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Введение к работе
Актуальность темы исследования. Важнейшим элементом жилищно-коммунальной сферы российской экономики является рынок управления многоквартирными домами, представляющий собой многоотраслевой комплекс, где предпринимательская деятельность направлена на решение социальных и организационно-технических вопросов, связанных с жилищно-коммунальным обслуживанием на-селения.
Развитие рынка управления многоквартирными домами во многом зависит от состояния конкурентной среды, определяющей возможность управляющих организаций, оставаясь в долгосрочной перспективе финансово стабильными, функционировать эффективно и инновационно, предоставляя населению страны наибольший объем услуг по минимально возможным рыночным ценам.
Сегодняшнее положение на рынке управления многоквартирными домами характеризуется множественностью неразрешенных проблем, что говорит о неудовлетворительном состоянии конкурентной среды в этой сфере. Попытка государства посредством лицензирования изменить ситуацию и навести порядок на рынке жилищно-коммунальных услуг создает еще большие сложности для развития конкурентных отношений в этой сфере.
Активное вхождение на рынок управления многоквартирными домами государственных и муниципальных бюджетных учреждений и иных юридических лиц, находящихся в опосредованной зависимости от публично-правовых образований, грозит трансформированием конкурентных рыночных отношений в административно-плановые. Примером может служить сегодняшнее состояние самого большого по объему рынка управления многоквартирными домами в городе Москве, где практически на безальтернативной основе управлением многоквартирными домами занимается государственное бюджетное учреждение «Жилищник».
Законодательство, регулирующее конкуренцию в сфере управления многоквартирными домами, особенно на фоне высокой динамики развития указанных отношений, совершенствуется крайне медленно, носит ограниченный и фрагментарный характер, в том числе в силу недостаточной теоретической разработанности проблем в этой сфере. Так, в частности:
несмотря на наличие законодательно закрепленных определений понятий «конкуренция» и «недобросовестная конкуренция», они носят неточный и расплывчатый характер, что затрудняет их правовое регулирование и правоприменение;
законодательная допустимость множественности способов управления многоквартирными домами служит причиной неравного положения участников на рынке и вызывает большие неудобства для правовой регламентации их деятельности, особенно в отношениях, связанных с конкуренцией и монополистической деятельностью;
остаются значительные пробелы в регулировании процедуры проведения органом местного самоуправления открытого конкурса по отбору управляющей организации.
Вышесказанное, несомненно, свидетельствует об актуальности темы настоящей диссертационной работы, так как становится очевидной необходимость исследования причин недостаточной развитости рыночных конкурентных механизмов в сфере управления многоквартирными домами и дальнейшего совершенствования законодательства, регулирующего указанную сферу общественных отношений.
Цель диссертационного исследования состоит в разработке теоретических положений и практических рекомендаций, направленных на совершенствование гражданского и жилищного законодательства, регулирующих конкурентные отношения в сфере управления многоквартирными домами.
Достижение указанной цели определило постановку и решение следующих задач:
обосновать авторские определения понятий «конкурентная среда в сфере управления многоквартирными домами» и «конкуренция в сфере управления многоквартирными домами»;
аргументировать неточность законодательного определения понятия «недобросовестная конкуренция», уточнить и конкретизировать его;
доказать недостаточность и несовершенство правового регулирования процедуры проведения открытого конкурса по отбору управляющей организации;
выявить специфику имущественной ответственности управляющих организаций и иных организационно-правовых форм управления многоквартирными домами перед собственниками помещений много-4
квартирных домов в случае нарушения ими антимонопольного законодательства;
изучить основные теоретические и практические проблемы конкуренции в сфере управления многоквартирными домами;
сформулировать научные выводы и выработать научно-практиче-ские рекомендации по устранению существующих пробелов нормативного правового регулирования.
Объектом диссертационного исследования являются конкурентные отношения в сфере управления многоквартирными домами.
Предметом диссертационного исследования выступает совокупность норм гражданского и жилищного права, регулирующих конкурентные отношения в сфере управления многоквартирными домами, а также судебная и правоприменительная практика.
Степень научной разработанности темы исследования. Теоретическую базу составили труды российских ученых-цивилистов: М. М. Агаркова, С. С. Алексеева, В. К. Андреевой, М. И. Брагинского, С. Н. Братуся, А. В. Венедиктова, В. П. Грибанова, Н. Г. Дорониной, О. С. Иоффе, С. М. Корнеева, П. В. Крашенинникова, В. А. Лапач,
B. Н. Литовкина, В. Ф. Маслова, Г. Ф. Ручкиной, В. А. Рясенцева, О. Н. Са-
дикова, П. И. Седугина, А. П. Сергеева, К. И. Скловского, Е. А. Суха
нова, В. А. Тархова, Ю. К. Толстого, Р. О. Халфиной, Г. Ф. Шерше-
невича и др. Они посвящены разным аспектам гражданско-правовых
отношений, в том числе отношениям по управлению имуществом
и конкуренцией.
