«Развитие антимонопольного законодательства в нефтегазовом комплексе»

Голомолзин А.Н., Заместитель Руководителя Федеральной антимонопольной службы

В соответствии с Энергетической Стратегией России на период до 2020 года, утвержденной распоряжением Правительства Российской Федерации №1234-р от 28.08.03, основная цель энергетической политики – эффективно развивающийся топливно-энергетический комплекс, удовлетворяющий потребностям растущей экономики в энергоресурсах и интегрирующийся с мировыми энергетическими рынками. Одной из главных составляющих энергетической политики является развитие внутренних топливно-энергетических рынков. При этом антимонопольное регулирование представляет собой один из главных инструментов осуществления указанной политики.

Структура выявленных нарушений антимонопольного законодательства (в 1999-2003 годах) представлена на следующем графике.
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Как следует из представленных данных, одним из наиболее распространенных (а также одним из наиболее серьезных с точки зрения влияния  и последствий для конкуренции) нарушений антимонопольного законодательства является злоупотребление доминирующим положением. 
Доля таких нарушений в общем количестве выявленных нарушений антимонопольного законодательства составляет около 30%. Так, в 2003 году всего было возбуждено 836 дел по фактам злоупотреблений доминирующим положением и выдано 441 предписание о прекращении нарушений. 
Cтруктура возбужденных дел, связанных со злоупотреблением хозяйствующими субъектами доминирующим положением на товарных рынках, по отраслям экономики (по результатам 1999-2003 годов) является следующей.
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Около 80% злоупотреблений доминирующим положением осуществляются субъектами естественных монополий. Наибольшая их доля приходится на злоупотребления в электроэнергетике (порядка 31% или 130-140 нарушений ежегодно), связи (порядка 17% или 70-80 нарушений ежегодно) и железнодорожном транспорте (порядка 11% или 45-50 нарушений ежегодно), газа (порядка 8% или 40 нарушений). Злоупотребления доминирующим положением на рынках нефти и нефтепродуктов составляют около 3% (или около 13-15 дел ежегодно).
Говоря о ситуации на внутреннем рынке нефти и нефтепродуктов с точки зрения развития конкуренции, необходимо отметить следующее.

Сложившийся за последнее 10-летие территориальный принцип развития рынка поставок нефтепродуктов фактически привел к возникновению монополий в большинстве регионов страны и разделу рынка по территориальному принципу.

Анализ уровня концентрации свидетельствует о его негативном влиянии на ситуацию с развитием конкуренции во многих субъектах Российской Федерации. По данным Федеральной антимонопольной службы, 63% субъектов Российской Федерации находятся в зоне высококонцентрированных рынков нефтепродуктов. То есть, на этих рынках доля коэффициента CR-3 превышает 70 процентов.

Справочно: Коэффициент концентрации рассчитывается как процентное отношение объема реализации первых трех компаний к общему объему поставок на рынок.

Опасения вызывает сокращение доли малого и среднего бизнеса в нефтяном секторе на общем фоне роста в отрасли. Так, за 7 месяцев 2004 года общая добыча нефтяных компаний составила 241,1 млн.тонн (+8,9%), ОАО «Газпром» - 6,9 млн.тонн (+9,1%), а прочих производителей лишь 13,9 млн.тонн (-14,7%). Такая неблагоприятная динамика сложилась за последние 3 года, в течение которых сокращаются объемы добычи нефти малыми нефтяными компаниями, при том, что и рост их количества прекратился.

При этом следует отметить, что условия ведения предпринимательской деятельности (в частности, наличие возможности поставки нефти на внутренний и, особенно, внешний рынки) у вертикально-интегрированных компаний и малых, средних компаний различны. К сожалению, эта ситуация не учитывалась при внесении изменений в законодательство. Это касается и поправок к Закону «О естественных монополиях» в части равного доступа к системе магистральных нефтепроводов, и поправок в Налоговый кодекс Российской Федерации в части применения плоской шкалы налога на добычу полезных ископаемых и системы его формирования с привязкой к внешним ценам.

Учитывая, что наряду с сокращением числа малых и средний нефтегазодобывающих компаний, идут процессы консолидации вертикально-интегрированных компаний (количество которых сократилось с 12 до 8 компаний), сегмент свободной торговли нефтью значительно сужается, что создает угрозы устойчивой ситуации на нефтяном рынке.

