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ственно научные труды. 

В 2018 г. наш журнал был включен в Перечень ВАК, что означает соответствие тем 
требованиям, которые предъявляются к изданиям, публикующим результаты диссерта-
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ла были преимущественно сотрудники самой Федеральной антимонопольной службы, 
то сегодня все чаще публикуются те, кто преподает конкурентное право и экономи-
ческую теорию конкуренции (в том числе на многочисленных базовых кафедрах ФАС 
России), проходит магистерскую подготовку или пишет диссертации по научной спе-
циальности «конкурентное право», оказывает правовую помощь хозяйствующим субъ-
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Внимательный читатель не сможет не обратить вни-
мание на то, что аннотация к первому номеру журнала 
за 2011 г. начинается словами:  «Содействие развитию 
конкуренции — именно этой цели посвящен научно-
практический журнал «Российское конкурентное пра-
во и экономика».

Решающий правовой рубеж на пути достижения этой 
цели был «взят» принятием Указа Президента Россий-
ской Федерации от 21 декабря 2017 г. № 618 «Об основ-
ных направлениях государственной политики по раз-
витию конкуренции», которым развитие конкуренции 
в России было определено в качестве постоянной обще-
государственной задачи. 

Этим Указом впервые в истории нашей страны был 
введен в действие Национальный план развития конку-
ренции на 2018—2020 гг. К сожалению, не все постав-
ленные в нем задачи удалось реализовать в установ-
ленный срок. 

Одной из многих объективных и субъективных причин 
этого, на наш взгляд, стала недостаточная теоретическая 
проработка концепции и инструментария развития конку-
ренции (включая критерии и показатели эффективности). 

В частности, это проявилось в том, что такие ключе-
вые для современной цифровой экономики сферы, как 
наука и образование, оказались вне системы националь-
ных приоритетов развития конкуренции. Однако это, на-
деемся, со временем удастся исправить. 

На сегодня рабочей группой, образованной в 2019 г. 
в  соответствии с  решениями Научного совета РАН 
по проблемам защиты и развития конкуренции и руко-
водства ФАС России, в целом завершена работа над про-
ектом Дорожной карты развития конкуренции в сфере 
науки и высшего образования. После процедур согласо-
вания и доработки вместе с ответственными подразде-
лениями ФАС России проекту предстоит пройти широкое 
экспертное обсуждение (в том числе на Научном совете 
РАН, инициировавшем разработку этой Дорожной кар-
ты) и предсказуемо трудное согласование со многими 
заинтересованными органами власти.

Предсказуемость непростых межведомственных дис-
куссий обусловлена тем, что реализовывать ключевые 

идеи Дорожной карты развития конкуренции в сфере 
науки и высшего образования без отказа от по сути на-
вязанной нашей стране доктрины бюджетного финан-
сирования принудительной «перекачки» научного сы-
рья зарубежным бенефициарам, от «офисного» рабства 
ученых и без увеличения финансирования на институ-
циональную поддержку участия ученых, образователь-
ных и научных организаций в конкурсных процедурах 
на получение финансирования научных исследований 
не удастся.

В первом в этом году номере нашего журнала мы ре-
шили анонсировать предстоящее обсуждение проекта 
Дорожной карты развития конкуренции в сфере нау-
ки и высшего образования статьей, посвященной идее 
общедоступности научных результатов, которая сегодня 
активно продвигается посредством ЮНЕСКО как безус-
ловный интерес «глобального Юга» — всех государств 
с развивающейся экономикой.

Настоящий выпуск помимо знакомой постоянным чи-
тателям проблематики, посвященной, в частности, во-
просам антимонопольного регулирования естественных 
монополий (Ю. А. Свалова, А. Н. Плетешков), содержит 
статьи о проблемах антимонопольного регулирования 
доминирования на  цифровых рынках (В. А. Седнев), 
внеконкурсного предоставления субсидий бюджетным 
учреждениям (С. И. Никитин, И. Н. Гритчин, О. А.  Мо-
сквитин), противодействия незаконному обороту ле-
карственных средств в  России в  условиях пандемии 
COVID-19 (А. В. Егоров).

Несомненный интерес у многих наших читателей вы-
зовет традиционный обзор судебных дел с  участием 
антимонопольного органа за I квартал 2021 г., подготов-
ленный Л.В. Вовкивской и Е.В. Савостиной.

Пользуясь случаем, хотел бы также поздравить всех 
наших коллег, чья жизнь была и остается связанной с за-
щитой и развитием конкуренции, с 30-летней годовщи-
ной принятия первого антимонопольного закона новой 
России — Закона РСФСР от 22 марта 1991 г. № 948-1 
«О конкуренции и ограничении монополистической дея
тельности на товарных рынках», продолжающего дей-
ствовать и сегодня.     
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in the country, and, as a consequence, the development of the powers of antimonopoly 
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Введение

Первостепенная роль экономического анализа 
в  антимонопольном правоприменении неоспо-
рима, поскольку экономический анализ является 

первым этапом процесса принятия регуляторного ре-
шения и представляет собой процедуру, направленную 
как на получение доказательств, так и на оформление 
результатов анализа в качестве самостоятельного дока-
зательства.

Ядро механизма экономического анализа в системе 
конкурентной политики в России составляет анализ со-
стояния конкуренции на рынках, призванный ответить 
на ключевые вопросы о необходимости вмешательства 
государства в экономику, построить определенные про-
гнозы и внести изменения в состав, содержание и харак-
тер применения используемых инструментов как регуля-
торами рынка, так и субъектами. По результатам анализа 
состояния конкуренции агенты рынка могут принимать 
решения о вхождении на рынок, интенсификации или 
сворачивании усилий по упрочнению своего положения 
на нем или выхода с рынка, а регуляторы рынка опреде-
лять степень нарушений и уровень адекватного наказа-
ния [12, c. 77]. 

Методология анализа состояния конкуренции, ее со-
ответствие целям регулирования, интерпретация полу-
ченных результатов антимонопольными органами все 
чаще становятся предметами научных и профессиональ-
ных дискуссий на различных площадках. Основным по-
водом для таких дискуссий в последнее время выступа-
ют структурные изменения в экономике, происходящие 
в том числе из-за сжатия традиционных товарных рын-
ков, не готовых перейти на дистанционный формат ока-
зания услуг, и появление новых рынков, сопряженных 
с ИT-технологиями.

Федеральная антимонопольная служба накопила бо-
гатый опыт проведения аналитических исследований, 
большой вклад внесен регулятором и в развитие науч-
ной мысли. Эволюция экономического анализа следо-
вала за модернизацией правовой системы, определяю-
щей трансформацию конкурентной политики в стране. 
Именно адаптивность подходов к экономическому ана-
лизу в зависимости от целей государственной конку-
рентной политики обеспечивает эффективность работы 
регулятора.

В результате трансформации полномочий антимоно-
польных органов сформировалась сложная система 
экономических исследований [3, c. 173], которую мож-
но представить в виде восьми алгоритмов в зависимо-
сти от целей регулирования. Между тем сегодня, в ус-
ловиях стремительных структурных преобразований 
в  экономике, существует понимание необходимости 
дальнейшего развития методологических подходов 
к экономическому анализу в целях достижения задач 
в рамках конкурентной политики. Еще не утихли споры 

в отношении пятого антимонопольного пакета, как пан-
демия внесла свои коррективы в видение конкурентной 
политики будущего. Нужна новая философия антимоно-
польного регулирования, ориентированного не столько 
на пресечение правонарушений, сколько на создание 
условий для восстановления экономики в постпанде-
мийный период. Требуется принципиально иной уро-
вень экономического анализа по отдельным категори-
ям дел и сделок с целью правильного и обоснованного 
взвешивания эффектов [9, с. 87]. 

Экономический анализ на начальном этапе 
развития конкурентной политики России

Рассматривая полномочия антимонопольного органа 
в  настоящий период развития и  обобщая все проис-
ходящие трансформации за  почти 30 лет существо-
вания, можно выделить четыре укрупненных этапа 
развития системы антимонопольного регулирования 
в  России [4, с.  13], включая эволюцию экономическо-
го анализа как неотъемлемой составляющей системы 
оценки рынка и регулирования конкурентных отношений  
(см. рис.1).

На  начальном этапе развития  — в  период с  1990 
по  1996  г.  — в  России сформирована система госу-
дарственной антимонопольной политики, реализация 
которой была возложена на  Государственный коми-
тет РСФСР по антимонопольной политике и поддерж-
ке новых экономических структур, созданный в июле 
1990  г.  В  качестве одной из главных задач государ-
ственной конкурентной политики того времени было 
определено создание наиболее благоприятных условий 
для развития всех видов предпринимательства в раз-
личных сферах экономики, в том числе путем форми-
рования экономических, организационных и  право-
вых условий, обеспечивающих развитие конкуренции 
на рынках [14, с. 12]. 

С 1992 г. антимонопольным ведомством положено 
начало нового для системы государственного регули-
рования экономики института — Государственного ре-
естра РФ объединений и предприятий-монополистов, 
предполагающего помимо государственного регули-
рования цен в отношении включенных в него эконо-
мических субъектов иные ограничения хозяйственной 
деятельности, в том числе ограничения приватизации, 
обязанность принять к исполнению заказ на поставку 
продукции для государственных нужд и пр. В 1995 г. 
указанный реестр был преобразован в Реестр хозяй-
ствующих субъектов, имеющих долю на рынке опреде-
ленного товара более 35%, просуществовавший около 
25 лет. 

Регламентация первого порядка оценки состояния 
конкуренции на  рынке была определена Приказом 
ГКАП РФ от 26.10.1993 № 112 «О Методических реко-
мендациях по определению границ и объемов товарных 
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рынков»1. На первом этапе развития антимонопольного 
правоприменения для определения продуктовых гра-
ниц товарного рынка применялся термин «товарная 
группа», под которым подразумевалась разновидность 
товара, обладающая близкими к  нему потребитель-
скими свойствами. В основе определения продуктовых 
границ рынка лежало мнение покупателей о  равно-
значности или взаимозаменяемости товаров, составля-
ющих одну товарную группу. Это мнение определялось 
в результате сплошного или выборочного опроса по-
купателей и подкреплялось данными товароведческой 
экспертизы. Опрос проводился по группам покупателей, 
дифференцированным по способам участия в обороте 
товара (оптовый, мелкооптовый покупатель, покупатель 
единичного количества товара). Одним из  наиболее 
точных критериев взаимозаменяемости по потреблению 
была определена перекрестная эластичность спроса. 

1	 См.: Приказ ГКАП РФ от 26.10.1993 № 112 «О Методических ре-
комендациях по определению границ и объемов товарных рын-
ков» // Экономика и жизнь. № 48. 1993.

В качестве метода оценки взаимозаменяемости това-
ров допускались экспертные оценки, интервью с по-
требителями и специалистами. Основными признаками 
единого географического рынка были определены не-
значительность затрат на перемещение покупателей 
к продавцу, уровень цен, отсутствие административных 
ограничений на ввоз или вывоз товаров и пр.

В  1994  г. появилось первое судебное толкование 
вопросов правоприменения в  части оценки состоя-
ния конкуренции на рынке. Так, в Письме от 22.03.1994 
№ С1-7/ОП-169 Высший арбитражный суд РФ указал, что 
в каждом конкретном случае границы местного товарно-
го рынка должны определяться с учетом необходимости 
защиты прав потребителя. При этом особое значение 
имеет наличие или отсутствие у потребителя возможно-
сти приобретать соответствующие товары за пределами 
границ рынка без дополнительных существенных затрат. 
Очевидно, что на первом этапе развития конкурентной 
политики в стране важное значение придавалось защи-
те прав потребителей как самому незащищенному в тот 
момент участнику зарождающихся рыночных отношений.

Определение типа  
рыночной структуры

Оценка целесообразности  
и форм воздействия  

антимонопольных органов  
на изменение ситуации

Рис. 1. Этапы трансформации государственной конкурентной политики и эволюция подходов к экономическому анализу  
в деятельности антимонопольных органов
Figure 1. Stages of transformation of state competition policy and the evolution of approaches to economic analysis  
in the activities of antitrust authorities.
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Доминирующее положение хозяйствующего субъекта 
на рынке было определено результатом как внешних, так 
и внутренних факторов, к которым Приказом ГКАП РФ 
от 03.06.1994 № 67 относились:

	■ государственная политика, включая дифференциро-
ванную систему налогов, предоставление субсидий 
и других льгот;

	■ последствия сделок от слияний, присоединений, лик-
видаций;

	■ производственные или научно-технические стратегии, 
в том числе внедрение нововведений;

	■ деятельность хозяйствующего субъекта по устране-
нию конкурентов с рынка неконкурентными методами;

	■ соглашения между хозяйствующими субъектами (яв-
ные, тайные) и др2. 
Методические рекомендации по  определению до-

минирующего положения хозяйствующего субъекта 
на товарном рынке, утвержденные Приказом ГКАП РФ 
от  03.06.1994 № 67, являются действующими до  сих 
пор в части, не противоречащей Федеральному закону 
от 26.07.2006 № 135-ФЗ «О защите конкуренции» (да-
лее — Закон о защите конкуренции)3.