Проблемам управления многоквартирными домами посвящали свои работы следующие исследователи: О. И. Власова, Е. С. Гетман, Б. М. Гонгало, О. А. Городовой, Л. Ю. Грудцына, В. С. Ермаков, О. Е. Жу-льева, Е. А. Каменева, В. П. Камышанский, Е. Б. Козлова, И. Б. Миронов, М. Г. Пискунов, А. В. Попов, А. Б. Рыжов, Д. Б. Савельев, У. Б. Филатова, Е. А. Чефранова и др.
Вопросы конкуренции и антимонопольного регулирования поднимались в работах: С. Б. Адашевой, Я. В. Бузановой, А. Н. Варламовой, Г. Н. Гвичия, Л. Е. Гукасян, В. Н. Даниленко, И. В. Джабуа, Л. Н. Дре-валь, З. М. Казачковой, С. Н. Кондратовской, П. Л. Лобановского,
C. А. Паращука, П. Ю. Пустыльникова, М. Н. Рудакова, В. Д. Смычко-
ва, О. Г. Степаненко, В. И. Таланцева, К. Ю. Тотьева, Р. Ф. Хашукаева,
Н. Ю. Четверговой, И. Р. Шегельман, В. П. Щепелина, В. И. Ярочкина.
Для написания настоящей работы рассматривались также диссертации по смежной проблематике. Однако авторы делали упор
в основном на основополагающие правоотношения собственности на общее имущество в многоквартирном доме (С. Г. Певницкии, У. Б. Филатова). О. Е. Жульева и Т. О. Якубова в своем исследовании изучали правовое регулирование отдельных способов управления многоквартирными домами, а Н. М. Мантул — правовое регулирование деятельности по содержанию общего имущества дома. Некоторые авторы изучали конструкцию договора управления (Н. А. Долгова).
Однако данные научные работы затрагивают только отдельные аспекты управления многоквартирными домами и конкуренцию как гражданско-правовой институт в целом. Комплексных исследований, посвященных правовому регулированию конкуренции в сфере управления многоквартирными домами, до настоящего времени не проводилось, что лишний раз указывает на актуальность представленной темы диссертационного исследования.
Методологической основой исследования является система философских знаний, определяющая основные требования к научным теориям, к сущности и сфере применения различных методов познания социально-правовых явлений в диалектическом единстве их социального содержания и юридической формы.
При проведении исследования автором были использованы общенаучные методы, предполагающие объективность и всесторонность познания исследуемых явлений: индукция, дедукция, анализ, синтез, аналогия. Также при написании диссертационной работы применялись специальные методы научного познания: сравнительно-правовой, формально-логический, исторический, метод комплексно-го анализа.
Нормативную базу исследования составили Конституция РФ, ГК РФ, ЖК РФ, федеральные законы, прежде всего Федеральный закон от 26.07.2006 № 135-ФЗ «О защите конкуренции» (далее — Закон о защите конкуренции), постановления Правительства РФ, нормативные правовые акты исполнительных органов РФ, нормативные акты органов местного самоуправления, уставы и локальные акты управляющих организаций.
Эмпирической основой исследования послужили материалы правоприменительной практики федеральных органов исполнительной власти, государственных органов субъектов РФ, органов местного самоуправления, а также материалы судебной практики (постановления и определения Конституционного Суда РФ, постановления арбитражных судов и судов общей юрисдикции).
Кроме того, были проанализированы материалы более 50 судебных дел за период с 1998 г. по 2016 г. Так, среди изученных материалов было рассмотрено более 13 постановлений Федеральной антимонопольной службы (далее — ФАС России). Было рассмотрено большое количество постановлений разных арбитражных апелляционных судов РФ, в результате чего была проведена работа по обобщению судебной практики по делам, связанным с исследуемыми в работе вопросами. На основании изученных материалов были сделаны выводы, которые нашли свое отражение в диссертации.
По результатам проведенного статистического анализа по отбору управляющей организации выявлено, что подавляющее большинство управляющих организаций — это ГБУ «Жилищник» соответствующего района.
Научная новизна диссертационного исследования состоит в том, что оно является комплексным исследованием, посвященным системному анализу конкуренции в сфере управления многоквартирными домами после принятия Федерального закона от 21.07.2014 № 255-ФЗ «О внесении изменений в Жилищный кодекс Российской Федерации, отдельные законодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу отдельных положений законодательных актов Российской Федерации», внесшего существенные изменения в ЖК РФ в части лицензирования деятельности по управлению многоквартирными домами.
С целью единообразного понимания правовой сущности конкурентных отношений и конкуренции в сфере управления многоквартирными домами предложены определения понятий «конкурентная среда» и «конкуренция в сфере управления многоквартирными домами».
Для защиты хозяйствующих субъектов от необоснованного ограничения их деятельности на рынке предложено не рассматривать как недобросовестную конкуренцию действия, направленные на улучшение качества и удешевление товара.