Антимонопольными органами регулярно возбуждаются дела о нарушении антимонопольного законодательства на рынках нефти и нефтепродуктов. Так, в 2004 году было возбуждено около 15 дел по поводу картельных сговоров на рынках реализации нефтепродуктов (в том числе в Астраханской области, Ямало-Ненецком автономном округе, Красноярском и Ставропольском крае). Были выданы предписания о прекращении нарушений.
Современная структура российской газовой отрасли такова, что безусловно доминирующее положение на всех стадиях (добыча, транспортировка, распределение газа) занимает один хозяйствующий субъект – ОАО «Газпром» (группа лиц). Группа лиц ОАО «Газпром» с дочерними добывающими и газотранспортными предприятиями занимает доминирующее положение по добыче газа (более 85 %) и транспорту природного газа по магистральным газопроводам (100 %). 

Вместе с тем, в противоположность ситуации в сфере добычи нефти, количество независимых производителей газа и объем добываемого ими газа постепенно увеличивается, и в настоящее время составляет около 13%. 

Можно выделить ряд аспектов, которые в настоящее время в наибольшей степени волнуют как участников рынка, так и антимонопольный орган. К ним относятся: вопросы доступа к газоперерабатывающим мощностям (в первую очередь, это волнует нефтяные компании, которые хотят на недискриминационной основе перерабатывать попутный нефтяной газ, иметь доступ к трубе и доступ к потребителям на рынках газа), вопросы доступа к магистральным, так и к газораспределительным трубопроводам. В последнем случае сбытовые организации, в том числе облгазы и райгазы, вытесняются с рынков, причем делается это в результате согласованных действий с регулятором тарифов. Следствием этого является рост платы за снабженческо-сбытовые услуги от 40% до нескольких раз с соответствующим увеличением тарифов для потребителей.

Кроме того, нельзя считать совершенной инфраструктуру торгов, проводимых на площадке ООО «Межрегионгаз». 

По многим их указанных вопросам антимонопольными органами возбуждаются дела (и в отношении организаций, работающих на рынках газа, и в отношении регулятора) и выдаются предписания о прекращении нарушений.

Однако нужно отметить, что рассмотрение дел о нарушении антимонопольного законодательства (например, злоупотреблений доминирующим положением) в антимонопольных органам и затем в судебных органах может занимать достаточно продолжительное время. Поэтому важно создавать механизмы предупреждения нарушений антимонопольного законодательства, что было сделано в результате принятия пакета законов по электроэнергетике. 

Одним из главных задач антимонопольных органов в части контроля естественных монополий является контроль обеспечения недискриминационности.

Опыт применения антимонопольного законодательства свидетельствует о том, что в ходе структурных реформ необходимо расшить «узкие места» в отношении которых требования недискриминационности имеют решающее значение для развития конкуренции. Это сферы деятельности естественных монополий, сферы, сопряженные с деятельностью субъектов естественных монополий, инфраструктурные серы деятельности, построенные на специализированных мощностях, создать которые по причинам экономического и технологического характера проблематично как для отдельных участников рынка, так и для их объединений, и от услуг которых зависят перспективы развития конкуренции на сопряженных товарных рынках.

Требования недискриминационности должны касаться как недискриминационного доступа на рынок, к инфраструктурным сферам, так и оказания услуг субъектами естественных монополий на недискриминационных условиях. Например, решение вопроса об обеспечении требований недискриминационности в электроэнергетике выстраивалось исходя из опыта применения антимонопольного законодательства, связанного с нарушением антимонопольного законодательства субъектами естественных монополий. 

Необходимо подчеркнуть, что в рамках проводимой административной реформы на антимонопольный орган возложены функции контроля деятельности субъектов естественных монополий (в части нетарифного регулирования).

В целях развития российского газового рынка необходимо внедрение единого режима доступа ко всем газовым сетям от производителя до конечного потребителя, создание детализированных правил, регламентирующих все существенное аспекты доступа и предоставления соответствующих услуг. Это потребует корректировки существующей нормативной базы, регламентирующей режим доступа.