К концу первого этапа развития конкурентной поли-
тики в стране был окончательно сформирован механизм 
регулирования естественных монополий, существующий 
по сегодняшний день. Появился еще один реестр — Ре-
естр субъектов естественных монополий, формируемый 
с целью введения государственного регулирования в от-
ношении хозяйствующих субъектов, осуществляющих 
деятельность в сферах, развитие конкуренции в которых 
технологически невозможно и оценивается наукой как 
«провал конкуренции» или фиаско рынка, требующее 
вмешательства государства.

Формирование подходов к экономическому 
анализу в период с 1997 по 2005 г.

На втором этапе (с 1997 по 2005 г.) задачи антимоно-
польного органа от формирования рыночных отношений 
и широкой институциональной поддержки предприни-
мательства больше сконцентрировались на антимоно-
польном регулировании с широким набором полномочий 
в области контрольно-надзорной деятельности поведе-
ния субъектов экономических отношений на товарных 
рынках [4, с. 14].

Экономический анализ стал неотъемлемой частью 
антимонопольного регулирования. С 1996 г., после при-
нятия нового порядка (Приказ МАП РФ от 20.12.1996 

2	 См.: Приказ ГКАП РФ от 03.06.1994 № 67 «О Методических ре-
комендациях по определению доминирующего положения хо-
зяйствующего субъекта на товарном рынке» // Вестник ВАС РФ. 
№ 11. 1994.

3	 См.: Федеральный закон от 26.07.2006 № 135-ФЗ «О защите кон-
куренции» // Российская газета. № 162. 27.07.2006.

№ 169), аналитические исследования проводились 
в целях: 

	■ анализа состояния конкурентной среды на федераль-
ных и региональных товарных рынках, выполняемого 
при подготовке Государственного доклада по конку-
рентной политике, Государственной программы демо-
нополизации, отраслевых и региональных программ 
демонополизации;

	■ анализа при разработке программы мер по преодо-
лению барьеров входа на товарные рынки, программ 
поддержки предпринимательства и развития конку-
ренции;

	■ анализа социально-экономических последствий при-
нятия нормативных актов для состояния конкуренции 
на товарных рынках;

	■ при рассмотрении дел о нарушении антимонопольно-
го законодательства4.
Результаты анализа использовались также для оценки 

целесообразности и форм воздействия антимонопольных 
органов на изменение ситуации. На обозначенном этапе 
эволюции экономического анализа установление доми-
нирующего положения хозяйствующего субъекта в ходе 
исследования состояния конкуренции на рынке не выде-
лялось в отдельную процедуру доказывания, подлежа-
щую отражению в аналитическом отчете.

Отличительной особенностью Приказа МАП № 169 
является содержащаяся в нем регламентация анализа 
рыночного потенциала хозяйствующего субъекта, под-
лежащая применению по сегодняшний день. Выявление 
наличия рыночного потенциала требуется при наличии 
неблагоприятных структурных предпосылок для раз-
вития конкуренции на товарных рынках и предполагает 
анализ поведения хозяйствующего субъекта, занимаю-
щего наибольшую долю на рынке по отношению к сво-
им конкурентам, рыночный потенциал которых состоит 
в возможности оказывать решающее влияние на общие 
условия обращения товара на соответствующем рынке 
и (или) затруднять доступ на рынок другим хозяйству-
ющим субъектам. Приказ МАП № 169 предусматривает 
не только измерение рыночного потенциала, но и опре-
деление направлений его использования, в том числе 
в ущерб конкуренции.

К 2006 г. система антимонопольного регулирования 
сформировалась с  учетом отраслевых особенностей 
экономики, но у общества сохранялся запрос на даль-
нейшее развитие рыночных отношений в стране в связи 
со сменой технологического уклада, началом развития 
цифровых потребительских рынков.

4	 См.: Приказ МАП РФ от  20.12.1996 № 169 «Об  утвержде-
нии Порядка проведения анализа и  оценки состояния кон-
курентной среды на  товарных рынках» // Российские вести. 
№ 23. 06.02.1997.
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Изменение подходов к экономическому 
анализу в период с 2006 по 2017 г.

Совершенствование правовой основы антимонопольно-
го регулирования в 2006 г., ознаменованное приняти-
ем Закона о защите конкуренции, определило начало 
третьего этапа трансформации конкурентной политики 
в России.

Порядок оценки состояния конкуренции на товарных 
рынках был исключен из Приказа МАП № 169, его регла-
ментация вошла в Приказ ФАС № 108. Анализ конкурент-
ной среды на рынках стал проводиться в целях:

	■ рассмотрения дел по признакам злоупотребления хо-
зяйствующим субъектом доминирующим положением 
на рынке, наличия соглашений (согласованных дей-
ствий) хозяйствующих субъектов, ограничивающих 
конкуренцию;

	■ контроля за созданием и реорганизацией коммер-
ческих и некоммерческих организаций, за сделками 
по приобретению акций (долей) в уставном капитале 
коммерческих организаций;

	■ выдачи предписаний о принудительном разделении 
(выделении) коммерческих организаций и некоммер-
ческих организаций, осуществляющих предпринима-
тельскую деятельность;

	■ формирования Реестра хозяйствующих субъектов, 
имеющих на рынке определенного товара долю более 
35%5.
Процедура установления доминирующего положения 

хозяйствующего субъекта получила статус государствен-
ной функции (Приказ ФАС России от 25.05.2012 № 345)6.

В составе этапов анализа рынка появилась процеду-
ра определения временного интервала исследования 
товарного рынка. Временной интервал в  тот момент 
не ограничивался одним годом и определялся исходя 
из цели исследования, особенностей товарного рынка 
и доступности информации.

В качестве основного метода определения продукто-
вых и географических границ рынка признавался анализ 
сведений, представляемых покупателями товара, ре-
зультатов выборочного опроса покупателей. Наблюдение 
за товарными рынками, экономико-статистические рас-

5	 См.: Приказ ФАС РФ от 25.04.2006 № 108 «Об утверждении По-
рядка проведения анализа и оценки состояния конкурентной 
среды на товарном рынке» // Бюллетень нормативных актов фе-
деральных органов исполнительной власти. № 32. 07.08.2006.

6	 См.: Приказ ФАС России от 25.05.2012 № 345 «Об утверждении 
административного регламента Федеральной антимонопольной 
службы по исполнению государственной функции по установле-
нию доминирующего положения хозяйствующего субъекта при 
рассмотрении заявлений, материалов, дел о нарушении анти-
монопольного законодательства и при осуществлении государ-
ственного контроля за экономической концентрацией» // Бюлле-
тень нормативных актов федеральных органов исполнительной 
власти. № 8. 25.02.2013.

четы, экспертные оценки характеристик товаров и осо-
бенностей потребления товаров, сведения о товарных 
рынках, конкурентах и формировании ценовой политики, 
представляемых продавцами анализируемого товара, 
были регламентированы как вспомогательные и приме-
нялись в случаях недостаточности информации, получен-
ной при опросе покупателей.

Приказом ФАС № 108 впервые введено понятие «тест 
гипотетического монополиста», не вошедший в то время 
в перечень обязательных методов и призванный отве-
тить на следующие вопросы:

	■ будет ли в результате указанного повышения цены 
покупатель заменять рассматриваемый товар другими 
товарами;

	■ происходит ли снижение объема продаж, делающее 
такое повышение цен невыгодным для продавца. 
Процедура осуществлялась до тех пор, пока не будет 

выявлена группа товаров, цена на которые может быть 
повышена на 5—10% без снижения выгоды для продав-
ца (совокупной выгоды для продавцов). Товары, входя-
щие в такую группу, признавались взаимозаменяемыми.

Определение границ рынка путем применения теста 
гипотетического монополиста (далее по тексту — ТГМ) 
было заимствовано из практики зарубежных антимоно-
польных ведомств. Так, в США ТГМ в тот момент являлся 
единственным методом определения рынка, а в странах 
Европейского союза — одним из основных [1, с. 6].

Экспертным сообществом стало применяться понятие 
«релевантный рынок», определяющее соотносимость 
продуктовых и географических границ рынка с исследуе-
мой ситуацией, подлежащей антимонопольному регули-
рованию, введенное впервые в оборот в США в середине 
прошлого столетия.

После принятия в июле 2006 г. Закона о защите конку-
ренции количество заявлений, поступивших в антимоно-
польный орган по признакам нарушения ст. 10, 11, рез-
ко возросло (за период с 2007 по 2011 г.: ст. 10 на 67%, 
ст. 11 на 88% [16, с. 35]). Споры в судах преимущественно 
сводились к оспариванию границ рынка и долей хозяй-
ствующих субъектов на  нем. Оценка экспертного со-
общества низкого качества экономического анализа 
в деятельности антимонопольных органов определила 
необходимость совершенствования методологических 
подходов, в  том числе процедуры проведения ТГМ. 
В 2010 г. Порядок проведения анализа и оценки состоя-
ния конкурентной среды на товарном рынке, утвержден-
ный Приказом ФАС № 108, утратил силу. 

Приказом ФАС России «Об  утверждении Порядка 
проведения анализа состояния конкуренции на товар-
ном рынке» № 220 от 28.04.2010 (далее — Приказ ФАС 
№ 220) утвержден новый порядок, в  первоначальной 
редакции предусматривавший исключение из обязан-
ности антимонопольных органов проводить анализ 
рынка в случае установления доминирующего положе-
ния хозяйствующего субъекта в условиях естественной 
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монополии, а также при рассмотрении дел о нарушении 
антимонопольного законодательства, возбужденных 
по признакам нарушения ч. 1, 12 и 3 ст. 11, ст. 14, 15, 16, 
17, 171, 18 Закона о защите конкуренции7. При формиро-
вании Реестра хозяйствующих субъектов, имеющих долю 
на рынке определенного товара более 35%, не требова-
лось определять барьеры входа и давать оценку состоя-
ния конкурентной среды на рынке.

При проведении ТГМ в качестве продуктовых границ 
товарного рынка стал рассматриваться наименьший на-
бор товаров, цены на  которые могут быть повышены 
продавцом без сопутствующей такому повышению цены 
утраты его выгоды.

Географические границы рынка определяются терри-
торией, отвечающей хотя бы одному из условий:

	■ гипотетическое увеличение цены на обращающийся 
в пределах такой территории товар не ведет к тому, 
что потребители будут приобретать рассматриваемый 
товар на других территориях;

	■ гипотетическое увеличение цены на обращающийся 
в пределах такой территории товар не обусловливает 
утрату продавцом выгоды от продажи таких товаров 
по увеличенной цене.
Между тем эксперты по-прежнему отмечают допу-

щение значительного количества как методологических 
ошибок в структурировании вопросов, так и коммента-
риев по результатам опросов, что приводит к заключе-
ниям судов, не поддерживающим решения антимоно-
польных органов в определении рыночных границ, а впо-
следствии и  доказывания наличия/отсутствия факта 
доминирующего положения и возможного злоупотреб
ления им, иных нарушений антимонопольного законода-
тельства [10, с. 8].

Первоначально Приказом ФАС № 220 устанавливались 
специальные условия определения географических гра-
ниц рынка сфер деятельности субъектов естественных 
монополий исходя из наличия и расположения техноло-
гической инфраструктуры, возможностей доступа к ней 
и ее эксплуатации.

Дальнейшее развитие правоприменения привело 
к устойчивой тенденции роста дел, рассмотренных ан-
тимонопольными органами, и числа судебных споров. 
За период с 2010 по 2016 г. арбитражными судами было 
рассмотрено более 10 тыс. дел, что составило около 20% 
от решений по делам о нарушении антимонопольного 
законодательства. По ст. 10 Закона о защите конкурен-
ции 38% обжалованных в суд правовых актов рассматри-
валось с участием экспертов [7, с. 7].

Минэкономразвития России по результатам экспер-
тизы Приказа ФАС № 220 пришло к выводу, что исклю-

7	 См.: Приказ ФАС России от 28.04.2010 № 220 «Об утверждении 
Порядка проведения анализа состояния конкуренции 
на  товарном рынке» // «Бюллетень нормативных актов 
федеральных органов исполнительной власти». № 34. 23.08.2010.

чение из обязанности антимонопольного органа про-
ведения анализа состояния конкуренции на товарном 
рынке в случае, если субъект осуществляет деятель-
ность в естественно-монопольной сфере, а также при 
рассмотрении дел по признакам нарушения ч. 1, 2 и 5 
ст. 11, ст. 15, 16 Закона о защите конкуренции приво-
дит к наложению несоразмерных оборотных штрафов. 
Эксперты выразили необходимость дополнить Порядок 
анализа состояния конкуренции на товарном рынке по-
ложением о проведении обзора состояния конкурентной 
среды на товарном рынке при рассмотрении дел о на-
рушении антимонопольного законодательства, возбуж-
денных по признакам нарушения ч. 1, 2 и 5 ст. 11 Закона 
о защите конкуренции, а также в отношении субъектов 
естественных монополий по ст. 10 Закона о защите кон-
куренции.

