минтранс Чувашии не обеспечивает равный доступ участникам на рынок пассажирских перевозок. 

В условиях данного конкурентного рынка его структура по соотношению спроса и предложения, что ни один из субъектов рынка не занимает доминирующего положения и создание условий, ущемляющих экономические интересы предпринимателя, в частности, с отказом в согласовании открытия маршрута, которое в силу указанных нормативных актов входит в полномочия Минтранса Чувашии, создает административный барьер входа на рынок и безусловно ведет к ограничению конкуренции, поскольку влечет угрозу ухода с рынка и прекращения предпринимателем своей деятельности, что является по определению ограничением конкуренции в том содержательно-правовом смысле, который придается Законом о защите конкуренции (п.17 статьи 4).

Угроза ограничения конкуренции создана именно действиями Минтранса Чувашии, таким образом, комиссия приходит к выводу о наличии причинной связи между действиями Министерства и возможностью для наступления последствий в виде недопущения, ограничения либо устранения конкуренции на товарном рынке.

С учетом вышеизложенного Комиссия приходит к итоговому заключению о достаточности оснований для признания незаконными решений Минтранса Чувашии об отказе ООО «Пилигрим» в согласовании открытия межрегионального маршрута «Чебоксары-Батырево- Ардатов» со временем отправления 08 часов 15 минут и 14 часов 30 минут, выраженном в письме от 06.02.2014 № 051/08-439.

В соответствии с частью 1 статьи 50 Закона о защите конкуренции по результатам рассмотрения дела о нарушении антимонопольного законодательства на основании решения по делу комиссия выдает ответчику предписание, которое, в силу пункта 5 части 1 статьи 49 Закона, направлено на устранение и нарушения антимонопольного законодательства. Статьей 23 Закона о защите конкуренции предусмотрено полномочие антимонопольного органа выдавать органам власти обязательные для исполнения предписания, в том числе об отмене или изменении актов, нарушающих антимонопольное законодательство; о прекращении иных нарушений антимонопольного законодательства, о совершении действий, направленных на обеспечение конкуренции.

Из содержания данных норм следует, что антимонопольный орган в ходе рассмотрения дела определяет меры, которые необходимо применить для прекращения нарушения антимонопольного законодательства.

В связи с тем, что нарушение на момент вынесения решения не устранено, Комиссия приходит к выводу о необходимости выдачи предписания о прекращении нарушения антимонопольного законодательства.

С учетом вышеизложенного и руководствуясь статьей 23, частью 1 статьи 39, частями 1-4 статьи 41,  частью 1 статьи  49, статьей 50 Федерального закона от 26.07.2006 № 135-ФЗ «О защите конкуренции»  Комиссия 

РЕШИЛА:

1. Признать действия Министерства транспорта и дорожного хозяйства Чувашской Республики по отказу ООО «Пилигрим» в открытии маршрута «Чебоксары-Батырево- Ардатов» со временем отправления 08 часов 15 минут и 14 часов 30 минут нарушающим часть 1 статьи 15 Федерального закона от 26.07.2006 №135-ФЗ «О защите конкуренции». 

2. Выдать Министерству транспорта и дорожного хозяйства Чувашской Республики предписание о прекращении нарушения антимонопольного законодательства. 

Председатель Комиссии 




          «…»
Члены Комиссии 






«…»
В соответствии со статьей 52 Федерального закона от 26.07.2006 №135-ФЗ «О защите конкуренции» решение антимонопольного органа может быть обжаловано в течение трех месяцев со дня его принятия.
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