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Предмет: в настоящей статье анализируются ключевые положения 
проведения в Российской Федерации реформы по ликвидации/реорга-
низации государственных и муниципальных унитарных предприятий, а 
также основные сложности, с которыми сталкиваются муниципальные 
образования при достижении установленных контрольных точек. Цель: 
анализ норм действующего антимонопольного законодательства и по-
рядок его применения в ходе проведения ранее упомянутой реформы. 
Дизайн исследования: участие унитарных предприятий в хозяйствен-
ной деятельности оказывает наиболее негативное влияние на конку-
ренцию на локальных рынках и влечет их монополизацию, особенности 
организационно-правовой формы и закрепления имущества обусловли-
вают неэффективность унитарных предприятий, в том числе по причине 
отсутствия эффективного корпоративного контроля, что являлось отправ-
ной точкой для начала реформирования деятельности государственных 
и муниципальных унитарных предприятий. Результаты: вопрос рацио-
нальности рассмотрения муниципального образования с единственным 
унитарным учреждением и определение географических границ для осу-
ществления анализа состояния конкуренции в рамках одного такого об-
разования остается открытым, однако можно констатировать тот факт, 
что малые муниципальные образования сталкиваются с трудностями 
при реализации реформы в части тех предприятий, которые осущест-
вляют пассажирские перевозки пассажиров автобусным транспортом.
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Введение
В настоящее время наиболее остро встает вопрос реформирования 

государственных и муниципальных унитарных предприятий в части их обя-
зательной ликвидации либо реорганизации с целью недопущения/ограниче-
ния их деятельности на конкурентных рынках. 

В свою очередь, для того, чтобы наиболее полно сформулировать 
имеющиеся проблемы, возникающие в ходе реализации данной реформы, 
необходимо комплексно изучить основы нормативно-правовой базы, послу-
жившей отправной точкой в рассматриваемом вопросе. 

27.12.2019 года принят Федеральный закон № 485-ФЗ о запрете дея-
тельности унитарных предприятий на конкурентных рынках1. Законопроект 
разработан в соответствии с Национальным планом развития конкуренции 
в РФ на 2018-2020 годы2.

Данным Федеральным законом вносились изменения сразу в два акта, 
а именно: в Федеральный закон от 14 ноября 2002 года № 161-ФЗ «О госу-
дарственных и муниципальных унитарных предприятиях» и в Федеральный 
закон от 26.07.2006 года № 135-ФЗ «О защите конкуренции».

Автором данной инициативы выступала ФАС России, аргументируя 
свою позицию тем, что именно участие унитарных предприятий в хозяй-
ственной деятельности оказывает наиболее негативное влияние на конку-
ренцию на локальных рынках.

Методы и результаты исследования
Как следует из пояснительной записки к законопроекту, в отчете 

Федерального агентства по управлению государственным имуществом «О 
выполнении прогнозного плана (программы) приватизации федерального 
имущества 2014–2016 годов» в 2015 году указывается, что при выявлении у 
ряда унитарных предприятий в хозяйственном ведении значительного коли-
чества разнородных, не связанных объектов в большинстве случаев просле-
живается, что такие предприятия не осуществляют какой-либо профильной 
деятельности, кроме сдачи соответствующих объектов в аренду3.

Кроме того, ФАС России выявлены многочисленные факты ухода за-
казчиков от применения норм Федерального закона от 05.04.2013 года № 
44-ФЗ «О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ и услуг для 

1 Федеральный закон от 27.12.2019 № 485-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон 
«О государственных и муниципальных унитарных предприятиях» и Федеральный закон «О за-
щите конкуренции» // СПС «КонсультантПлюс». 

2 Указ Президента РФ от 21.12.2017 № 618 // СПС «КонсультантПлюс». 
3 Государственная Дума Российской Федерации: официальный сайт. Доступно: https://sozd.

duma.gov.ru/bill/554026-7.
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обеспечения государственных нужд» путем передачи бюджетных средств в 
форме субсидий подведомственным унитарным предприятиям для закупки 
ими товаров, работ, услуг для нужд заказчика, в том числе и на конкурент-
ных рынках (например, работы по строительству, закупка лекарственных 
средств и медицинских изделий) [1, 3].