В свое время в рамках подготовки Концепции рынка газа антимонопольными органами были подготовлены предложения по совершенствованию законодательства в части доступа к газотранспортным и газораспределительным мощностям. Изменения могут быть оформлены в виде изменений и дополнений в «Положение об обеспечении доступа независимых организаций к газотранспортной системе открытого акционерного общества «Газпром» и в «Положение об обеспечении доступа организации к местным газораспределительным сетям». По форме такой документ может являться схожим с Сетевым Кодексом, применяемым в Великобритании.

Существуют вопросы и относительно условий предоставления доступа к магистральным нефтепроводам для транспортировки нефти. Широкий резонанс получило дело, некоторое время назад возбужденное антимонопольными органами в отношении ОАО «АК «Транснефть» по факту включения в договор на оказание услуг по транспортировке нефти дискриминирующих условий, ставящих одних пользователей в неравные условия по сравнению с другими. 

Формирование цивилизованного внутреннего энергетического рынка предполагает создание правил и институтов торговли энергетическим ресурсами, в том числе создание организованных институтов открытой торговли энергетическими ресурсами на биржевых принципах с равным доступом всех поставщиков и потребителей.

Говоря о формировании организованных рынков топливно-энергетических ресурсов и институтов рыночного ценообразования нужно говорить обо всем спектре биржевых товаров, а именно: нефть, нефтепродукты, газ, уголь. Нужно подчеркнуть, что в настоящее время уже имеются как организационные предпосылки, но и наработки по развитию биржевой торговли указанными ресурсами. 

В частности, достаточно подробно проработан вопрос организации биржевой торговли нефтью и нефтепродуктами. Различными органами государственной власти, а также участниками рынка неоднократно высказывались конкретные предложения по поводу формирования организованных рынков энергетических ресурсов.

Так, Министерством Российской Федерации по антимонопольной политике и поддержке предпринимательства совместно с Минэкономразвития Росси, Минфином России, Минэнерго России была разработана Концепция формирования в Российской Федерации внутреннего биржевого рынка нефти и нефтепродуктов. Концепция направлена на развитие рыночного ценообразования на нефть и нефтепродукты как в России, так и во внешней торговле, на создание цивилизованного прозрачного рынка нефти и нефтепродуктов.

Достаточно подробно проработан вопрос создания топливно-энергетической биржи в Ханты-Мансийске. Создание биржи в Ханты-Мансийском округе рассматривалось авторами проекта в том числе и с учетом геополитической составляющей: в силу своего временного и географического потенциала биржа в Ханты-Мансийском округе можно заполнить существенный временной разрыв между торгами на энергоносители между Токийской и Лондонской биржами; способствовать легализации на мировой рынке российский стандартов нефти и их обращение на мировом рынке и т.д.

Основной целью формирования биржевого рынка является формирование цивилизованных рыночных отношений на внутреннем рынке нефти и нефтепродуктов и справедливой рыночной конкуренции, это будет способствовать улучшению структуры рынка, и как следствие, защите потребителей от необоснованных колебаний цен, а также перемещению средств со спекулятивных финансовых рынков на рынок реального сектора, привлечению иностранных инвестиций в реальный сектор экономики, межотраслевому переливу капитала.

Рынок нефтепродуктов в настоящее время в большей степени готов к запуску механизма биржевой торговли. Имеются технические возможности экономического регулирования внутреннего рынка нефтепродуктов с использование ресурсов ОАО «АК «Транснефтепродукт». Стабилизации ситуации на топливном рынке способствует и проведение конкурсных торгов, проводимых РАО «ЕЭС России» для собственных нужд с целью выбора наиболее предпочтительных условий закупки и минимизации закупочных цен на топливо.

В настоящее время имеется поручение Правительства Российской Федерации о дополнительной проработке вопроса организации биржевой торговли нефтью и нефтепродуктами.

Что касается рынков газа, нужно отметить, что в настоящее время отсутствует инфраструктура рынка газа, существующие механизмы торговли газом характеризуются непрозрачностью.

Имеет место реализация газа по договорным тарифам даже в тех случаях, когда в силу закона газ должен реализовываться по регулируемым тарифам. Это делается через различные схемы с участием посредников, получающих за свои услуги комиссионные. Искажающей ситуацию на рынке является система применения повышающих коэффициентов за отклонения от договорных объемов потребления газа, установленная Правилами поставки газа. 