В 2015—2016 гг. в Приказ ФАС № 220 внесены из-
менения в части установления специальных требований 
к анализу состояния конкуренции по составам наруше-
ний антимонопольного законодательства, исключенным 
в первоначальной его редакции. ТГМ определен основ-
ным методом определения границ товарного рынка. Для 
идентификации рынков, находящихся в условиях есте-
ственной монополии, установлены административно-
территориальный, организационный и технологический 
критерии.

Наименьший временной интервал анализа состояния 
конкуренции в целях установления доминирующего по-
ложения хозяйствующего субъекта определен длитель-
ностью один год или на срок существования товарного 
рынка, если он составляет менее чем один год.

С 2010 г. в формате разрешения проблемы повыше-
ния стандарта экономического анализа в  антимоно-
польных расследованиях активно обсуждался вопрос 
упразднения Реестра хозяйствующих субъектов, име-
ющих долю на рынке свыше 35%. Соответствующее за-
конодательное решение было принято в рамах четвер-
того антимонопольного пакета, что свидетельствовало 
о смене вектора применения результатов аналитиче-
ских исследований — от формального применения ин-
формации о доле на рынке, закрепленной в обозначен-
ном реестре, к оценке текущего состояния конкуренции 
на релевантном рынке.

В обозначенный период эволюции экспертами отмеча-
ется необходимость отказа от примата модели «структу-
ра — поведение — результат» и повышения значимости 
качественных показателей. Такой подход сформировал-
ся в экономически развитых странах [8, c. 88—89].

Особый интерес для антимонопольного регулиро-
вания стали представлять конгломератные рынки, 
продуктом обращения на  которых являются сопря-
женные или взаимодополняющие продукты (сервисы), 
формирующие конечный сложный мультипродукт [10, 
c. 5]. По настоящее время актуальной методологиче-
ской проблемой является определение таких рынков, 
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поскольку регулятору необходимо ответить на вопрос: 
«Какая экономическая логика может объяснить страте-
гию фирмы, создающей бесплатный продукт для потре-
бителя?» [15, c. 6].

Современный этап развития экономического 
анализа

Начало четвертого этапа трансформации конкурентной 
политики России связано с подписанием Президентом РФ 
Указа «Об основных направлениях государственной по-
литики по развитию конкуренции» и утверждением «На-
ционального плана развития конкуренции в Российской 
Федерации на 2018—2020 гг.». С этого момента в стране 
появились стратегия государственной конкурентной по-
литики, принципы и механизм ее реализации [4, с. 17].

Для органов власти и органов местного самоуправ-
ления одним из основных целевых ориентиров содей-
ствия развитию конкуренции определено выявление 
потенциала развития экономики. Механизм реализации 
конкурентной политики в регионах сформирован в фор-
ме Стандарта развития конкуренции, которым пред-
усмотрено формирование перечня товарных рынков 
на основе анализа результатов мониторинга состояния 
конкуренции и оценки наличия/отсутствия администра-
тивных барьеров, деятельности субъектов естественной 
монополии, удовлетворенности потребителей качеством 
товаров, работ, услуг, состоянием ценовой конкуренции, 
развития передовых производственных технологий и их 
внедрения, процесса цифровизации экономики, фор-
мирования ее новых рынков и пр. Характеристика со-
стояния конкуренции на товарных рынках, включенных 
в перечень, в том числе анализ факторов, ограничиваю-
щих конкуренцию на них, подлежит отражению в соот-
ветствующем докладе субъекта РФ. 

Экономический анализ рынков на современном эта-
пе вышел за пределы антимонопольного регулирования 
и в большей степени сосредоточен на выявлении «узких» 
мест в экономике, что свидетельствует о новом этапе 
его эволюции и начале формирования нового механизма 
экономического анализа в системе конкурентной поли-
тики России.

Первая редакция Стандарта развития конкуренции 
была утверждена в 2015 г. и не содержала каких-либо 
рекомендаций для регионов по проведению аналити-
ческих исследований, что породило много вопросов 
о процедурах исследования рынков с целью выявления 
потенциала их развития и определило необходимость 
разработки единой методики мониторинга состояния 
и развития конкуренции на товарных рынках, утверж-
денной в последствии Минэкономразвития РФ. Мето-
дикой предполагается проведение опросов населения 
и субъектов предпринимательской деятельности, экс-
пертных опросов с целью получения информации: 

	■ о структуре товарных рынков по категориям бизнеса; 

	■ о размере индекса Херфиндаля — Хиршмана (HHI), 
коэффициента рыночной концентрации (CR-3) для 
трех крупнейших хозяйствующих субъектов и их ин-
терпретации в соответствии с Приказом ФАС № 220;

	■ о причинах изменения или отсутствия изменения ко-
личества конкурентов по сегментам бизнеса за по-
следние три года;

	■ о состоянии конкуренции между поставщиками ос-
новного закупаемого респондентом товара (работы, 
услуги) по сегментам бизнеса (в динамике);

	■ о мерах повышения конкурентоспособности, которые 
предпринимались за последние 3 года в организациях;

	■ о видах административных барьеров во всех сферах 
регулирования и их уровне; 

	■ об уровне и преодолимости административных барье-
ров для ведения текущей деятельности и открытия 
нового бизнеса на рынке по масштабам бизнеса;

	■ об  изменении уровня административных барьеров 
за последние три года по масштабам бизнеса;

	■ об эффективности деятельности органов власти на ос-
новном рынке респондентов по масштабам бизнеса;

	■ о результатах рассмотрения обращений предпринима-
телей с жалобами об устранении административных 
барьеров, структуре таких жалоб;

	■ о наличии (отсутствии) возможности недискримина-
ционного доступа на товарные рынки субъекта Рос-
сийской Федерации и на товарные рынки пригранич-
ных субъектов Российской Федерации;

	■ о благоприятных или неблагоприятных условиях веде-
ния деятельности хозяйствующих субъектов, длитель-
ности жизненного цикла хозяйствующего субъекта.
При этом в рамках мониторинга деятельности субъек-

тов естественной монополии надлежит оценить степень 
развития конкуренции на товарных рынках с присутстви-
ем таких субъектов, эффективность реализации ими ин-
вестиционных программ/проектов как факторов разви-
тия рынков.

На современном этапе развития подходов к эконо-
мическому анализу в целях антимонопольного регули-
рования ключевая роль отведена разъяснениям Пре-
зидиума ФАС России (рис. 2), содержащим подробную 
правоприменительную позицию в увязке с регламента-
цией аналитических исследований. Появились подходы 
к идентификации сопоставимых рынков, установлению 
признаков монопольно высокой/низкой цены в зависи-
мости от наличия сопоставимых условий. Обозначена 
необходимость установления объективной взаимосвя-
зи между действиями (бездействием) на одном рынке 
и последствиями на смежном рынке. Высказана позиция 
о недопустимости установления коллективного доми-
нирующего положения только на основании сведений 
о размерах долей хозяйствующих субъектов без рас-
смотрения всех качественных характеристик товарного 
рынка, о необходимости доказывания причинно-след-
ственной связи между соглашением и  наступившими 
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Разъяснение  
№ 11 от 11.10.2017  
«По определению  
размера убытков,  

причиненных в результате  
нарушения антимонопольного  

законодательства» 

Разъяснение  
№ 14 от .03.06.2018 
 «О квалификации  

соглашений хозяйствующих  
субъектов, участвующих  

в торгах» 

Разъяснение  
№ 15 от .20.11.2018  

«О привлечении  
к ответственности  

за злоупоиребления  
доминирующим положениям  

хозяйствующих субъектов,  
признанных коллективно  

доминирующими» 

Разъяснение  
№ 1 от .14.03.2016  
«Определение монопольно  
высокой и монопольно низкой  
цены товара» 

Разъяснение  
№ 8 от .06.06.2017  

«О применении  
положений ст. 10  
Закона о защите  

конкуренции» 

Не допускается установление коллективного  
доминирующего положения только  

на основании сведений  
о размерах долей хозяйствующих субъектов  

без рассмотрения всех качественных  
характеристик товарного рынка.

Подлежит установлению взаимосвязь  
между положением на рынке,  

действиями (бездействием)  
и негативными последствиями  

поведения конкретного  
хозяйствующего субъекта

При расчете убытков необходимо провести  
контрфактуальный анализ, основанный на ряде предположений  

об издержках, ценах, объемах продаж,  
общем размере рынка, прибыльности и прочих параметрах  

конкурентной среды, которые гипотетически  
могли бы иметь место, если бы нарушения не произошло.  

Гипотетическая оценка может быть проведена путем  
сравнения фактических данных на сопоставимых рынках  

либо на одном рынке в сопоставимых условиях,  
либо путем экономического моделирования  

и финансового моделирования

Сопоставимый рынок — рынок, 
сопоставимый по составу покупателей  

или продавцов товара, условиям обращения,  
условиям доступа на рынок, государственному  

регулированию, включая налогообложение  
и таможенно-тарифное регулирование.

Следует устанавливать наличие (отсутствие)  
различных режимов регулирования рынков,  

непосредственно влияющих на уровень цены.  
Например, наличие или отсутствие  

субсидирования цены товара, налоговых  
льгот, иных влияющих на обращение  

товара условий

Рис. 2. Разъяснения Президиума ФАС России о подходах к экономическому анализу в целях антимонопольного регулирования
Figure 2. Clarifications of the Presidium of the FAS Russia on approaches to economic analysis for the purpose of antimonopoly 
regulation

Доказыванию подлежит  
причинно-следственная связь  

между соглашением и наступившими  
или потенциальными последствиями  

в виде повышения, снижения  
или поддержания цен на торгах.  

Необходимо также учитывать  
особенности заключения договоров  
(приобретения прав и обязанностей)  

при проведении торгов

Для оценки доминирующего  
положения хозяйствующего субъекта,  

доля которого не превышает 50%,  
необходим анализ качественных  

характеристик, в том числе  
оценка возможности влиять  

на условия обращения товара  
при наличии у иного  

хозяйствующего субъекта  
существенно большей доли  

на соответствующем  
товарном рынке. 

Устанавливается объективная  
взаимосвязь между рассматриваемыми  

действиями (бездействием)  
на одном рынке  

и последствиями на смежном рынке

или потенциальными последствиями в виде повышения, 
снижения или поддержания цен на торгах. При расчете 
убытков рекомендовано проводить контрфактуальный 
анализ, основанный на ряде предположений об издерж-
ках, ценах, объемах продаж, общем размере рынка, при-
быльности и прочих параметрах конкурентной среды, ко-
торые гипотетически могли бы иметь место, если бы на-
рушения не произошло. Гипотетическая оценка при этом 
может быть проведена путем сравнения фактических 
данных на сопоставимых рынках либо путем на одном 
рынке в сопоставимых условиях, либо экономического 
моделирования и финансового моделирования.

Дела ФАС России в  отношении Microsoft, Google, 
Apple, Booking.com, Headhunter положили начало фор-

мированию новых подходов к анализу рынков с учетом 
их цифровой специфики. Создание «правил» экономиче-
ского анализа цифровых рынков, несомненно, является 
новым этапом его эволюции, сопряженным с очередной 
модернизацией правовой системы. Подготовлен пятый 
антимонопольный пакет, названный ФАС России как 
«цифровой». Ведется работа по  подготовке Проекта 
разъяснений Президиума ФАС России «Об отдельных во-
просах анализа состояния конкуренции».

Формирование новых рынков, основанных на исполь-
зовании информационных и коммуникационных техно-
логий, и обеспечение лидерства на этих рынках за счет 
эффективного применения знаний, развития россий-
ской экосистемы цифровой экономики провозглашены 
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национальными интересами, равно как национальным 
интересом в области цифровой экономики обозначено 
совершенствование антимонопольного законодатель-
ства, в том числе при предоставлении программного 
обеспечения, товаров и услуг с использованием сети 
Интернет лицам, находящимся на территории Россий-
ской Федерации.

Достижение задач, определенных Стратегией разви-
тия информационного общества в Российской Федерации 
на 2017—2030 гг., предполагается путем создания экоси-
стемы цифровой экономики, устранения административ-
ных барьеров, обеспечения недискриминационного досту-
па к товарам и услугам, производимым или реализуемым 
российскими организациями на цифровых рынках, обеспе-
чения соблюдения антимонопольного законодательства 
при ведении бизнеса российскими и иностранными орга-
низациями в сфере цифровой экономики.

На современном этапе появилось легальное опреде-
ление понятия «интернет вещей», под которым пони-
мается концепция вычислительной сети, соединяющей 
вещи (физические предметы), оснащенные встроенными 
информационными технологиями, для взаимодействия 
друг с другом или с внешней средой без участия челове-
ка. Обсуждается необходимость введения легальной де-
финиции понятия «смарт-контракт» [5, c. 71], в качестве 
которого предложено понимать «договор в электронной 
форме, исполнение прав и  обязательств по  которому 
осуществляется путем совершения в автоматическом по-
рядке цифровых транзакций в распределенном реестре 
цифровых транзакций в строго определенной таким до-
говором последовательности и при наступлении опреде-
ленных им обстоятельств».