Участие унитарных предприятий в хозяйственной деятельности ока-
зывает наиболее негативное влияние на конкуренцию на локальных рынках 
и влечет их монополизацию.

Особенности организационно-правовой формы и закрепления имуще-
ства обусловливают неэффективность унитарных предприятий, в том числе 
по причине отсутствия эффективного корпоративного контроля (советов ди-
ректоров с независимыми директорами, систем управления рисками и т.д.), 
а «гарантированный» спрос на продукцию не способствует повышению про-
изводительности труда и инновационному развитию таких предприятий.

Всё вышеуказанное являлось отправной точкой для начала реформи-
рования деятельности государственных и муниципальных унитарных пред-
приятий, что и послужило принятием Государственной Думой Российской 
Федерации 485-го Федерального закона [2].

Исходя из его содержания, можно определить два основных направ-
ления по реформированию деятельности унитарных предприятий: первый 
связан с созданием новых унитарных предприятий и ликвидацией уже име-
ющихся, чья деятельность не соответствует требованиям антимонопольного 
законодательства, второй – с ограничением их деятельности на конкурент-
ных рынках до 01.01.2025 года.

Кроме того, Федеральным законом № 485 вводится общий запрет на 
создание унитарных предприятий и определяется закрытый перечень ис-
ключений из этого запрета. 

При этом в соответствии с положениями Закона № 485-ФЗ, а также с 
положениями Закона о защите конкуренции предусмотрен ряд исключений, 
позволяющих сохранить государственное или муниципальное унитарное 
предприятие в его основной организационно-правовой форме, а именно: 

• в случаях, предусмотренных федеральными законами, актами Прези-
дента Российской Федерации или Правительства Российской Федера-
ции;

• в случае обеспечения деятельности федеральных органов исполни-
тельной власти по выработке и реализации государственной полити-
ки, нормативно-правовому регулированию в области обороны, в об-
ласти разведывательной деятельности, в области мобилизационной 
подготовки и мобилизации в Российской Федерации, транспортной 
безопасности, в области гражданской обороны, защиты населения и 
территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного ха-
рактера и т.д. [4];
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• в случае осуществления деятельности предприятия в сферах есте-
ственных монополий;

• в случае обеспечения жизнедеятельности населения в районах Край-
него Севера и приравненных к ним местностях;

• в случае осуществления деятельности в сфере культуры, искусства, 
кинематографии и сохранения культурных ценностей; 

• в случае осуществления деятельности за пределами территории Рос-
сийской Федерации;

• в случае осуществления деятельности в области обращения с радио-
активными отходами, включая захоронение радиоактивных отходов, 
деятельности по использованию объектов инфраструктуры морского 
порта, находящихся исключительно в федеральной собственности, 
присвоения унитарным предприятиям статуса федеральной ядерной 
организации.
Вышеуказанный перечень является исчерпывающим что означает 

полный запрет на осуществление иной деятельности ГУПами и МУПами.
Кроме того, Закон о защите конкуренции гласит, что если такие пред-

приятие имеют иные виды деятельности, не подпадающие под исключения, 
то до 01.01.2025 года объем выручки от деятельности на конкурентных рын-
ках должен быть снижен до 10 процентов от совокупного годового дохода 
таких предприятий [6].

Безусловно, реформа направлена на снижение роли унитарных пред-
приятия на конкурентных рынках, исключения административных барьеров 
для новых участников конкурентных рынков и направлено на развитие здо-
ровой конкурентной среды.

Но процесс любого реформирования на практике всегда вызывает ряд 
вопросов, решение которых всегда остается открытым.

В рассматриваемом случае наиболее остро стоит проблема ликви-
дации или реорганизации муниципальных предприятий, осуществляющих 
деятельность по перевозке пассажиров автобусным транспортом по муни-
ципальным и межмуниципальным маршрутам.