Обоснована необходимость приведения отдельных норм права в соответствие с действующим законодательством после внесенных в него изменений и редактирования.
Доказана необходимость законодательного запрета деятельности отдельных субъектов в качестве управляющих многоквартирными домами с целью защиты конкурентных прав участников рынка управления многоквартирными домами.
С целью создания эффективного правового механизма защиты прав и законных интересов собственников помещений и жильцов многоквартирных домов, а также управляющих многоквартирными домами предложено закрепить в жилищном законодательстве специальную ответственность ресурсоснабжающих организаций-монополистов.
Для устранения несоответствий в законодательстве, регулирующем процедуру проведения открытого конкурса по отбору управляющей организации, предложены его редакционные изменения.
Научная новизна диссертационного исследования состоит также в сформулированных автором теоретических и практических положениях, выносимых на защиту.
В результате проведенного исследования на защиту выносятся следующие новые или содержащие элементы новизны положения:
1. Предложено авторское определение конкурентной среды в сфере управления многоквартирными домами — это совокупность сложившихся условий, в которых действуют некоммерческие организации (товарищества собственников жилья (далее — ТСЖ) либо жилищные кооперативы или иные специализированные потребительские кооперативы), а также коммерческие организации и индивидуальные управляющие, имеющие разрешение на данный вид деятельности, предлагающие наилучшие условия по управлению многоквартирными домами, и их отношений в определенный период времени по поводу соперничества.
2. Предложено авторское определение конкуренции в сфере управления многоквартирными домами. По мнению диссертанта, конкуренцией в сфере управления многоквартирными домами является соперничество между коммерческими организациями и индивидуальными управляющими, имеющими разрешение на данный вид деятельности, за предоставление большего количества услуг, в том числе с возможностью создания новых товаров (работ, услуг), улучшения качества существующих товаров (работ, услуг), уменьшения себестоимости товаров (работ, услуг), посредством заключения договоров управления многоквартирными домами.
3. Выявлено, что управление многоквартирным домом объединением (ассоциацией) ТСЖ создает дискриминационные условия по отношению к управляющим организациям и нарушает принцип запрета необоснованных предпочтений. В связи с этим предложено законодательно запретить указанным субъектам осуществлять управление многоквартирными домами.
4. В целях усиления защиты прав и законных интересов потребителей энергоресурсов в многоквартирных жилых домах предложено ввести в жилищное законодательство самостоятельный институт имущественной ответственности ресурсоснабжающих организаций-монополистов перед потребителями. Таким образом, у потребителей будут возможности повлиять непосредственно на ресурсоснабжаю-щие организации и заставить их возместить убытки за нанесенный потребителям ущерб. В связи с тем что на сегодняшний день потребитель может требовать компенсаций за вред, причиненный ресурсо-снабжающей организацией, лишь от управляющих организаций, которые не всегда могут достойно и в сжатые сроки защитить потребителя, но не от ресурсоснабжающих организаций, это может подорвать доверие к первым, а также необоснованно ограничить конкуренцию в данных отношениях.
5. В случае признания открытого конкурса по отбору управляющей организации для управления многоквартирным домом несостоявшимся предлагается законодательно закрепить право органа местного самоуправления на выбор управляющей организации без повторного проведения конкурса.
6. Аргументировано, что для защиты конкурентных прав управляющих организаций, участвующих в проводимом органом местного самоуправления открытом конкурсе по отбору управляющей организации для управления многоквартирным домом, необходимо предоставлять участникам указанного конкурса информацию о финансовых обязательствах публично-правового образования в отношении объекта конкурса.
7. Предложено в целях защиты прав и законных интересов собственников, а также выбранной ими управляющей компании проводить конкурс по отбору управляющей организации лишь по истечении двух месяцев после принятого, но не реализованного собственниками жилья решения.
8. Доказано, что право застройщика на управление многоквартирным домом порождает конфликт интересов последнего, управляющих организаций и собственников помещений. В целях защиты интересов собственников помещений и конкурентных прав управляющих организаций предложено запретить застройщику управлять многоквартирным домом после сдачи его в эксплуатацию.
Перечисленные положения и иные выводы теоретического характера послужили основой для формулирования следующих предложений по совершенствованию законодательства.
Доказано, что для защиты хозяйствующих субъектов необходимо законодательно закрепить в Законе о защите конкуренции их право на любые действия, направленные на улучшение качества и удешевление товара (работ, услуг). Предложено дополнить п. 9 ст. 4 данного Закона следующим абзацем: «Нельзя считать недобросовестной конкуренцией действия хозяйствующих субъектов по созданию нового товара (работы, услуги), улучшению качества существующего товара (работы, услуги), уменьшению себестоимости товара (работы, услуги)».