Экспертным обществом введено понятие «цифровое 
неравенство», подразумевающее неравенство в досту-
пе к знаниям, информации, а также технологиям работы 
в цифровой среде [6, c. 109].

«Цифровым» антимонопольным пакетом предполага-
ется дифиниция понятий «цифровая платформа» и «се-
тевой эффект», определяющих условия установления 
доминирующего положения экономических субъектов 
на цифровых рынках. 

Подходы к определению доминирующего положения 
на таких рынках определены в международной практи-
ке. Так, в Германии исходя из сетевых эффектов, генери-
руемых за счет особой функциональности предлагаемой 
платформой, было признано доминирующее положение 
Facebook на рынке социальных сетей. В решении Феде-
рального офиса по картелям отмечено, что такие сете-
вые эффекты в первую очередь привязаны к пользова-
тельской идентичности — пользователям важно, чтобы 
той же социальной сетью пользовались определенные 
люди,  — а  во  вторую очередь определяются числом 
пользователей в целом [13, c. 81]. 

Пользователи являются ключевым элементом рынков 
с сетевыми эффектами, наделяющим рыночной властью 

субъекта рынка. В таком случае речь идет еще об одном 
факторе цифровых рынков — «нулевой» цене, когда по-
требители платят за услуги не деньгами, а своим внима-
нием и информацией [2, c. 35].

Ключевой проблемой анализа цифровых рынков в на-
стоящий момент является отсутствие нормативно за-
крепленных методологических подходов к определению 
продуктовых и географических границ. Очевидно, что 
при наличии сетевых эффектов ТГМ как метод определе-
ния рынка будет неэффективен, поскольку невозможно 
оценить реакцию потребителя на изменение «нулевой» 
цены. В данном случае оценке подлежат поведенческие 
аспекты, методологические подходы к которой необхо-
димо сформировать в самое ближайшее время.

Планом мероприятий по реализации Стратегии раз-
вития конкуренции и антимонопольного регулирования 
в Российской Федерации на период до 2030 г. ФАС Рос-
сии в 2020 г. было запланировано внесение изменений 
в Приказ ФАС № 220 в части определения порядка про-
ведения анализа состояния конкуренции на товарном 
рынке, на котором взаимодействие продавцов и покупа-
телей организуется и обеспечивается посредством циф-
ровых платформ, учитывающих наличие сетевых эффек-
тов, а также установления и оценки воздействия сетевых 
эффектов на  возможность хозяйствующего субъекта 
оказывать решающее влияние на общие условия обра-
щения товара на рынке.

Заключение

Эволюция экономического анализа в деятельности анти-
монопольных органов свидетельствует о том, что любые 
попытки сократить объемы проведения аналитических 
исследований, упростить подходы приводили к росту 
ошибок I и II рода, что влекло снижение эффективности 
деятельности антимонопольного ведомства и создава-
ло риски нарушения баланса применения защитных мер 
конкурентной политики и позитивных эффектов для эко-
номики.

Сегодня мы переживаем смену технологического 
уклада и смену мирохозяйственного порядка, обуслов-
ленных структурными кризисами8, что неизбежно повле-
чет за собой новый виток трансформации конкурентной 
политики в России. 

Ожидается, что в постпандемийный период экономика 
станет менее конкурентной из-за сокращения сектора 
малого и среднего предпринимательства, не готового 
в текущем моменте перестроиться на дистанционный 
формат оказания услуг, из-за сокращения спроса и, как 
следствие, — сжатия рынков. Международными экс-
пертами отмечается необходимость трансформации 

8	 Глазьев С. Ю. «О глобальном экономическом кризисе, пандемии, 
возможностях и перспективах России». Интервью. Электронный 
ресурс: www.glazev.ru
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подходов к конгломератным сделкам слияния, анализа 
позитивных/негативных эффектов слияний, наблюдения 
за приобретением стартапов, анализа потенциальных по-
следствий для рынка, основанного на применении раз-
нообразных «теорий вреда» [11. c. 20].

Развитие экономического анализа в таких условиях 
является первостепенной задачей, поскольку от каче-
ства его результатов будет зависеть эффективность ме-
роприятий по развитию новых рынков.     
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В статье И. В. Гагариной рассмотрены взаимосвя-
занные вопросы о роли экономического анализа 
в антимонопольном правоприменении, о типо-

логизации развития методологии такого анализа и его 
месте в реализации антимонопольной политики, а также 
вопросы о путях и способах совершенствования развития 
экономического анализа в современных условиях с уче-
том развития цифровой экономики.

Автор отводит экономическому анализу первостепен-
ное место в структуре доказывания различных вопросов 
в правоприменительной антимонопольной практике.

Действительно, если рассматривать антимонопольное 
законодательство и правоприменение с точки зрения их 
целей, то можно установить, что использование эконо-
мического анализа в качестве доказательства, а порой 
и основного доказательства, отличает антимонопольное 
правоприменение от других сфер административного 
правоприменения, спецификой которого является имен-
но оценка конкуренции на товарном рынке и возмож-
ного воздействия на нее. Такая оценка, в свою очередь, 
может быть дана только на основе экономического ана-
лиза. В противном случае антимонопольное регулиро-
вание перестает быть таковым и превращается в набор 
административных запретов. 

Заслуживающей внимания представляется пози-
ция автора относительно трансформации методологии 
и структуры экономического анализа исходя из этапа 
развития антимонопольной политики и регулирования 
и особенностей, присущих к каждому из таких этапов. 
Вместе с тем периодизация развития экономического 
анализа, предложенная автором, не  является един-
ственно возможной и может не совпадать с представ-
лениями других авторов, которые используют иные ее 
критерии1.

Несомненный интерес вызывает позиция автора, 
связанная с необходимостью использования экономи-
ческого анализа при рассмотрении вопросов правопри-
менения с участием субъектов естественных монополий 

1	 См., например: Климова Н. В. Экономический анализ (с традици-
онными и интерактивными формами обучения): Учеб. пособие.  
2-е изд. М.: Вузовский учебник, НИЦ ИНФРА-М, 2016. 287 с.

не только в части констатации статуса хозяйствующего 
субъекта в качестве субъекта естественной монополии, 
но и для установления естественно-монопольного вида 
деятельности, осуществляемого таким субъектом. По-
следнее, очевидно, более необходимо. Так как надлежа-
щим доказательством принадлежности хозяйствующего 
субъекта к субъектам естественной монополии опреде-
ляется не формальной констатацией такого факта в эко-
номическом анализе, а именно в аргументированном 
установлении нахождения рынка, на котором осущест-
вляет деятельность данный хозяйствующий субъект, 
в состоянии естественной монополии.

Автор, рассматривая программные документы и под-
готовленные проекты нормативных правовых актов, на-
правленных на совершенствование антимонопольного 
законодательства, обосновывает необходимость изме-
нения «архитектуры» экономического анализа с целью 
приведения его в соответствие с новыми направлениями 
развития антимонопольного регулирования. В частности, 
речь идет о цифровых рынках.

Тем не менее представляется, что автор не вполне 
обоснованно оставил без внимания вопросы приведения 
практики экономического анализа в соответствие акту-
альным проблемам антимонопольного регулирования 
новых типов рынков, а также совершенствования мето-
дологии экономического анализа традиционных товар-
ных рынков. Так, объем и структура экономического ана-
лиза по делам о картелях, с учетом существенных разли-
чий картели на товарных рынках и торгах, также должны 
существенно отличаться. Однако в практике экономиче-
ского анализа эта идея не реализована

Несомненно, заслуживает внимания позиция автора 
относительно необходимости изменения методологии 
экономического анализа в условиях ограничений, вы-
званных пандемией COVID-19. К сожалению, реализация 
этой идеи сегодня явно отстает от потребностей антимо-
нопольного регулирования в условиях глобальной чрез-
вычайной ситуации нового типа в экономике2.     

2	 См., например: Максимов С. В., Башлаков-Николаев И. В., 
Васин  Ю. Г. О  пользе теоретического моделирования анти
картельной политики (уроки чрезвычайного экономического 
положения, вызванного пандемией СOVID-19) // Законы России: 
опыт, анализ, практика. 2020. № 9. С. 64—77.
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Аннотация
Предметом исследования авторов является предварительный проект Рекоменда-
ции Организации Объединенных Наций по вопросам образования, науки и культу-
ры (ЮНЕСКО) по открытой науке, который был представлен мировому сообществу 
в конце сентября 2020 года. Согласно проекту Рекомендации, под «открытой на-
укой» понимается рамочная концепция различных институтов и форм деятельно-
сти, направленная на то, чтобы «сделать научные знания, методы, данные и факты 
открытыми и доступными для всех». По мнению авторов, сделать плоды науки до-
ступными всему человечеству и сделать их достоянием всего человечества — это 
не одно и то же. 

Декларация свободного доступа к «научному сырью» не означает, что все страны 
получают равные возможности для его «добычи», переработки, создания на его 
основе новых товаров и получения дохода от их реализации. Эти возможности се-
годня сосредоточены на «глобальном Севере», а точнее, в той его части, которая 
по сути монополизировала мировые рынки сбора, хранения, обработки, эксперти-
зы и опубликования первичных результатов научных исследования. 

По мнению авторов, предложенная мировому сообществу концепция «Открытой 
науки» применительно к современным экономическим и правовым реалиям явля-
ется концепцией обесценивания «научного сырья» ради получения узким кругом 
бенефициаров максимальной прибыли от оборота создаваемых с его использова-
нием товаров и других продуктов. 

Интересы России, большинства государств мира и ученых не могут состоять в том, 
чтобы поставлять коллективному мировому доминанту «научное сырье» по отри-
цательной стоимости, т. е. приплачивая за него, а затем покупать у него же все но-
вое, наукоемкое и полезное. 

Альтернативой предложенному от имени ЮНЕСКО инструменту «мягкого» дик-
тата в отношении национальных правительств и большинства ученых может стать 
инициирование всеобщей Конвенции о науке, которая бы решала реальные эко-
номические и правовые проблемы оборота научных результатов, включая вопро-
сы их получения, глобального мониторинга, хранения, переработки, экспертизы, 
оценки, вознаграждения труда ученых. 

Авторы статьи предлагают на политическом уровне открыто отказаться от ранее 
выбранной модели организации и  правового регулирования российской науки, 
ориентированной на интересы глобального Севера.

Ключевые слова: открытая наука, ЮНЕСКО, глобальный Север, глобальный Юг, «научное 
сырье», эксплуатации и приватизации научных данных, монополизация мирового рынка 
доступа к новым научным знаниям, Конвенция ООН о науке.
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Abstract
The subject of the authors’ research is a preliminary draft of the United Nations 
Educational, Scientific and Cultural Organization (UNESCO) Recommendation on Open 
Science, which was presented to the world community at the end of September 2020. 
According to the draft Recommendation, “open science” is understood as a framework 
concept of various institutions and forms of activity aimed at “making scientific 
knowledge, methods, data and facts open and accessible to all”. According to the authors, 
making the fruits of science available to all mankind and making them the property of all 
mankind is not the same thing.

The declaration of free access to “scientific raw materials” does not mean that all countries 
receive equal opportunities for its “extraction”, processing, creation of new goods on its 
basis and receiving income from their sale. These opportunities today are focused on 
the “global North”, or rather in that part of it, which essentially monopolized the world 
markets for collecting, storing, processing, examining and publishing the primary results 
of scientific research.

According to the authors, the concept of “Open Science” proposed to the world community 
in relation to modern economic and legal realities is the concept of devaluation of 
“scientific raw materials” in order to obtain the maximum profit from the turnover of 
goods created with its use by a narrow circle of beneficiaries.

The interests of Russia, most of the world’s states and scientists are not to consist in 
supplying the collective world dominant with “scientific raw materials” at a negative 
cost, i.e. paying extra for it, and then buying everything new, science-intensive and 
useful from it.

An alternative to the instrument of “soft” dictate against national governments and 
the majority of scientists, proposed on behalf of UNESCO, could be the initiation of a 
general Convention on Science, which would solve real economic and legal problems of 
the circulation of scientific results, including issues of their receipt, global monitoring, 
storage, processing, expertise, assessment, remuneration of scientists’ labor.

The article’s authors propose at the political level to openly abandon the previously 
chosen model of organization and legal regulation of Russian science, focused on the 
interests of the global North.

Keywords: open science, UNESCO, global North, global South, «scientific raw materials», exploi-
tation and privatization of scientific data, monopolization of the world market for access to new 
scientific knowledge, UN Convention on Science.
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30 сентября 2020 г. Организация Объединен-
ных Наций по вопросам образования, науки 
и культуры (ЮНЕСКО) представила предва-

рительный проект Рекомендации по открытой науке (да-
лее — проект Рекомендации) государствам — членам 
ООН, назвав это событие «важным шагом в деле содей-
ствия международному сотрудничеству и обеспечению 
всеобщего доступа к научным знаниям» [1].