Как указывалось ранее, случаи сохранения деятельности унитарных 
предприятий могут быть предусмотрены федеральными законами, актами 
Президента Российской Федерации или Правительства Российской Федера-
ции.

Так, Постановлением Правительства РФ от 31.07.2020 № 11484 пред-
усмотрено, что унитарное предприятие, осуществляющее перевозки пас-
сажиров городским наземным электрическим транспортом (трамваи, трол-
лейбусы), метрополитеном и монорельсовым транспортом, может быть 
сохранено [5]. 

4 Постановление Правительства РФ от 31.07.2020 № 1148 «О случаях создания унитарных 
предприятий для осуществления отдельных видов деятельности» //СПС «КонсультантПлюс». 
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Более того, на вышеуказанные предприятия не распространяется им-
перативное требование об ограничении выручки от деятельности на конку-
рентных рынках до 10 процентов.

Вместе с тем, ни в одно из исключений не попадает деятельность по 
осуществлению перевозки пассажиров автобусным транспортом, что не яв-
ляется удивительным, ведь данный рынок активно развивается и является 
конкурентным.

Так, согласно сведениям, размещенным на официальном сайте еди-
ного оператора городских пассажирских перевозок5, лишь на территории 
городского округа город Воронеж зарегистрировано и осуществляет свою 
деятельность 16 перевозчиков, в том числе такие крупные игроки данного 
рынка как ООО ТК «Автолайн+» и ООО «АТП-1», владеющие наибольшим 
количеством маршрутов в городе [7].

Более того, на территории Воронежской области на рынке пасса-
жирских перевозок автобусным транспортом зарегистрировано и действу-
ет 64 хозяйствующих субъекта (как в форме ООО, так и индивидуальные 
предприниматели)6.

Позиция законодателя и высших органов власти вполне ясна и обо-
снована, ведь данный рынок является открытым, активно развивающимся, 
способствующим развитию транспортной системы для организации перевоз-
ок пассажиров, в том числе в части оказания качества услуг перевозчика.

Вместе с тем, такие крупные муниципальные образования как город-
ской округ город Воронеж, Борисоглебский городской округ Воронежской 
области, Калачеевский район Воронежской области, а также Семилукский 
район Воронежской области, и имеющие от трёх и более хозяйствующих 
субъектов, осуществляющих рассматриваемый вид услуг являются един-
ственными.

Безусловно, в вышеуказанных образованиях отсутствуют муници-
пальные и унитарные предприятия, которые осуществляют перевозки пас-
сажиров автобусным транспортом, и уже давно данная роль перешла к 
хозяйствующим субъектам (например, ООО «ПАРК» в Семилукском муници-
пальном районе Воронежской области).

Но не пришлось бы осуществлять анализ сложившейся ситуации, не 
возникай у малых муниципальных образований проблем с оказанием для 
населения данного вида услуг [9].

Так, анализируя информацию БУ ВО «Регионтранс» о количестве ор-
ганизаций, осуществляющих перевозку пассажиров, можно выделить сле-
дующую тенденцию: в ряде муниципальных образований отсутствуют хо-
зяйствующие субъекты, осуществляющие данный вид услуг, но вместе с тем 
данная роль отведена местному муниципальному предприятию (например, 

5 Единый оператор городских пассажирских перевозок. Официальный сайт. Доступно: 
https://eogpp-vrn.ru/index.php?r=site/owners.

6 Организации, выполняющие пассажирские перевозки, данные БУ ВО «Регионтранс». Офи-
циальный сайт. Доступно : https://transvo.ru/public/orgs.
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муниципальное унитарное предприятие «Поворинское пассажирское авто-
транспортное предприятие» в Поворинском муниципальном районе Воро-
нежской области, муниципальное унитарное предприятие «Кантемировское 
пассажирское автопредприятие» в Кантемировском муниципальном районе 
Воронежской области).