Для того чтобы диспозиция нормы п. 8 постановления Правительства РФ «О порядке проведения органом местного самоуправления открытого конкурса по отбору управляющей организации для управления многоквартирным домом» ссылалась на действующий закон, необходимо изложить ее в следующей редакции: «Выбор специализированной организации осуществляется организатором конкурса путем проведения торгов в соответствии с процедурами, установленными Федеральным законом от 05.04.2013 № 44-ФЗ «О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд».
В связи с созданием дискриминационных условий при управлении объединением товариществ собственников по отношению к управляющим организациям необходимо ст. 142 ЖК РФ изложить в следующей редакции: «Два и более товарищества собственников жилья по договору между собой могут создать объединение (ассоциацию, союз) товариществ собственников жилья. Цель создания указанной организации должна быть ограничена представлением и защитой интересов ее членов. Управление таким объединением осуществляется в соответствии с требованиями Российской Федерации о некоммерческих организациях».
Для того чтобы урегулировать вопрос признания конкурса по отбору управляющей организации для управления многоквартирным домом несостоявшимся, необходимо п. 8 ст. 161 ЖК РФ изложить в следующей редакции: «Заключение договора управления многоквартирным домом без проведения открытого конкурса, предусмотренного частями 4 и 13 настоящей статьи, допускается, если он признан несостоявшимся из-за отсутствия претендентов, отвечающих кон-10
курсным требованиям, либо отсутствия заявок, соответствующих требованиям, установленным конкурсной документацией».
Предложено п. 38 Правил проведения органом местного самоуправления открытого конкурса по отбору управляющей организации для управления многоквартирным домом, утвержденных постановлением Правительства РФ «О порядке проведения органом местного самоуправления открытого конкурса по отбору управляющей организации для управления многоквартирным домом», дополнить подп. 5.1 следующего содержания: «размер субсидий управляющим организациям на проведение работ по капитальному ремонту объекта конкурса;».
В целях защиты прав собственников помещений, а также выбранной ими управляющей организации, предложено изменить процедуру проведения открытого конкурса. Для этого необходимо ч. 4 ст. 161 ЖК РФ изложить в следующей редакции: «Орган местного самоуправления в порядке, установленном Правительством Российской Федерации, проводит открытый конкурс по отбору управляющей организации, если в течение года до дня проведения указанного конкурса собственниками помещений в многоквартирном доме не выбран способ управления этим домом или если принятое решение о выборе способа управления этим домом или управляющей организации не было реализовано в течение двух месяцев…».
Предложено запретить застройщику управлять многоквартирным домом после сдачи его в эксплуатацию, так как это нарушает интересы собственников помещений и конкурентные права управляющих организаций. Для этого необходимо:
п. 14 ст. 161 ЖК РФ и п. 3 ч. 5 ст. 162 ЖК РФ признать утратившими силу;
первое предложение п. 13 ст. 161 ЖК РФ необходимо изложить в следующей редакции: «За тридцать дней до планируемого получения разрешения на ввод в эксплуатацию многоквартирного дома орган местного самоуправления размещает извещение о проведении открытого конкурса по отбору управляющей организации на официальном сайте в сети Интернет не позднее пяти дней со дня выдачи разрешения на ввод в эксплуатацию многоквартирного дома в порядке, установленном законодательством о градостроительной деятельности; проводит в соответствии с частью 4 настоящей статьи открытый конкурс».
Теоретическая и практическая значимость диссертационного исследования. Содержащийся в работе теоретический материал, аналитические разработки представляют интерес для дальнейших научных исследований проблем правового регулирования конкуренции в сфере управления многоквартирными домами. Результаты диссертационной работы расширяют теоретические представления о конкуренции в сфере управления многоквартирными домами как об отдельном комплексном институте и способствуют совершенствованию правового регулирования исследуемых отношений.
Представленное исследование позволит устранить противоречивые нормы, определяющие конкуренцию в целом и в сфере управления многоквартирными домами в частности. Практическая ценность работы проявляется в прикладном характере предложенных рекомендаций, внедрение которых позволит обеспечить более эффективное развитие конкурентной среды на рынке управления многоквартирными домами. Предложенные рекомендации могут быть использованы также в законотворческой деятельности при разработке проектов федеральных законов, регулирующих конкурентные отношения на рынке управления многоквартирными домами. Содержащийся в работе теоретический материал, аналитические разработки представляют интерес для научных исследований не только проблем конкуренции на рынке управления многоквартирными домами, но и в жилищно-коммунальной сфере в целом.
Апробация результатов исследования. Диссертационная работа выполнена, обсуждена и одобрена на кафедре гражданского права ФГБОУ ВО «Всероссийский государственный университет юстиции (РПА Минюста России)».
Основные положения и выводы, представленные в работе, отражены в научных публикациях автора, а также при подготовке выступлений на всероссийских научных и научно-практических конференциях.