В предварительном докладе Генерального директора 
ЮНЕСКО о проекте Рекомендации, подготовленном в со-
ответствии с резолюцией 40 C/24 Генеральной конфе-
ренции ЮНЕСКО в ноябре 2019 г., подчеркнуто, что про-
цесс разработки проекта Рекомендации «был как можно 
более консультативным, инклюзивным и прозрачным, 
а также учитывал особые потребности и проблемы уче-
ных и других участников Открытой науки».

Одним из  ключевых факторов, подтверждающих 
важность международного сотрудничества, доступа 
к  научной информации и  обмена ею, как отмечается 
в  специальном Коммюнике о  проекте Рекомендации, 
стала глобальная пандемия COVID-19. 30 марта 2020 г.  
ЮНЕСКО была организована встреча на министерском 
уровне представителей 122 стран для продвижения От-
крытой науки и укрепления сотрудничества в условиях 
пандемии, сформирована платформа открытого доступа 
для облегчения исследований и информации о COVID-19.

Основными целями проекта рассматриваемой Реко-
мендации с точки зрения его разработчиков являются:

1) продвижение более справедливого, прозрачного 
и  демократического производства, распространения 
и усвоения научных знаний во всем мире;

2) сближение науки с обществом;
3) устранение существующих между странами и вну-

три стран пробелов в науке, технологиях и инновациях.
Анализ проекта Рекомендации [2] позволяет заклю-

чить, что его разработчики рассматривают мировую 
систему науки как три разновеликие и неравноправные 
части. 

Первая часть — сфера управления мировой наукой. 
В ее ведение безвозмездно поступают полученные все-
ми учеными мира научные результаты, которые будут 
храниться в подконтрольных данной сфере хранилищах. 
По-видимому, в таких, как, например, Web of Science.

Данная сфера определяет, какие из результатов мо-
гут быть сообщены всем, а для каких будет установлен 
особый режим. Эта сфера претендует на статус одного 
из бенефициаров оборота общемировых научных резуль-
татов, на что указывают следующие тезисы проекта Ре-
комендаций:

	■ «расширение доступа к научным ресурсам и результа-
там может повысить эффективность и продуктивность 
научных систем за счет сокращения расходов, связан-
ных с дублированием усилий при сборе, создании, пе-
редаче и повторном использовании данных и научных 
материалов, что позволит проводить больше исследо-

ваний на основе одних и тех же данных» (выделено 
нами — Л.К. и С.М.) [2, c. 3]; 

	■ под «наукой» понимается «деятельность, в которой 
человечество, действуя индивидуально, малыми груп-
пами или большими коллективами, пытается в орга-
низованном порядке выявить и осознать цепочки… 
взаимодействий… путем обмена выводами и данными 
и их коллегиального анализа… сводит воедино под-
системы знаний… и таким образом получает возмож-
ность использовать в своих интересах понимание про-
цессов и явлений, происходящих в природе и обще-
стве» [2, c. 4];

	■ под «открытой наукой» понимается рамочная кон-
цепция, «которая объединяет различные движения 
и формы деятельности, направленные на то, чтобы 
сделать научные знания, методы, данные и факты от-
крытыми и доступными для всех». 
Ключевыми элементами данной концепции являются: 

1) открытый доступ; 2) открытые данные; 3) программное 
обеспечение с открытым исходным кодом и открытое 
аппаратное обеспечение; 4) инфраструктура открытой 
науки; 5) открытая оценка; 6) открытые образователь-
ные ресурсы; 7) открытое участие общественности;  
8) открытость многообразию знаний, которая реализует-
ся в открытости по отношению к системам знаний корен-
ных народов и открытости по отношению ко всем науч-
ным знаниям и исследованиям.

В проекте Рекомендации последовательно раскрыва-
ется содержание всех ключевых элементов концепции 
Открытой науки. 

Некоторые из них заслуживают того, чтобы их приве-
сти и прокомментировать, поскольку именно они, на наш 
взгляд, позволяют выявить подлинную цель этой концеп-
ции и ее основных бенефициаров. 

Так, под открытым доступом в проекте Рекомен-
даций понимается «полный и беспрепятственный доступ 
к результатам научных исследований, включая выпущен-
ные в любом регионе мира научные публикации, данные, 
программное обеспечение, исходные коды и протоколы, 
которые могут многократно использоваться без каких-
либо ограничений на бесплатной для пользователей ос-
нове» (п. 9 (i) проекта Рекомендаций) [2, c. 5]. 

При этом научные результаты должны передаваться 
для хранения после их опубликования по крайней мере 
в одно онлайновое хранилище, которое поддерживается 
и обслуживается академическим учреждением, научным 
обществом, государственным органом или авторитет-
ной некоммерческой организацией, которые ради обще-
го блага стремятся обеспечить открытый доступ к мате-
риалам, их неограниченное распространение, функцио-
нальную совместимость и долгосрочное архивирование. 

В данном случае нельзя не обратить внимания на то, 
что, согласно проекту Рекомендации, идея открыто-
го доступа к научным данным подразумевает их раз-
мещение в базе данных, принадлежащей государству, 
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авторитетной некоммерческой организации, акаде-
мическому учреждению или научному обществу, лишь 
после опубликования этих результатов. Реализуе-
мость этой идеи в настоящее время вызывает большие 
сомнения, поскольку опубликование научных результа-
тов почти в 100% случаев предполагает передачу ис-
ключительных прав собственнику периодического из-
дания, книжного издательства, электронного ресурса, 
которые торгуют доступом к  этим результатам, либо 
взимают весьма высокую плату за опубликование науч-
ных результатов с авторов (исчисляемую нередко тыся-
чами долларов или евро) [3], либо делают и то и другое 
одновременно.

В связи с этим возникают по меньшей мере четыре 
вопроса, на которые нужно ответить, прежде чем согла-
ситься или не согласиться с предложенной идеей откры-
того доступа к научным знаниям: 

1) кто именно оплатит получение большей части но-
вых научных знаний (научных результатов) или такие 
знания большей частью являются «побочным» продуктом 
какой-то иной деятельности, основной результат кото-
рой оплачивает потребитель;

2) как побудить (или принудить) субъекта получения 
научных результатов либо государство к  тому, чтобы 
оплачивать опубликование впервые полученных научных 
знаний (в особенности в том случае, когда получение на-
учного знания уже было оплачено государством); 

3) если научные знания получены за счет бюджет-
ного финансирования, может ли база соответствующих 
данных принадлежать третьему лицу (например, «ав-
торитетной» некоммерческой организации) и на каких 
условиях;

4) если большая часть вновь полученных научных 
знаний становится общедоступной, кто именно получит 
наибольшие выгоды и преимущества (о механизме, ко-
торый бы обеспечивал пропорциональность выгод и пре-
имуществ затратам на получение научных результатов, 
в проекте Рекомендаций ничего не говорится). 

К  сожалению, сложившаяся на  сегодня в  России 
и во многих государствах практика финансирования дея
тельности по получению научных результатов (как пра-
вило, новых знаний), их опубликованию, сопряженному 
в большинстве случаев с безвозмездным и даже опла-
чиваемым отчуждением исключительных прав на любое 
коммерческое использование этих знаний, заставляет 
усомниться в том, что главным бенефициаром научных 
достижений при реализации концепции Открытой нау-
ки будет все человечество, а не те страны, организации 
и граждане, которые уже контролируют большую часть 
мирового рынка научных знаний [4, с. 42 ].

Другим ключевым элементом рассматриваемой кон-
цепции являются открытые данные, которые «могут 
свободно и многократно использоваться и распростра-
няться любыми лицами с единственным возможным 
условием соблюдения надлежащих правил… указания 

источника, атрибуции и  цитирования» (выделено 
нами — Л. К.) (п. 9 проекта Рекомендаций) [2, c. 5]. 

При этом для обеспечения открытости этих данных 
должно быть «ясно указано, что соответствующие дан-
ные или базы данных находятся «в открытом доступе» 
и в качестве таковых не защищены авторским правом 
или имеют открытую лицензию» (выделено нами — Л. К. 
и С. М.). 

Однако внимательный анализ предлагаемой от име-
ни ЮНЕСКО концепции Открытой науки позволяет за-
ключить, что все основные характеристики открытости 
результатов научной деятельности носят условный ха-
рактер.

В соответствии с п. 10 проекта Рекомендаций «на-
учные продукты должны быть открытыми в максималь-
но возможной степени, а закрытыми только в той мере, 
в какой это необходимо». Однако если придерживаться 
разъяснения данного постулата проекта Рекомендаций, 
которое приведено в том же пункте, то критерии необ-
ходимости «закрыть» тот или иной научный продукт ока-
зываются настолько многочисленными, многослойными 
и оценочными и национально ориентированными, что 
действительные границы открытости научных данных 
в конечном счете будут определяться уполномоченным 
национальным правоприменителем. При этом глобаль-
ным доминантом автоматически становится то государ-
ство, в чьей юрисдикции находятся владельцы ведущих 
научных издательских домов и научных баз данных.

В частности, согласно п. 10 проекта Рекомендаций, 
концепция Открытой науки исходит из  того, что «со-
размерные ограничения доступа могут быть оправданы 
соображениями национальной безопасности, конфи-
денциальности, неприкосновенности частной жизни 
и уважения к объектам изучения… могут быть связаны 
с судопроизводством и охраной правопорядка, коммер-
ческой тайной, правами интеллектуальной собствен-
ности и личными данными, а также с защитой людей, 
являющихся объектами исследования...» (выделено 
нами — Л. К. и С. М.). 

Таким образом, концепция Открытой науки исходит 
из того, что ограничения доступа к научным результатам 
(как это делается сегодня) могут устанавливаться право-
обладателями. 

В подавляющем большинстве случаев права на ис-
пользование результатов НИОКТР: а) оплаченных 
по гражданско-правовым договорам (включая государ-
ственные и муниципальные контракты), переходят к за-
казчикам соответствующих НИОКТР; б) выполненных 
на условиях трудовых договоров граждан с научными 
и образовательными организациями, — к работодате-
лям; в) переданных для опубликования в издательства 
и СМИ (включая электронные), — их владельцам.

Из  приведенных категорий основных правообла-
дателей в  отношении результатов научной деятель-
ности (если не считать самих авторов как первичных 
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правообладателей) заметно выделяются владельцы 
издательств и  СМИ, большинство из  которых без-
возмездно приобретают исключительные права на ис-
пользование научных результатов и имеют возможность 
не только продать доступ к этим результатам, но и по-
лучить от первичного правообладателя (автора) плату 
за оказанную услугу по опубликованию научного ре-
зультата. 

И по сути, и с точки зрения организационно-право-
вой формы издательства и СМИ являются в большинстве 
случаев коммерческими организациями или индивиду-
альным предпринимательством. В связи с этим открытие 
свободного доступа к  принадлежащим им опублико-
ванным научным результатам непременно должно быть 
оплачено, как правило, государством или автором. 

Очевидно, что для авторов стимулами к оплате услуг 
издателя (в том числе связанных с обеспечением откры-
того доступа к результатам его исследования) обычно 
выступают экономическое принуждение (обязательное 
условие для приема на работу, замещения и сохранения 
конкретной должности в вузе или НИИ, получения над-
бавки или премии, участия в выполнении госконтракта 
на  НИОКТР, допуска к  защите диссертации, членства 
в диссертационном совете) или тщеславие3. 

Однако практика показывает, что социальная база 
этой модели и, соответственно, ее финансовые ресурсы 
весьма ограничены. Применительно к развивающимся 
государствам они незначительны. Что же касается стран 
с традиционно развитыми научными сообществами, то 
ученые этих стран (в том числе России) уже не раз про-
тестовали против принуждения к  оплате публикаций 
в журналах, индексируемых WoS и Scopus4 [5]. 

Для государства побудительным мотивом для исполь-
зования этого инструмента Открытой науки, на первый 
взгляд, может служить искреннее стремление поддер-
жать издательский бизнес и  периодические научные 
издания как социальные значимые институты (что, на-
верное, было  бы вполне оправданным, если  бы речь 
шла об отечественном бизнесе и отечественной научной 
периодике) или самих ученых (косвенная дополнитель-
ная оплата за  полученный научный результат в  виде 
освобождения от необходимости оплачивать услуги на-
учных издательств и изданий). Подобная мотивация для 
большинства государств вряд ли может считаться обо-

3	 См.: Дубичева К. Тиражи тщеславия (немецкое издательство 
зарабатывает на желании уральских ученых опубликоваться 
за рубежом) // Росcийская газета (Экономика УРФО № 249). 2016. 
3 ноября.

4	 Профессора оспорили в  Верховном Cуде требование пуб
ликоваться в  журналах, индексируемых Scopus и  Web of 
Science  // Вести образования. 2019. 20  ноября. URL: https://
vogazeta.ru/articles/2019/11/20/edpolitics/10485-professora_
osporili_v_verhovnom_sude_trebovanie_publikovatsya_v_
zhurnalah_indeksiruemyh_scopus_i_web_of_science) (Дата обра-
щения: 05.03.2021).