При этом, как правило, местные МУПы являются убыточными и осу-
ществляют перевозку по единственному маршруту для перевозки сравни-
тельно малого количества пассажиров, в связи с чем муниципальные обра-
зования сталкиваются с весьма затруднительным выбором: ликвидировать 
единственное предприятие, оказывающее социально значимые услуги для 
населения и надеяться на появление хозяйствующего субъекта, способного 
фактически осуществлять свою деятельность в «минус», либо же, нарушая 
требования антимонопольного законодательства, не проводить соответ-
ствующие мероприятия со своим подведомственным учреждением.

Безусловно, главное для коммерческих организаций (коими и являют-
ся ООО, АО и т.д.) является извлечение прибыли и ни одна организация не 
будет работать в убыток.

Более того, к проблемам нерентабельности местного маршрута можно 
отнести и прочие затраты, такие как ремонт автобусов, заправка ГСМ и т.д.

При таких обстоятельствах ситуация для малых муниципальных обра-
зований в действительности набирает катастрофические обороты и может 
привести к коллапсу при организации перевозки пассажиров [8].

Вместе с тем, данный вопрос является неоднозначным, в том числе, с 
позиции статьи 35.1 Закона о защите конкуренции, которой установлен за-
прет на создание унитарных предприятий и осуществление их деятельности 
на конкурентных рынках.

Как известно, ФАС России и ее территориальные органы осуществля-
ют проведение анализа состояния конкуренции на товарном рынке в соот-
ветствии с порядком, установленным Приказом от 28.04.2010 года № 2207.

Так, в частности, проведение анализа состояния конкуренции на то-
варном рынке включает в себя, в том числе, определение географических 
границ товарного рынка. 

Как следует из Порядка, установленного Приказом от 28.04.2010 
года № 220 (далее – Порядок), по своей структуре процедура определения 
географических границ товарного рынка (границ территории, на которой 
приобретатель (приобретатели) приобретает или имеет экономическую, 
техническую или иную возможность приобрести товар и не имеет такой воз-
можности за ее пределами) включает в себя [10, 12]:

• предварительное определение географических границ товарного 
рынка;

• выявление условий обращения товара, ограничивающих экономиче-
7 Приказ ФАС России от 28.04.2010 № 220 «Об утверждении Порядка проведения анализа 

состояния конкуренции на товарном рынке» // СПС «КонсультантПлюс».
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ские возможности приобретения товара приобретателем (приобрета-
телями);

• определение территорий, входящих в географические границы рас-
сматриваемого товарного рынка (п. 4.1 Порядка).
При этом товарный рынок может охватывать как всю территорию 

Российской Федерации и даже выходить за его пределы (так называемый 
федеральный рынок), либо охватывать территорию нескольких субъектов 
Российской Федерации (он же межрегиональный рынок), либо не выходить 
за границы субъекта Российской Федерации (региональный рынок), либо 
же не выходить за границы муниципального образования (местный, или ло-
кальный рынок).

Более того, Порядком установлена строгая процедура определения 
географических границ товарного рынка, в том числе в части изучаемой 
информации, которая включает в себя: 

а) о регионе, в котором действует хозяйствующий субъект, являю-
щийся объектом антимонопольного контроля, и (или) о регионе, в котором 
выявлены признаки нарушения антимонопольного законодательства;

б) о ценообразовании на рынке рассматриваемого товара или о разли-
чиях в уровнях цен на данный товар на территории Российской Федерации;

в) о структуре товаропотоков (о границах территории, за пределы ко-
торой вывозится и на которую ввозится не более 10 процентов от общего 
объема рассматриваемой товарной массы).

Также, при выявлении условий обращения товара, ограничивающих 
экономические, технические или иные возможности приобретения товара 
приобретателем (приобретателями), учитываются:

• требования к условиям транспортировки товара (обеспечивающие со-
хранение потребительских свойств товара);

• организационно-транспортные схемы приобретения товара приобре-
тателями;

• возможность перемещения товара к покупателю или покупателя к то-
вару;

• наличие, доступность и взаимозаменяемость транспортных средств 
для перемещения рассматриваемого товара (приобретателя рассма-
триваемого товара);

• расходы, связанные с поиском и приобретением товара, а также 
транспортные расходы;

• особенности территории в предварительно определенных географиче-
ских границах товарного рынка (в том числе природно-климатические 
и социально-экономические особенности, наличие зон регулируемого 
или частично регулируемого ценообразования);

•  региональные особенности спроса на рассматриваемый товар (вклю-
чая потребительские предпочтения);
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• условия, правила и обычаи делового оборота [11]. 
Таким образом, можно говорить о том, что тот или иной рынок может 

быть признан неконкурентным в рамках определенных географических гра-
ниц.