Некоторое время назад в антимонопольном органе рассматривалось дело по фактам ограничения конкуренции, связанных с проведением электронных торгов, по результатам рассмотрения которого было выдано предписание о прекращении нарушения антимонопольного законодательства. Однако действующая система электронных торгов, несмотря на происходящие определенные изменения, направленные на улучшение ситуации, тем не менее по ряду причин (в первую очередь, отсутствие должным образом учета интересов сбытовых организаций и потребителей, и непрозрачность системы ценообразования)  не может кардинально улучшить ситуацию на рынках газа. 

Торговля газом должна осуществляться на биржевой площадке. При этом должны учитываться особенности технологии транспортировки газа, диспетчеризации, что, по сути, означает, необходимость выстраивания системы, обеспечивающей взаимодействие торговой и технологической инфраструктуры. При этом на бирже должен торговаться газ как ОАО «Газпром», так и независимых производителей. Возможно участие и «импортного» газа. 

Причем доля газа, продаваемого на бирже ОАО «Газпром»,  должна зависеть от того, насколько соблюдены условия конкуренции на стороне предложения газа и насколько обеспечено отсутствие возможности доминировать и злоупотреблять на этом рынке. Также важно, чтобы спрос при этом формировался всеми заинтересованными организациями: газосбытовыми организациями, крупными потребителями.

Предстоит сформировать оптимальное рыночное соотношение долгосрочных контрактов и спотового рынка. Развитие биржевой торговли газом будет способствовать развитию долгосрочных контрактов, индикатором цены для которых должна служить цена, складывающаяся в результате биржевых торгов.

Схема организации биржевой площадки для торговли газом может быть в чем-то аналогичной схеме, созданной в электроэнергетике.

Формирование организованных рынков топливно-энергетических ресурсов позволит достоверно определять цены в конкретном регионе, объективно исчислять налоги и сборы, даст возможность сравнить котировки в различных регионах, позволит в дальнейшем организовать торговлю производными инструментами, хеджировать риски резких изменений цен.

3. Основные направления совершенствования антимонопольного законодательства

Реализация Правительством Российской Федерации задач конкурентной политики  призвана обеспечить эффективное функционирование товарных и финансовых рынков, сбалансированную защиту интересов производителей и потребителей, способствовать устойчивому развитию экономики в целом. 

Стратегическими целями конкурентной политики являются: 

1. Создание условий для развития конкуренции посредством предупреждения и пресечения антиконкурентных действий.

2. Обеспечение равного доступа к товарам (услугам), производимым субъектами естественных монополий и развитие конкуренции в их потенциально конкурентных видах деятельности.

Российское антимонопольное законодательство в принципе соответствует  зарубежным аналогам. Вместе с тем, накопленный опыт его применения свидетельствует о необходимости внесения определенных дополнений и изменений, которые бы учитывали современные тенденции развития российской экономики.

С этой целью в настоящее время разрабатывается проект федерального закона о защите конкуренции.

Концептуальное изменение Закона «О конкуренции» включает в себя:

1. Уточнение и расширение перечня основных понятий конкурентного права.

С учетом правоприменительной практики предполагается, в частности, конкретизировать понятие товарного и финансового рынков, уточнить понятие группы лиц и критерии отнесения лиц к определенной группе, уточнить понятия «доминирующее   положение»,   «дискриминационные  условия»,   «соглашение» и «согласованные действия», а также понятие «недобросовестная конкуренция».
2. Изменение масштабов и принципов контроля экономической концентрации.

В части изменения принципов контроля экономической концентрации предполагается увеличение пороговых значений критериев, начиная с которых о сделках и иных действиях необходимо будет уведомить антимонопольный орган либо до, либо после их совершения. В качестве критериев контроля экономической концентрации будут применяться оборотные показатели в совокупности с показателями рыночной концентрации, применительно к объектам контроля. При этом критерии могут устанавливаться для каждого участника сделки, чтобы исключить рассмотрение сделок, где один из участников - мелкая компания.

Важным с точки зрения обеспечения баланса интересов участников рынка представляется процедура публичного заслушивания антимонопольным органом мнений участников сделки либо иных действий и иных заинтересованных лиц.