снованной, если речь идет о том, что непосредственными 
бенефициарами такой поддержки являются зарубежные 
издательства и СМИ, а также зарубежные государства, 
налоговыми резидентами которых они являются. 

Если это так, то каким образом побудить большин-
ство государств оплачивать расходы на Открытую на-
уку? Здесь явно недостаточно прекрасного тезиса 
об общей ответственности за общее благо для мировой 
цивилизации, где большая часть этого блага сегодня 
принадлежит узкому кругу граждан и государств. Для 
этого необходимо постепенно убедить большинство 
членов мирового сообщества, что иначе они не смогут 
стать членами «клуба Открытой науки», а ее граждане 
(вне зависимости от реальной научной квалификации) 
не смогут пользоваться благами доступа к уже сфор-
мированному мировому банку актуальных научных 
данных, участвовать в мировом распределении труда 
и получать единственно правильное подтверждение 
высокой значимости своих научных достижений в виде 
публикации в высококвартильном журнале, индексиро-
ванном в WoS. 

Решить эту трудную задачу можно лишь последова-
тельным и неустанным лоббированием концепции От-
крытой науки на уровне национальных правительств, 
расширением круга сторонников этой идеи через спе-
циальные программы поддержки и гранты. Эта идея на-
ходит развернутое подтверждение в п. 12 проекта Реко-
мендаций, в котором каждый из множества субъектов 
научно-инновационной деятельности «может сыграть 
определенную роль в развитии открытой науки, обладая 
обязанностями, связанными с этой ролью и некоторы-
ми или всеми из упомянутых выше целей». В частности, 
к ним относятся «правоведы, законодатели, судьи и го-
сударственные служащие, которые предоставляют ус-
луги, обеспечивающие бесперебойное функционирова-
ние правовых механизмов в интересах открытой науки» 
(подп. «vi» п. 12).

Помимо тезиса об условиях и пределах открытости 
научных данных п. 10 проекта Рекомендаций содержит 
оговорку о том, что «некоторые результаты исследова-
ний, данные и программные коды, которые не являются 
открытыми, могут тем не менее быть доступны от-
дельным пользователям в соответствии с критери-
ями доступа, установленными соответствующими 
руководящими органами местного, национального или 
регионального уровня» (выделено нами — Л. К. и С. М.). 
Эти оговорки в  совокупности не  только не  изменяют 
status quo в части открытости научных данных, но и соз-
дают дополнительные ориентиры для усиления контроля 
за использованием научных результатов со стороны госу-
дарств, прямо или косвенно контролирующих основных 
разработчиков программного обеспечения.

Таким образом, глобальные научные результаты, со-
гласно проекту Рекомендаций, должны принадлежать 
тем, кто управляет оборотом научных знаний.
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Вторую часть мировой системы науки, если следо-
вать букве и духу проекта Рекомендаций, проявившихся 
в ранее рассмотренных постулатах открытости науки, со-
ставляет мировая научная элита, под которой, в соот-
ветствии с текстом, нужно понимать сообщество англо-
говорящих ученых, работающих в государствах, которые 
контролируют ведущие научные издательства, базы на-
учных данных и разработчиков программного обеспече-
ния. Для них могут предусматриваться особые условия 
доступа к научным результатам, в том числе не распро-
страняющиеся на прочих ученых, а также другие льго-
ты, включая участие в распределении выгод от исполь-
зования глобальных научных результатов. К этой части 
научного сообщества, разумеется, не могут быть от-
несены англоговорящие граждане тех стран, кото-
рые не располагают правовыми и технологическими 
возможностями контроля за ключевыми субъектами 
оборота научных данных. 

Третью часть мировой системы науки проекта 
Рекомендаций образует совокупность маргинализи-
рованных групп ученых, к которым этот документ, рас-
пространенный от имени ЮНЕСКО, относит: 1) женщин, 
2) меньшинства (неясно, какие именно), 3) ученых, пред-
ставляющих коренное население, 4) неанглоязычных 
ученых, 5) ученых из менее благополучных стран. Инте-
грации именно их научных знаний должна способство-
вать предложенная в проекте Рекомендаций концепция 
Открытой науки (абз. 17 преамбулы к проекту Рекомен-
даций). 

Судя по всему, именно на эти категории ученых ори-
ентированы основные идеи концепции Открытой нау-
ки и именно они должны безвозмездно передавать все 
свои научные результаты, получаемые за счет средств 
своих стран (как государства, так и бизнеса) для исполь-
зования в интересах общего блага, контролируемого уз-
ким кругом государств, организаций и владеющих ими 
граждан, а  также активно побуждать правительства 
своих стран оплачивать реализацию этой концепции. 

Таким образом, концепция Открытой науки пересма-
тривает старую модель отношений между глобальным 
Югом и глобальным Севером, предполагавшую некото-
рые расходы последнего на приватизацию результатов 
научных данных, полученных на глобальном Юге. С 1988 
по  2003  г.  Фонд «Открытое общество» (Open Society 
Foundations, OSF), финансируемый Дж. Соросом, израс-
ходовал в России около 950 млн долл. США, в том числе 
на выплаты в начале 1990-х грантов более чем 30 000 
российским ученым для того, чтобы “keep their research 
alive” (сохранить их исследования живыми)5.

5	 См.: Walker Sh. George Soros: “Brexit hurts both sides  — my 
money was used to educate the British public” // Guardian. 2019. 
Nov., 2nd (https://www.theguardian.com/business/2019/nov/02/
george-soros-brexit-hurts-both-sides-money-educate-british-
public) (Дата обращения: 05.03.2021).

Для формирования благоприятной для Открытой на-
уки политической среды государствам — членам ООН 
рекомендуется принять меры к тому, чтобы: открыть 
в максимально возможной степени «все научные ре-
зультаты финансируемых государством» исследований 
(подп. «b» п. 19), поощрять научно-исследовательские 
учреждения (в особенности финансируемые государ-
ством) к применению политики и стратегий в интересах 
открытой науки (подп. «c» п. 19), а академические уч-
реждения, научные союзы и ассоциации и ученые обще-
ства  — к  принятию программных заявлений в  целях 
поддержки внедрения методов открытой науки (подп. 
«d» п. 19). 

Кроме того, государствам-членам рекомендуется 
обеспечить такое положение, «чтобы практические на-
выки... в области открытой науки стали признанным, 
понятным и стандартным критерием приема на ра-
боту и продвижения по службе научных сотрудни-
ков» (выделено нами — Л. К. и С. М.) (подп. «d» п. 22 
Рекомендаций).

Таким образом, государства — члены ООН, которые 
еще не сделали все возможное для того, чтобы резуль-
таты исследований их ученых стали общедоступными, 
должны стать не только основным донором этой гло-
бальной инициативы, но и «воспитателем» кадрового по-
тенциала Открытой науки, который будет ее знаменем.

Тот же п. 22 Рекомендаций содержит весьма полез-
ную для государств-членов оценку рисков перехода 
к Открытой науке, которая трансформирована в реко-
мендацию уделять внимание предотвращению и смяг-
чению нежелательных негативных последствий такого 
перехода, связанных с увеличением расходов для ученых 
и их миграцией, эксплуатацией и приватизацией данных 
«глобального Юга глобальным Севером», утратой прав 
интеллектуальной собственности и знаний, преждевре-
менной публикацией результатов исследований. В этом 
прогнозе (надеемся, что не сценарии) особого внимания 
заслуживает нежелательное негативное последствие 
в виде эксплуатации и приватизации научных данных 
глобального Юга глобальным Севером. Понятия гло-
бального Юга и глобального Севера давно используются 
в научной литературе для обозначения все возрастаю-
щего экономического, технологического и культурного 
разрыва между относительно небольшим числом разви-
тых и подавляющим большинством развивающихся госу-
дарств [6]. 

К сожалению, проект Рекомендаций не предлагает 
никаких конкретных мер для того, чтобы остановить 
или хотя  бы замедлить этот процесс. Напротив, гло-
бальному Югу предложено понести дополнительные 
затраты для того, чтобы результаты, полученные его 
учеными, стали доступными тем, кто в  состоянии их 
оценить и использовать. 

Россия в этом отношении, несомненно, является од-
ним из лидеров глобального Юга, который прямо и кос-
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венно (посредством установления госзаданий научным 
и  образовательным организациям, выплаты зарплат, 
премий и пенсий своим ученым, представления им гран-
дов преимущественно за  счет средств федерального 
бюджета) финансирует не только подготовку, но и раз-
мещение в  журналах, индексируемых Web of Science 
и Scopus, большей части десятков тысяч научных статей. 

Кроме того, операторам этих баз данных (компаниям 
Thomson Reuters, с 2016 г. — Clarivate Analytics и Elsevier 
соответственно) распоряжением Правительства Россий-
ской Федерации от 2 августа 2016 г. № 1637-р6 предо-
ставлен статус единственных поставщиков услуг по досту-
пу к соответствующим базам научных данных [7]. 

В связи с этим можно утверждать, что предупрежде-
ние об угрозе эксплуатации и приватизации глобальным 
Севером научных данных, полученных на  глобальном 
Юге, в связи с планируемым переходом к Открытой на-
уке, в отношении нашей страны явно устарело. 

Выводы

Несомненно, в России найдется немало искренних сто-
ронников концепции Открытой науки, которая была 
предложена мировому сообществу от имени ЮНЕСКО 
разработчиками проекта соответствующей Рекомен-
дации [8]. Наверное, нет ничего дурного, а тем более 
предосудительного в самой идее сделать результаты 
всех научных исследований (за некоторыми изъятиями) 
доступными всему человечеству (в том числе и тем, кто 
извлекает прибыль из оборота научных данных). Однако 
сделать плоды науки доступными всему человечеству 
и  сделать их достоянием всего человечества  — это 
не одно и то же. В этом едва заметном отличии — суть 
проблемы. 

Декларация свободного доступа к «научному сырью» 
вовсе не означает, что все получают равные возмож-
ности для его «добычи», переработки, создания на его 
основе новых товаров и получения дохода от их реали-
зации. Эти возможности сегодня сосредоточены на «гло-
бальном Севере», а  точнее, в  той его части, которая 
по сути монополизировала мировые рынки сбора, хране-
ния, обработки, экспертизы и опубликования первичных 
результатов научных исследований. 

Объявить свободный доступ к «научному сырью» все 
равно что объявить свободный доступ к недрам. Вос-
пользоваться этим доступом смогут лишь те, кто обла-
дает технологиями добычи, переработки и производства 
на основе переработанного сырья новых товаров. 

Предложенная всем государствам концепция «Откры-
той науки» в контексте существующих экономических 
и правовых реалий, по нашему мнению, есть в сущности 
концепция обесценивания «научного сырья» (т. е. непо-

6	 См.: Собрание законодательства РФ. 08.08.2016. № 32. Ст. 5149.

средственных результатов научного творчества, изна-
чально принадлежащих творцам) ради получения узким 
кругом бенефициаров максимальной прибыли от оборо-
та создаваемых с его использованием товаров. 

Отвечает ли такая концепция интересам нашей стра-
ны и  большей части мирового сообщества? На  наш 
взгляд — нет. 

Интересы России (и, по всей видимости, большинства 
государств мира) и ее ученых вовсе не состоят в том, 
чтобы поставлять коллективному мировому доминанту 
«научное сырье» по отрицательной стоимости, т. е. при-
плачивая за него [9], а затем покупать только у него все 
самое новое, наукоемкое и полезное. 

Существуют ли альтернативы предлагаемому от име-
ни ЮНЕСКО инструменту «мягкого» диктата в отноше-
нии национальных правительств и большинства ученых, 
рассчитанному на его добровольную имплементацию? 
Одно из альтернативных решений состоит в том, чтобы 
инициировать принятие общей Конвенции о науке, ко-
торая бы решала реальные экономические и правовые 
проблемы оборота научных результатов, включая во-
просы их получения, глобального мониторинга, хране-
ния, переработки, экспертизы, оценки, вознаграждения 
труда ученых. 

Однако для начала нашей стране, вероятно, нужно 
на политическом уровне открыто отказаться от добро-
вольно выбранной (или пролоббированной) «северо
ориентированной» модели организации и правового ре-
гулирования российской науки. Сделать это трудно, но, 
по нашему убеждению, необходимо.     
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Аннотация
В статье исследуется состояние доминирующего положения на цифровых рынках 
с точки зрения российского и зарубежного законодательства. 

Обоснован вывод о том, что традиционные меры антимонопольного регулирова-
ния доминирующего положения (в том числе относящиеся к коллективному до-
минированию) не  могут применяться к  цифровому рынку, так как доли рынка 
и коэффициенты концентрации, основанные на долях рынка, не будут являться 
значимыми показателями в рыночной среде.

Предложено использование новых критериев определения доминирующего по-
ложения субъекта на цифровом рынке, например, прямых и косвенных сетевых 
эффектов, параллельного использования услуги от разных поставщиков и т. д. 

Ключевые слова: конкурентное право, доминирующее положение, цифровые рынки, сете-
вой эффект.