Результаты проведенного исследования обсуждались на следующих научно-практических конференциях: Актуальные проблемы реформирования современного законодательства (Саратов, 2014 г.); V Международная научно-практическая конференция «Современные взгляды на систему права» (Москва, 2015 г.); VII Международная конференция «Тенденции развития современной юриспруденции» (Санкт-Петербург, 2015 г.).
По теме диссертационного исследования опубликованы работы в периодических научных изданиях, входящих в перечень ВАК при Министерстве образования и науки РФ.
Структура диссертации. Работа состоит из введения, трех глав, включающих девять параграфов, заключения и библиографическо-го списка.
Правовые условия создания конкурентной среды в сфере управления многоквартирными домами
Доказательством тому может служить тот факт, что изначально конкуренция рассматривалась исключительно как институт, относящийся к коммерческому (торговому) праву. Например, А. Маршалл говорил о конкуренции как о состязании при продаже или покупке чего-либо15. Более того, данная модель восприятия конкуренции осталась такой до сих пор. Многие современные правоведы видят цель конкуренции в получении наиболее выгодных условий производства и сбыта товаров16 (конкуренция не что иное, как поведение хозяйствующего субъекта, содействующее сбыту его товара17), а в части развитых стран конкурентные отношения регулируются торговыми кодексами18.
В настоящее время, когда рынок услуг занимает значительное место в экономике любой страны, конкурентные отношения в нем развиты в неменьшей степени, чем в торговле. Поэтому объективней воспринимается мнение А. Ю. Юданова, считающего конкуренцию борьбой предпринимателей за ограниченный объем платежеспособного спроса потребителей, ведущейся в различных сферах рынка19.
Сложность определения конкуренции состоит не только в большой численности сфер ее применения, но и в том, что данная категория является экономической, а это предполагает неоднозначность ее восприятия различными экономическими школами и учениями.
Термин «конкуренция» (от лат. concurrentia — «сталкиваться») в современном понимании — соперничество между предпринимателями за рынок или его сегмент, за более выгодные условия, которые в итоге приносят дополнительную прибыль. Несмотря на то что ряд авторов поддерживает дифференциацию И. В. Князевой, которая выделяет несколько концепций конкуренции с разными определяющими признаками (поведение продавцов и покупателей; структура рынка и наличие барьеров, препятствующих входу на рынок; использование достижений научно-технического прогресса; распределение ограниченных ресурсов; отношение к потребителю20), классическая экономическая школа придерживалась определений, характеризующих поведение предпринимателей на рынке. Так, А. Смит воспринимал конкуренцию как «совокупность взаимно независимых попыток различных продавцов установить контроль над ценой на рынке»21. Он был противником вмешательства государства в естественный рыночный процесс. Тем не менее развитие отношений требуют пересмотра первичных догм и нового восприятия взаимоотношений между участниками рынка и государством. Поэтому помимо поведенческой концепции начиная с конца XIX в. экономическая теория стала воспринимать структурную концепцию конкуренции (А. Курно, Дж. Робинсон, Э. Чемберлин, Ф. Эджуорт), предполагающую совершенную конкуренцию, при которой взаимозависимость продавцов настолько мала, что ей можно пренебречь22.
Кроме указанных концепций конкуренции в современной экономической теории присутствует функциональный подход, некое определение борьбы старого с новым (Й. Шумпетер). Более широко данную концепцию рассматривал австрийский экономист Фридрих фон Хайек (лауреат Нобелевской премии в области экономики), воспринимая ее как «процедуру открытия»23, когда через процесс конкуренции открывается взаимосвязь между использованием ресурсов и потребностью потребителей. Если обратиться к теме настоящего исследования, то данная концепция конкуренции определяется как действие управляющего, реализующего старые и задействующего новые ресурсы при управлении общим имуществом многоквартирного дом в зависимости от требований жильцов, для привлечения большего числа объектов к управлению. Это представляет собой некое агрегирование — стратегию расширения базы потребителей через привлечение последних новыми и дешевыми услугами. Учитывая общую направленность развития экономики через инновации, данная концепция наиболее выгодно выделяется среди прочих.
Фридрих фон Хайек полагал, что через понижение или повышение цен на ресурсы можно определить, для кого и какие блага производить. Помимо этого он считал, что рынок концентрирует знания, умения и навыки, накопленные человечеством. Их нужно только вовремя применять. Условия конкуренции должны быть таковы, чтобы бизнес эффективно использовал знания, стремясь к высокому уровню экономического благосостояния. В нашем случае оптимальным действием при конкурентной борьбе было бы за счет новых технологий предлагать услуги жилищного и коммунального характера по ценам ниже, чем у конкурентов.
Таким образом, конкуренция в сфере управления многоквартирными домами — это соперничество между коммерческими организациями и индивидуальными управляющими, имеющими разрешение на данный вид деятельности, за предоставление большего количества услуг, в том числе с возможностью создания новых товаров (работ, услуг), улучшения качества существующих товаров (работ, услуг), уменьшения себестоимости товаров (работ, услуг), посредством заключения договоров управления многоквартирными домами.