Предполагается    ввести    законодательное закрепление   обязанности хозяйствующего   субъекта   раскрывать (декларировать) определенную законом информацию (например, о реальных выгодоприобретателях (бенефициариях), в том числе - об участвующих в сделках оффшорных компаниях).

3. Предполагается также определить базовые параметры и критерии, при  которых  поведение  хозяйствующих  субъектов  на  рынке  будет квалифицироваться как соглашение и/или согласованные действия, направленные на ограничение конкуренции. Кроме того, будет представлен исчерпывающий перечень видов соглашений хозяйствующих субъектов, которые не будут подлежать антимонопольному контролю как не представляющие угрозы для конкуренции.

Иными словами, речь идет о более четких и понятных формулировках, в частности, статьи 6 Закона «О конкуренции», касающейся соглашений и согласованных действий. Они должны быть изменены таким образом, чтобы облегчить доказательство фактов нарушения антимонопольного законодательства в судебном порядке. При этом особое внимание будет уделено рынкам с олигополистической структурой, в том числе допускающих наличие совместного доминирования.

Одним из основных направлений совершенствования антимонопольного законодательства является ужесточение санкций за нарушение данного законодательства. 
Предполагается расширить перечень нарушений антимонопольного законодательства, подлежащих наказанию в административном порядке, а также увеличить размер санкций за эти нарушения. Важно, чтобы санкции за нарушение антимонопольного законодательства были адекватны экономическим последствиям от нарушений. 
Нарушителями антимонопольного законодательства (как было показано выше), главным образом, являются компании, имеющие существенную рыночную власть и большие активы. Доход таких компаний, полученный в результате нарушения антимонопольного законодательства, многократно превосходит размер штрафных санкций, что не создает должных стимулов к прекращению правонарушений и исполнению предписания антимонопольного органа. 

Сейчас за неисполнение предписаний компанию можно наказать штрафом в размере 5 тыс. МРОТ. Для компаний (особенно работающих в ТЭК), которые злоупотребляют своим доминирующим положением или осуществляют согласованные действия, это абсолютно несущественная величина. 
Поэтому в настоящее время готовятся поправки в антимонопольное законодательство, согласно которым санкции за его нарушение будут привязаны к годовому обороту компаний-нарушителей и составят 2-4% годового оборота. 

Новый порядок будет исходить из концепции определения размера ответственности за нарушение антимонопольного законодательства в зависимости от состава правонарушения, нанесенного ущерба и размера оборота компании, нарушившей антимонопольные требования или не исполнившей решения, предписания антимонопольных органов.

Размер штрафа, выплачиваемого в казну нарушителем законодательства о конкуренции, будет увязан с размером его выплат по искам о возмещении вреда, нанесенного физическим и юридическим лицам в результате злоупотребления доминирующим положением и иных нарушений законодательства о конкуренции.

Кроме того, для случаев совершения хозяйствующим субъектом антиконкурентных действий (злоупотребление доминирующим положением, заключение антиконкурентных соглашений, осуществление сделок и иных действий с нарушением законодательства о контроле экономической концентрации) будет предусмотрено прямое действие штрафных санкций (не за невыполнение предписания антимонопольного органа прекратить антиконкурентные действия, как это есть сегодня, а за совершение самих действий).

Если эти поправки будут приняты, то компании, потенциальные нарушители, дважды подумают, прежде чем злоупотреблять своей рыночной властью или договариваться по ценам. Тем самым увеличение санкций за нарушение антимонопольного законодательства может стать серьезной предупреждающей мерой. 

В законе предполагаются также нормы, определяющие принципы снижения ответственности в зависимости от тяжести (раскрываемости) нарушения, степени участия хозяйствующего субъекта в антиконкурентных действиях и его сотрудничества с антимонопольными органами.

Кроме того, предполагается совершенствование законодательства в части контроля использования ограниченных природных ресурсов. Изменения законодательства будут касаться с одной стороны, вопросов недопущения монополизации таковых, а, с другой, обеспечения прозрачных и объективных процедур их распределения.
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Структура нарушений по выявленным фактам недобросовестной конкуренции на товарных рынках  (по делам, возбужденным в 1999 - 2000 годах)
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