Для цитирования: Седнев В.А. Доминирующее положение на цифровых рынках // Россий
ское конкурентное право и экономика. 2021. № 1 (25). С. 30—36.  
https://doi.org/10.47361/2542-0259-2021-1-25-30-36

Автор заявляет об отсутствии конфликта интересов.

ISSN: 2542-0259 
© Российское конкурентное право 
	 и экономика, 2021



Седнев В. А.	 Доминирующее положение на цифровых рынках

Victor A. Sednev	 Dominant Position in Digital Markets

Федеральная антимонопольная служба 31

Введение

В  настоящее время крупные технологические ком-
пании проникают во многие аспекты жизни лю-
дей, начиная с покупок и заканчивая социальным 

взаимодействием. Создаваемые ими цифровые платфор-
мы предоставляют множество преимуществ, но при этом 
компании получили широкие возможности распоряжать-
ся данными о потребителях, что обеспечивает им силь-
ные позиции на рынке. Эти платформы служат цифровой 
инфраструктурой для целого ряда услуг. Цифровизация 
воздействует не только на характер операций в опреде-
ленных секторах экономики, но и на способность компа-
ний быстро расширяться, влияя тем самым на структуру 
секторов1. По данным Forbes за 2020 г., одними из круп-
нейших глобальных компаний являются Apple, Microsoft, 
Alphabet, Amazon2. Все эти компании занимают позиции 
на цифровых рынках. В связи с этим возникает вопрос: 
как регулировать доминирующее положение таких ком-
паний?

Проблемам правового регулирования доминирующего 
положения на цифровых рынках, включая проблемы кол-
лективного доминирования, посвящены работы многих 
исследователей как в России [1—4], так и за рубежом [5, 
6]. Цель настоящего исследования — осуществить ком-
плексный общетеоретический анализ доминирующего 
положения на цифровых рынках в национальном и зару-
бежном законодательстве, систематизировать накопив-
шийся материал.

Для достижения цели исследования ставятся следую-
щие задачи: определить понятия доминирующего поло-
жения, цифровых рынков, выявить их особенности, опре-
делить критерии доминирующего положения на цифро-
вых рынках.

1. Понятие доминирующего положения

Для эффективного осуществления борьбы со злоупо
треблением доминирующим положением нужно точно 
понимать рассматриваемое понятие.

Законодательством Российской Федерации установ-
лено следующее понятие доминирующего положения. 
Им признается положение хозяйствующего субъекта 
(группы лиц) или нескольких хозяйствующих субъектов 
(групп лиц) на рынке определенного товара, дающее та-
кому хозяйствующему субъекту (группе лиц) или таким 
хозяйствующим субъектам (группам лиц) возможность 
оказывать решающее влияние на  общие условия об-

1	 Записка секретариата ЮНКТАД. Вопросы конкуренции в циф-
ровой экономике. URL: https://unctad.org/system/files/official-
document/ciclpd54_ru.pdf (Дата обращения: 07.11.2020).

2	 Murphy А., Tucker H., Coyne M. Touryalai H. GLOBAL 2000 The 
World's Largest Public Companies. URL: https://www.forbes.com/
global2000/#6aadb170335d  (Дата обращения: 07.11.2020).

ращения товара на соответствующем товарном рынке, 
и (или) устранять с этого товарного рынка других хозяй-
ствующих субъектов, и (или) затруднять доступ на этот 
товарный рынок другим хозяйствующим субъектам3.

В практике Европейского союза доминирующее по-
ложение определяется следующим образом: позиция 
экономической мощи, которой пользуется субъект пред-
принимательской деятельности. Она позволяет предот-
вратить поддержание эффективной конкуренции на со-
ответствующих рынках, давая возможность вести себя 
в значительной степени независимо от конкурентов 
и, в конечном итоге, потребителей4.

Немецкий правопорядок в  §18 Закона про-
тив ограничения конкуренции (Gesetz  gegen 
Wettbewerbsbeschränkungen) закрепляет следующее 
понятие доминирующего поведения и  критерии его 
определения: компания является доминирующей в той 
мере, в какой она является поставщиком или покупа-
телем определенного типа товаров или коммерческих 
услуг на соответствующем товарном и географическом 
рынке, если она действует без конкурентов, не  под-
вергается какой-либо значительной конкуренции или 
занимает более выгодное положение на рынке по срав-
нению со своими конкурентами. При оценке положения 
компании на  рынке по  отношению к  ее конкурентам, 
в частности, необходимо учитывать долю рынка (в ФРГ 
признается при доле в размере не менее 40%), финансо-
вую устойчивость, доступ к рынкам закупок или продаж, 
связи с другими компаниями, юридические или фактиче-
ские препятствия для входа на рынок других компаний, 
фактическую или потенциальную конкуренцию со сторо-
ны компаний, способность конвертировать свое пред-
ложение или спрос на другие товары или коммерческие 
услуги и возможность противоположной стороны рынка 
переключиться на другие компании5.

По  смыслу §4 Закона Австрии о  картелях (Kartell
gesetz) субъект доминирующего положения — субъект 
предпринимательской деятельности, который не под-
вергается или подвергается лишь незначительной кон-
куренции, или имеет более выгодное положение на рын-
ке по сравнению с другими конкурентами, в частности, 
финансовую устойчивость, возможности доступа к рын-
кам закупок и продаж, ограничения деятельности дру-
гих субъектов6. 

3	 Федеральный закон от 26 июля 2006 г. №135-ФЗ «О защите кон-
куренции». Ч. 1. Ст. 5  // СЗ РФ №24 от 11.06.2018. С. 3402.

4	 Case C-62/86 AKZO Chemie v Commission EU:C:1991:286. URL: 
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX% 
3A61986CJ0062 (Дата обращения: 07.11.2020).

5	 Gesetz gegen Wettbewerbsbeschränkungen [Elektronische Res
source]. URL: https://www.gesetze-im-internet.de/gwb/__18.html  
(Дата обращения: 07.11.2020).

6	 Kartellgesetz. URL: https://www.jusline.at/gesetz/kartg/paragraf/4 
(Дата обращения: 07.11.2020).
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Французским законодательством не определено по-
нятие доминирующего положения [9]. Торговый кодекс 
лишь содержит положения о  злоупотреблениях7. По-
нятие доминирующего положения было разработано 
в судебной практике, им является позиция экономиче-
ской власти, которая дает компании возможности пре-
пятствовать поддержанию эффективной конкуренции 
на определенном рынке8.

Американский правопорядок также не содержит ле-
гального определения доминирующего положения. Суды 
применяют в отношении злоупотреблений Кодекс США9, 
содержащий положения Акта Шермана, Акта Клейтона 
и т. д. [11].

Исходя из анализа правовых норм, возможно опре-
делить признаки доминирующего положения. Оно со-
стоит в экономическом господстве: возможности вли-
ять на цены, на иные субъекты предпринимательской 
деятельности, объем товарных ресурсов и т. д. Следует 
выделять два основных критерия для определения до-
минирующего положения субъекта предприниматель-
ства на  рынке: качественный, содержащий указание 
на сущность поведения субъекта предпринимательства 
на определенном рынке, и количественный, определяю-
щий долю рынка, которую субъект предпринимательства 
должен занимать, чтобы иметь возможность оказывать 
решающее влияние на общие условия оборота товаров 
(работ, услуг) на рынке или затруднять доступ на него 
другим конкурентам [7].

2. Понятие цифрового рынка

Необходимость определения понятия цифрового рынка 
возникает в силу того, что правопорядку нужно опреде-
лить пороговые значения рыночной доли, при которой 
компания, осуществляющая предпринимательскую дея
тельность на цифровых рынках, будет занимать домини-
рующую позицию. Цифровые рынки включают в себя все 
виды деловой активности, в которых цифровые техноло-
гии используются для того, чтобы либо поддерживать су-
ществующую предпринимательскую деятельность, либо 
развивать новую10. Цифровые рынки обладают рядом 

7	 Code de commerce, L'article L. 420-1, 420-2. URL: https://www.
legifrance.gouv.fr/codes/texte_lc/LEGITEXT000005634379/ (Дата 
обращения:  07.11.2020).

8	 См., например: Arrêt du 12 décembre 2016 de la cour d’appel de 
Paris, Monnaie de Paris, n° 2006/01743 [Ressource électronique]. 
URL: https://www.legifrance.gouv.fr/juri/id/JURITEXT000006952069 
(Дата обращения: 07.11.2020).

9	 United States Code [electronic ressource]. URL: https://www.
govinfo.gov/app/collection/uscode (Дата обращения: 07.11.2020).

10	 Competition and Markets Authority (2019a): Digital Markets 
Strategy [Electronic ressource]. URL: https://assets.publishing.
service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_
data/file/814709/cma_digital_strategy_2019.pdf (Дата обращения: 
15.11.2020).

характеристик, которые заметно отличаются от более 
традиционных статических рынков. Они включают в себя 
быстро меняющийся характер, существование рынков 
с  нулевой ценой, склонность рынков цифровых плат-
форм к опрокидыванию на основе сетевых эффектов и, 
как следствие, к блокировке пользователей [6, 12]. Циф-
ровые платформы стали популярной бизнес-моделью, 
которую используют крупнейшие компании. Создаются 
тесно связанные с данными платформами цифровые эко-
системы, которые могут привести к ограничению доступа 
потребителей к другим участникам рынка и снижению 
конкуренции. Цифровые платформы занимают промежу-
точное положение между участниками рынка. Например, 
платформа социальных сетей «ВКонтакте» представляет 
собой интерфейс для ряда сторон рынка: пользователей, 
которые взаимодействуют с другими пользователями, 
разработчиков, которые хотят привлечь клиентов, по-
ставщиков контента, которые демонстрируют свои пред-
ложения аудитории, и рекламодателей, которые хотят 
показывать рекламу своей целевой аудитории [10]11.

Сложность определения цифровой платформы и ста-
туса сторон порождает дискуссии. Доминирующей яв-
ляется позиция, согласно которой цифровая платформа 
с ее сторонами является самостоятельным рынком и рас-
сматривать их изолированно нельзя [8]. Однако иссле-
дователями высказывается беспокойство, что такое ши-
рокое определение рынка может привести к значитель-
ным изменениям в антимонопольном законодательстве 
[5]. В практике Европейского союза отсутствует прямое 
определение цифровых рынков. Европейская комис-
сия признавала многосторонний характер отношений, 
но не применяла его в отношении самого определения12.

В  настоящее время в  европейских правопорядках 
принимается попытка к усовершенствованию законода-
тельства в отношении рассматриваемого института, на-
пример, в 2017 г. немецкий парламент принял поправку 
к закону против ограничения конкуренции, в которой 
указано, что факт предоставления товара без денежного 
вознаграждения не отменяет возможности существова-
ния антимонопольного рынка13.

Согласно ст. 4 Закона «О защите конкуренции», то-
варный рынок — сфера обращения товара (в том числе 
товара иностранного производства), который не может 

11	 Из-за того, что часто одна из сторон, в частности пользователи, 
лишь получает услуги, предлагаемые социальной сетью, в обмен 
на их данные, справедливым является вопрос, должны ли под-
вергаться рынки данных антимонопольному регулированию.

12	 См.: Google Search (Shopping) (Case AT.39740) Commission 
Decision of 27 June 2017 [2018] OJ C9/11 [Electronic ressource]. 
URL: https://ec.europa.eu/competition/antitrust/cases/dec_
docs/39740/39740_14996_3.pdf (Дата обращения: 15.11.2020).

13	 Gesetz gegen Wettbewerbsbeschränkungen [Elektronische Res
source]. URL: https://www.gesetze-im-internet.de/gwb/__18.html  
(Дата обращения: 07.11.2020).
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быть заменен другим товаром, или взаимозаменяемых 
товаров, в границах которой (в том числе географиче-
ских) исходя из экономической, технической или иной 
возможности либо целесообразности приобретатель мо-
жет приобрести товар, и такая возможность либо целе-
сообразность отсутствует за ее пределами. В настоящее 
время предлагается внесение изменений в антимоно-
польное законодательство в связи с развитием цифро-
вой экономики, которые приобрели название «Пятый 
антимонопольный пакет». Предполагается введение 
новых критериев для определения доминирующего по-
ложения на товарном рынке: владение инфраструктурой, 
платформой, которая предназначена для организации 
и обеспечения, доля более 35% на рынке взаимозаменя-
емых услуг по обеспечению заключения сделок14. 

В антимонопольной практике России предпринимают-
ся попытки к определению цифровых рынков, например, 
рынка предустанавливаемых магазинов приложений для 
ОС «Андроид», локализованных для России15. Как указа-
ла ФАС РФ, для такого типа цифрового рынка имеются 
высокие барьеры входа и экспансии, которые являются 
труднопреодолимыми. Вследствие этого успешный вы-
ход конкурентов на рынок магазинов приложений явля-
ется затруднительным, и, таким образом, возможность 
для конкурентов успешно выйти или удержаться на рын-
ках мобильных приложений и сервисов, на которых обра-
щаются мобильные приложения и сервисы, включенные 
в состав GMS, также существенно снижена.