Как можно видеть, мы не включили в данное определение таких субъектов, как некоммерческие организации (товарищества собственников недвижимости и потребительские кооперативы), потому что они не конкурируют как участники за право управления, по сути, своей собственностью. Тем не менее как участники отношений по управлению многоквартирными домами они активно влияют на конкурентную среду.
Основные направления законодательного развития конкуренции в сфере управления многоквартирными домами
Общие методы регулирования деятельности монополистов закреплены в Федеральном законе от 17.08.1995 № 147-ФЗ «О естественных монополиях»101 и сводятся в системе ЖКХ к ценовому регулированию через установление тарифов или их предельного уровня и определению круга потребителей, подлежащих обязательному обслуживанию, а также установлению минимума поставок, если энергоснабжение невозможно осуществить в полном объеме.
Помимо этого государство разработало специальные правовые механизмы контроля и сдерживания тарифов естественных монополий, которые применяются и в жилищно-коммунальной сфере. Учитывая особую социальную составляющую последней, государство воздействует на монополистов-коммунальщиков как через общие, так и через специальные нормы, с той степенью жесткости (достаточности), которая необходима для защиты прав и законных интересов граждан и иных пользователей коммунальных услуг.
Казалось бы, при таком регулировании деятельности естественных монополистов ситуация в жилищно-коммунальной сфере должна только улучшаться, однако этого не происходит, при том что действующее законодательство исполняется. В то же время цель — предоставление комфортных и безопасных условий проживания граждан за соотносимую с их доходами цену — не достигается.
Исследование отношений в сфере ресурсоснабжения показывает правоту авторов, считающих основной проблемой переоценку роли антимонопольного законодательства, на основе которого осуществляется антимонопольный контроль. По их мнению, антимонопольные нормы могут дать эффект только при совокупном применении с иными правовыми институтами, развивающими частную инициативу и сдерживающими государственное и муниципальное воздействие на сектора экономики
Возможно ли ограничить государственное и муниципальное присутствие в жилищно-коммунальной сфере, особенно в части антимонопольного контроля? Практика показывает, что уменьшение публичных начал в социально значимых рыночных сферах приводит к резкому ухудшению положения населения, на плечи которого бизнес пытается перенести все издержки и за счет которого старается получить сверхприбыли.
Даже при всей требовательности государства к обоснованности ценовой политики монополистов тарифы на газ, воду, тепло и электричество ежегодно растут в диспропорции по отношению к росту доходов населения, что вызывает заметное напряжение в обществе. Так, по словам заместителя Председателя Правительства РФ А. В. Дворковича, на сегодняшний день плата за тепло значительно выросла и без смены модели регулирования этот рост только ускорится.
Для борьбы с таким негативным явлением предложена модель укрупнения монополиста, когда единая теплоснабжающая организация становится единственным поставщиком в этом секторе. При этом устанавливается предельный уровень цены на тепловую энергию с поправкой на инфляцию, плюс 24 % сверх инфляции103.С точки зрения юридического регулирования такая модель выгодна для местного самоуправления: один субъект более контролируем, чем несколько. Казалось бы, то же можно сказать и исходя из экономического смысла и технологических особенностей — сетевого характера деятельности ресурсоснабжающей организации104.
Однако при таком регулировании возникает дисбаланс между частным и публичным интересами, так как для частного коммерсанта устанавливается плановым хозяйствованием. Конечно, все выглядит по-другому, если планируется повсеместно сделать монополистов муниципальными унитарными предприятиями. Но в этом случае единственным инвестором будет публично-правовое образование, так как частный предприниматель вкладывать средства в такое предприятие не будет. Если учесть, в каком состоянии в стране находятся ТЭЦ и теплосети, то предполагаемых государственных вложений (общий объем инвестиций на эти цели до 2025 г. должен составить 2,5 трлн руб., если кризис не повлияет на пересмотр указанного объема средств в сторону его сокращения) явно не хватит. Поэтому экономические перспективы такого новаторства не столь привлекательны, как если бы в теплопоставках участвовало несколько конкурирующих частных коммерсантов. Однако для этого необходимо внедрять альтернативные инновационные методы доставки энергоресурсов.
Поэтому представляется необходимым развивать оба направления: как монопольное централизованное ресурсоснабжение, так и альтернативное. В этом случае заработает механизм конкуренции, который заставит предпринимателей и улучшать качество, и сдерживать рост цен. Если же отсутствует техническая возможность альтернативного ресурсоснабжения, необходимо в большей степени развивать механизмы общественного контроля за деятельностью монополистов в этой сфере и имущественной ответственности монополистов-коммунальщиков перед управляющими многоквартирными домами и жителями.
Если говорить об утвержденной распоряжением Правительства РФ от 19.09.2013 № 1689-р Концепции создания и развития механизмов общественного контроля за деятельностью субъектов естественных монополий105, в частности механизма учета мнения потребителей при принятии решений об установлении тарифов на товары и услуги в жилищно-коммунальной сфере, то он не решает задачи повышения качества жизни граждан, так как не может влиять на ценовую политику монополиста из-за отсутствия в нем реальных юридических инструментов.