Но все вышеперечисленное, по своей сути, относится к товару, пред-
назначенному для реализации конечному потребителю, покупателю товара.

Возможно ли отнести рынок пассажирских перевозок к тем критери-
ям, по которым оценивается конкурентная среда?

Но какие именно географические границы необходимо устанавливать 
в данном конкретном случае? Российская Федерация, субъект Российской 
Федерации, муниципальное образование? 

Как указывалось ранее, рынок осуществления пассажирских перевоз-
ок автобусным транспортом на территории Воронежской области является 
конкурентным и имеет 64 хозяйствующих субъекта, в связи с чем, в рамках 
Воронежской области как субъекта Российской Федерации, говорить о не-
конкурентности данного рынка не представляется возможным.

Более того, на соседствующих муниципальных образованиях могут 
быть как два и более перевозчика, так и одно единственное унитарное 
предприятие.

Заключение
Вопрос рациональности рассмотрения муниципального образования 

с единственным унитарным учреждением и определение географических 
границ для осуществления анализа состояния конкуренции в рамках одного 
такого образования остается открытым.

В свою же очередь, если рассматривать данный вопрос в той пло-
скости, что географические границы рынка определяются индивидуально в 
зависимости от особенностей муниципалитета, то видится вполне возмож-
ным тот факт, что унитарное предприятие, осуществляющее пассажирские 
перевозки, может сохранить свою организационно-правовую форму и про-
должить свою деятельность. 

В то же время, муниципальные маршруты, в том числе, определяются 
путём проведения конкурентных процедур и количество участников, в тео-
рии, может быть достаточно большим.

Таким образом, резюмируя все вышесказанное, можно констатиро-
вать тот факт, что малые муниципальные образования сталкиваются с труд-
ностями при реализации реформы в части тех предприятий, которые осу-
ществляют пассажирские перевозки автобусным транспортом.

В то же время, если трактовать муниципальное образование как гра-
ницы товарного рынка, ведь в итоге, конечным потребителем являются 
граждане, нуждающиеся в данном виде услуг, то данный рынок может быть 
признан неконкурентным, и тогда унитарное предприятие не будет нару-
шать императивный запрет действующего законодательства.
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Но между тем, если оценивать рынок пассажирских перевозок не в 
рамках конкретного муниципалитета, то он является одним из самых кон-
курентоспособных и быстроразвивающихся, и в таком случае, безусловно, 
унитарное предприятие не сможет осуществлять свою деятельность на та-
ком товарном рынке.
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Importance: this article analyzes the key provisions of the reform in the 
Russian Federation for the liquidation/reorganization of state and municipal 
unitary enterprises, as well as the main difficulties faced by municipalities 
in achieving the established control points for the corresponding ones. 
Purpose: analysis of the norms of the current antimonopoly legislation and 
the procedure for its application during the previously mentioned reform. 
Research design: the participation of unitary enterprises in economic 
activities has the most negative impact on competition in local markets 
and entails their monopolization; the peculiarities of the organizational and 
legal form and the consolidation of property determine the inefficiency 
of unitary enterprises, including due to the lack of effective effective 
corporate control, which was the starting point for reforming the activities 
of state and municipal unitary enterprises. Results: the question of the 
rationality of considering a municipal entity with a single unitary institution 
and determining the geographical boundaries for analyzing the state 
of competition within one such entity remains open, however, it can be 
stated that small municipalities face difficulties in implementing the reform 
in terms of those enterprises that carry out passenger transportation of 
passengers by bus.
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