Гражданско-правовое положение товариществ собственников недвижимости как участников конкурентных отношений
Помимо указанного обременения прав потенциальных или легитимных собственников помещений можно добавить возложенную на них законом обязанность заключить договоры на коммунальное обслуживание с контрагентом, который им в буквальном смысле навязан. При этом довольно бесцеремонно нарушаются одни из основных принципов гражданского законодательства, к которым следует отнести свободу договора, недопустимость произвольного вмешательства в частные дела, беспрепятственное осуществление гражданских прав. Таким образом, в обоих случаях нарушаются конституционные права граждан, их законные интересы, которые, по-видимому, менее важны для государства, чем интересы сохранения жилищного фонда196. Однако только во втором случае открыто причиняется ущерб конкурентным отношениям.
При всем этом можно ли винить законодателя, защищающего публичный интерес, состоящий в недопущении разрушения жилищного фонда197? Гражданское законодательство, устанавливая права граждан, тем не менее не закрепило их абсолютность, установив для них ограничения в целях защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства (п. 2 ст. 1 ГК РФ).
Говоря о балансе интересов лиц, оказавшихся в сфере отношений управления многоквартирными домами (имеется в виду и публично-правовые образования, и управляющие организации, и товарищества собственников недвижимости, и потребительские кооперативы, а также собственники помещений в доме и граждане, проживающие в многоквартирных домах), необходимо понять сущность такой категории, как «интерес».
Некоторые ученые рассматривают «интерес» как объективную категорию, существующую в форме общественного отношения, выражающую потребность социального характера и проявляющуюся в сознании и реализации целей. Если брать гражданские отношения, то здесь «интерес» связан с социально-экономическими общественными отношениями, которые следует рассматривать как явления, по поводу которых устанавливаются гражданские нормы права. Соответственно, интересы в цивилистике определяют предмет, метод и содержание гражданского права198.
В. П. Грибанов представляет «интерес» как «потребность, принявшую форму сознательного побуждения и проявляющуюся в виде желаний, намерений, стремлений, а в конце концов — в тех отношениях, в которые вступают лица в процессе своей деятельности»199.
Д. И. Дедов представляет «интерес» через объективную категорию, которая наполняет волю определенным смыслом и содержанием200.
Таким образом, «интерес» следует рассматривать как отношение, возникающее по поводу социально-экономического желания, намерения, стремления управлять имуществом, а в свете предмета настоящего исследования — общим имуществом многоквартирного дома, урегулированное нормами жилищного, гражданского и административного права.
Итак, желание и стремление собственников помещений в данном случае конкурирует с желанием и стремлением хозяйствующих субъектов получать прибыль. Государство предпочитает, чтобы интерес хозяйствующих субъектов превалировал над интересом собственника помещения, если объединить эти интересы не получается. Казалось бы, а где же во всем этом интерес местного самоуправления или субъекта РФ, если мы говорим о городах федерального значения? Интерес заключается в сохранении жилищного фонда, причем неважно какого — государственного, муниципального или частного.
Поэтому жилищное законодательство возложило на органы государственной власти и органы местного самоуправления обязанность обеспечивать безопасное проживание граждан, беспрепятственное осуществление жилищных прав (п. 1 ст. 1 ЖК РФ). Чтобы защищать указанные права населения, государство должно заботиться о сохранности жилого фонда и, если возникает необходимость, с этой целью ограничивать права граждан. Собственно, в защиту одних прав ограничиваются другие. Учитывая особое социальное значение жилищных прав для всего населения и общества, отметим, что при решении указанной коллизии они обладают определенным приоритетом перед гражданскими правами, которые незначительно ограничиваются.
Если провести аналогию с иным дисбалансом интересов в сфере жилищных и гражданских отношений, можно обратиться к ограничению прав меньшинства собственников помещений в многоквартирном доме при выборе большинством формы управления. В этом случае федеральный законодатель также ограничивает права граждан (меньшинства собственников помещений).
По этому вопросу высказал свою правовую позицию и Конституционный Суд РФ в Постановлении от 03.04.1998 № 10-П «По делу о проверке конституционности пунктов 1, 3 и 4 статьи 32 и пунктов 2 и 3 статьи 49 Федерального закона от 15 июня 1996 года “О товариществах собственников жилья” в связи с запросом Советского районного суда города Омска»201, обеспечив баланс интересов всех участников отношений. С одной стороны, он отказал в праве большинства обязывать меньшинство становиться членами ТСЖ, при этом запретив какую-либо дискриминацию последних, с другой — установил обязанность противников товарищества, не являющихся его членами, нести расходы, связанные с управлением кондоминиумом в целях его содержания и эксплуатации.
Недобросовестная конкуренция при выборе управляющей организации застройщиками многоквартирных жилых домов
Для реализации данного механизма передачи многоквартирного дома в управление, не нарушая при этом принципы конкурентного права и тем самым защитив законные интересы потребителей коммунальных услуг, необходимо ввести в ЖК РФ некоторые изменения. Так, п. 14 ст. 161 и п. 3 ч. 5 ст. 162 ЖК РФ следует считать утратившими силу. Кроме того, первое предложение п. 13 ст. 161 ЖК РФ необходимо изложить в следующей редакции: «За тридцать дней до планируемого получения разрешения на ввод в эксплуатацию многоквартирного дома орган местного самоуправления размещает извещение о проведении открытого конкурса по отбору управляющей организации на официальном сайте в сети Интернет не позднее пяти дней со дня выдачи разрешения на ввод в эксплуатацию многоквартирного дома в порядке, установленном законодательством о градостроительной деятельности; проводит в соответствии с частью 4 настоящей статьи открытый конкурс».
Данные изменения дадут возможность выбранной по конкурсу организации заключить договор управления многоквартирным домом в течение месяца после ввода его в эксплуатацию, а при надлежащем исполнении обязательств по договору — осуществлять управление в течение срока, указанного в п. 2 ч. 5 ст. 162 ЖК РФ, т. е. от одного года до трех лет.
Подводя итог третьей главе настоящего исследования, можно сделать следующие выводы. Процесс отбора управляющей организации органом местного самоуправления или уполномоченным органом, когда более половины помещений находятся в собственности публично-правового образования, хотя и нарушает право собственника на возможность в полном объеме распоряжаться своим имуществом (право собственников помещений самостоятельно выбирать способ управления жилым многоквартирным домом и управляющую организацию), тем не менее является инструментом, с помощью которого государство сохраняет жилой фонд, а значит, и условия безопасного проживания граждан.
Возложенная государством на орган местного самоуправления обязанность по проведению такого конкурса должна, казалось бы, способствовать процессу развития конкуренции в сфере управления многоквартирными домами, однако отстранение от этого процесса потребителей услуг следует считать негативным фактором.
К этому следует добавить более выгодное положение управляющих организаций, в управлении которых находятся только что построенные здания, по отношению к остальным участникам, управляющим старыми, требующими капитального ремонта зданиями, при том что все участники данных отношений действуют в рамках законодательства и проявляют добросовестность по отношению друг к другу.
Тем не менее законодательная обязанность проведения отбора управляющей организации через открытый конкурс, а также право застройщика по своему усмотрению самостоятельно управлять введенным в эксплуатацию многоквартирным домом или заключать договор управления этим домом с выбранной им управляющей организацией оставляет массу лазеек для действий, характеризующихся как недобросовестная конкуренция, органов местного самоуправления и хозяйствующих субъектов.
Из анализа практики ФАС России и арбитражных судов можно сделать вывод о том, что наиболее часто конкурентное законодательство нарушают именно управляющие организации, отобранные в результате открытого конкурса, проведенного органом местного самоуправления, и управляющие организации, заключавшие договор управления многоквартирным домом с застройщиком после введения дома в эксплуатацию.
Так, многие из таких управляющих организаций сознательно не передают сменяющих их в управлении многоквартирным домом организациям техническую и иную документацию на него в надежде оспорить решение собственников помещений. При этом они продолжают выставлять счета и присылать квитанции на оплату коммунальных услуг жильцам дома, несмотря на отсутствие на это права. Следует отметить, что вновь приступившая к управлению домом управляющая организация несет убытки до тех пор, пока ситуацию не урегулирует своим предписанием ФАС России или судебное решение. При этом получить возмещение от нарушившей законодательство управляющей организации в настоящее время довольно трудно в связи с отсутствием специальной нормы в законодательстве. Действия, которые могут квалифицироваться как недобросовестная конкуренция, совершают не только хозяйствующие субъекты, но и органы государственной власти и органы местного самоуправления, на которые законом возложена обязанность разрешать вопросы управления многоквартирными домами, которые находятся в собственности публично-правовых образований.
Своими действиями данные субъекты лишают участников рынка возможности добросовестно конкурировать между собой, а механизмов воздействия на государственные органы и органы местного самоуправления непосредственно со стороны управляющих организаций законодательство не предусматривает. Учитывая необходимость в минимизации негативных последствий проявлений недобросовестной конкуренции, следует данный законодательный пробел восполнить, разрешив коммерческим организациям по данным вопросам самим обращаться в арбитражный суд за защитой своих прав, а не опосредованно через ФАС России.
Введенный с 1 мая 2015 г. на рынке управления многоквартирными домами институт обязательного лицензирования может нарушить права собственников помещений и жильцов, так как часть предоставляющих им услуги управляющих организаций не сможет в полном объеме исполнить обязательства по договору управления многоквартирным домом из-за отсутствия возможности пройти процедуру лицензирования.