Таким образом, в  настоящее время не закреплено 
четкое определение понятия цифрового рынка, следует 
расширить понятие товарного рынка на законодатель-
ном уровне, это решит проблему применения норм анти-
монопольного законодательства в отношении рассма-
триваемых рынков.

3. Необходимость антимонопольного 
регулирования доминирующего положения 
на цифровых рынках

Монополизация цифровых рынков возможна из-за ряда 
причин.

Во-первых, барьеры входа на рынок могут быть выше 
из-за сетевых эффектов (data-driven network effects), 
управляемых данными. Как отмечают исследователи, 
если рассматривать такие барьеры (возможность бы-
строго запуска цифрового приложения) с точки зрения 
традиционных критериев, то они покажутся низкими [13]. 

14	 Проект «Пятого антимонопольного пакета»: главное [Электрон-
ный ресурс]. URL: https://fas.gov.ru/news/30477 (Дата обращения: 
15.11.2020).

15	 Решение Комиссии ФАС РФ по делу № 1-14-21/00-11-15 [Элек-
тронный ресурс]. URL: https://br.fas.gov.ru/media/2015/10/6/%D0
%92%D0%BB%D0%BE%D0%B6%D0%B5%D0%BD%D0%B8%D0
%B5.pdf.pdf (Дата обращения: 15.11.2020).

Например, если рассмотреть поисковые системы Google, 
Yahoo!, Bing, то они бесплатны и легки в использовании, 
пользователи могут свободно переключаться с одной 
на другую без привязки своих пользовательских данных. 
Следовательно, антимонопольными органами и судами 
может быть сделан вывод о том, что вмешательства с их 
стороны не требуется. Однако если бы это было действи-
тельно так, то низкие входные барьеры и низкие затраты 
на переключение должны предотвращать намеренное 
снижение качества любой поисковой системой (с точки 
зрения релевантности ответа на поисковый запрос), что 
действует не всегда. Интерес представляет и то, что ком-
пания Microsoft потратила более 4,5 млрд долл. на раз-
работку алгоритмов и создание совместимости, необ-
ходимых для работы с системой Bing16, что указывает 
на дороговизну возможности переключения с одной по-
исковой системы на другую. Специфика цифровых рын-
ков обуславливается наличием сетевых эффектов, кото-
рые можно разделить на классические (сlassic network 
effects), связанные с масштабом данных (network effects 
arising from a scale of a data), связанные с объемом 
данных (network effects from the scope of data), одно-
сторонние сетевые эффекты, способные влиять на много-
стороннюю платформу (network effects on one side of a 
multi-sided platform, which spilling over to the other side) 
[13, с. 280]. Данные эффекты могут привести к доминиро-
ванию на рынке, поэтому нуждаются в определении при 
проведении анализа с точки зрения антимонопольного 
законодательства.

Во-вторых, из-за динамического характера цифровых 
рынков существует возможность потери пользователей, 
приводящей к появлению компаний, контролирующих 
ключевую платформу (data-oppies). Сетевые эффекты, 
управляемые данными, на цифровых рынках могут при-
вести к получению и потере пользователей, тем самым 
давая стимулы для антиконкурентного поведения. В за-
висимости от сетевого эффекта потеря пользователей 
может ухудшить качество продукта и снизить вероят-
ность привлечения и удержания пользователей, рекла-
мы или продавцов. С каждым пользователем, которого 
платформа приобретает, может возникнуть разрыв в ка-
честве в сравнении с конкурентами. В связи с этим появ-
ляется возможность применения антиконкурентных мер 
и слияний для захвата рынка.

В-третьих, существует возможность крупных ком-
паний отслеживать поисковые запросы. На основании 
этих действий они могут прогнозировать события и яв-
ления. Например, Google и Apple, контролируя покупки 
приложений, могут узнать о скачивании приложения 
конкурента. Такое отслеживание может привести к вы-

16	 The FTC Report on Google’s Business Practices [Electronic res
source]. URL: http://graphics.wsj.com/google-ftc-report/ (Дата об-
ращения: 15.11.2020).
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явлению потенциальных конкурентов, находящихся 
в стадии развития, и их поглощению за минимальные 
средства.

В-четвертых, компания, которая занимает доминиру-
ющее положение на цифровом рынке, с помощью при-
влечения значительных денежных средств и  рабочей 
силы в состоянии использовать меры давления на кон-
курентов. Особенное внимание должны занимать зло-
употребления в  сфере кибербезопасности цифровых 
платформ. Они на структурном уровне могут содержать 
в  себе уязвимости, которыми могут воспользоваться 
злоумышленники для получения персональных данных 
клиентов, нарушения работы и вообще ее отключения. 
Одной из таких уязвимостей является, например, SQL-
инъекция, которая может предоставить доступ к дан-
ным, вмешаться в логику приложения или выполнить ко-
манду на сервере [14]. Контролирующие компании могут 
вычислять критические уязвимости в платформах конку-
рентов и под угрозой нарушения их ординарной работы 
оказывать соответствующее давление.

Исходя из вышеуказанного, вывод о том, что домини-
рующее положение на цифровых рынках нуждается в ан-
тимонопольном регулировании, является обоснованным.

4. Критерии определения доминирующего 
положения на цифровых рынках

Следует согласиться с  тем, что традиционные меры, 
осуществляемые в отношении доминирующего положе-
ния, не могут применяться к цифровому рынку, так как 
доли рынка и коэффициенты концентрации, основанные 
на долях рынка, не будут являться значимыми показа-
телями в рыночной среде, которая характеризуется ее 
динамичным характером [5]. Это подтверждается прак-
тикой Европейской комиссии и  Европейского Суда17.
Экономическое превосходство в цифровой сфере тесно 
связано с  базами пользовательских данных, которые 
их хранят, обрабатывают и т. д., тем самым фактически 
«привязывая» пользователей.

Исходя из этого нужно выработать комплекс показа-
телей, который должен оцениваться при определении 
доминирующего положения. В  Решении Европейской 
комиссии по делу против Google (было возбуждено, по-
скольку доминирующее положение компании позволи-
ло ей размещать на своих страницах результатов поис-
ка преимущественно собственную службу сравнения 
цен на товары и ограничивать доступ конкурирующим 
сервисам), были предложены следующие показатели 
доминирующего положения на цифровых рынках: пре-

17	 См., например: Case COMP/M.7217 — Facebook/WhatsApp 
Commission Decision of 3 October 2014 [Electronic ressource]. 
URL: https://ec.europa.eu/competition/mergers/cases/decisions/
m7217_20141003_20310_3962132_EN.pdf (Дата обращения: 
15.11.2020).

пятствия для входа и расширения, отсутствие пользо-
вателей с множественной адресацией, влияние бренда, 
доля рынка и отсутствие уравновешивающей силы поку-
пателя18.

В декабре 2020 г. Федеральная торговая комиссия 
США подала в суд на Facebook, утверждая в заявлении, 
что компания нарушает антимонопольное законодатель-
ство, применяя систематическую стратегию — покупки 
потенциального конкурента. ФТК отнесла к указанному 
случаю приобретение в 2012 г. перспективного конку-
рента Instagram, приобретение в 2014 г. приложения для 
обмена мобильными сообщениями WhatsApp и навязы-
вание антиконкурентных условий разработчикам про-
граммного обеспечения19. Интерес представляет то, что 
практика США определяет критерием доминирующего 
положения в том числе и приобретение компаний, кото-
рые осуществляют схожую деятельность.

Отечественной практикой делаются попытки опре-
деления критериев доминирующего положения. Можно 
привести в пример Решение Комиссии ФАС РФ по при-
знакам нарушения Google Inc., Google Ireland Limited, 
ООО «Гугл» ч. 1 ст. 14, ч. 1 ст. 10 ФЗ «О защите конку-
ренции», в котором действия указанных компаний при-
знали нарушением антимонопольного законодательства. 
Действия выражались в  предоставлении контраген-
там — производителям мобильных устройств для пред-
установки на мобильные устройства, предназначенные 
для введения в оборот на территории Российской Фе-
дерации, под управлением операционной системы Ан-
дроид, магазина приложений Google Play при условиях 
обязательной предустановки совокупности иных прило-
жений, продуктов, сервисов Google; обязательной пред-
установки поисковой системы Google в качестве поиско-
вой системы по умолчанию; обязательного размещения 
иных приложений Google строго в определенных местах 
на экране мобильного устройства за денежное возна-
граждение или иное материальное стимулирование, что 
привело и создало потенциальную возможность ограни-
чения конкуренции20. Основным критерием при опреде-
лении доминирующего положения в рассматриваемом 
случае ФАС РФ признала контроль ресурса, который ис-
пользуется другими компаниями.

18	 Google Search (Shopping) (Case AT.39740) Commission Decision 
of 27 June 2017 [2018] OJ C9/11 [Electronic ressource]. 
URL: https://ec.europa.eu/competition/antitrust/cases/dec_
docs/39740/39740_14996_3.pdf (Дата обращения: 15.11.2020).

19	 Facebook, Inc., FTC v. URL: https://www.ftc.gov/enforcement/
cases-proceedings/191-0134/facebook-inc-ftc-v (Дата обращения: 
19.02.2021).

20	 Решение Комиссии ФАС РФ по делу № 1-14-21/00-11-15. URL: 
https://br.fas.gov.ru/media/2015/10/6/%D0%92%D0%BB%D0%BE
%D0%B6%D0%B5%D0%BD%D0%B8%D0%B5.pdf.pdf (Дата обра-
щения: 19.02.2021).
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В январе 2020 г. Комиссия ФАС РФ приняла Решение 
по признакам нарушения ООО «Хэдхантер», оказыва-
ющим услуги по  обеспечению информационного вза-
имодействия соискателей, работодателей и кадровых 
агентств в информационно-телекоммуникационной сети 
Интернет, п. 9 ч. 1 ст. 10 ФЗ «О защите конкуренции», со-
гласно которому действия, а именно препятствование 
работе ПО «Робот Вера», системы, автоматизирующей 
процессы по подбору персонала для компаний (рабо-
тодателей) путем автоматического поиска кандидатов 
в базах данных сервисов, оказывающих услуги по обес
печению информационного взаимодействия соискате-
лей, работодателей и кадровых агентств в информаци-
онно-коммуникационной сети Интернет, путем непредо-
ставления доступа к соответствующим базам данных, 
компании привели к созданию для ООО «Стафори» пре-
пятствий доступа на товарный рынок услуг по обеспе-
чению информационного взаимодействия соискателей, 
работодателей и  кадровых агентств в  информацион-
но-телекоммуникационной сети Интернет, что привело 
к  ущемлению интересов ООО  «Стафори» на  товарном 
рынке21. 

Следовательно, российской практикой показателями 
доминирующего положения на цифровых рынках при-
знаются возможность контролировать ресурс, который 
используется другими компаниями, и возможность опре-
деления условий доступа к базам данных.

Определение критериев было предложено и немец-
ким законодателем. Поправка 2017 г. к Закону о конку-
ренции Германии ввела положение о том, что при оцен-
ке рыночной власти на многосторонних рынках и плат-
формах необходимо учитывать прямые и  косвенные 
сетевые эффекты, параллельное использование услуги 
от разных поставщиков и затраты на переключение для 
пользователей, эффект от масштаба компании, возни-
кающий в связи с сетевыми эффектами, доступ компа-
нии к данным, относящимся к конкуренции, и давление 
конкуренции22. Интерес вызывает то, что в январе 2020 г. 
Министерство экономики Германии опубликовало пред-
ложение обновить Закон о конкуренции Германии в от-
ношении цифровизации [5]. Оно содержит положение, 
по которому при оценке рыночной позиции компании, 
выступающей в качестве посредника на многостороннем 
рынке, важность этих посреднических услуг для доступа 
к рынкам поставок и продаж должна быть учтена. Кроме 
того, §18 Закона в будущем будет относиться к доступу 

21	 Решение по делу № 11/01/10-9/2019 от 23.01.2020. URL: 
https://br.fas.gov.ru/ca/upravlenie-regulirovaniya-svyazi-
i- informatsionnyh-tehnologiy/8e4961ce-3f9c-4b37-9f4b-
b2804deeec88/ (Дата обращения: 19.02.2021).

22	 Gesetz gegen Wettbewerbsbeschränkungen. URL: https://www.
gesetze-im-internet.de/gwb/__18.html  (Дата обращения: 
07.11.2020).

к данным, имеющим отношение к конкуренции как фак-
тору, который необходимо учитывать.

Представляется, что критерии, предложенные немец-
ким законодателем, позволят наиболее комплексно про-
извести анализ положения компании на цифровых рын-
ках, так как наиболее соответствует их существенным 
особенностям.

Заключение

Доминирующее положение состоит в  экономическом 
господстве: возможности влиять на цены, на иные субъ-
екты предпринимательской деятельности, объем товар-
ных ресурсов и т. д. Для определения доминирующего 
положения на цифровых рынках необходимо точное по-
нимание их сущности и особенностей, оно нуждается 
в законодательном закреплении либо расширении поня-
тия товарного рынка.

Цифровые рынки включают в себя быстро меняющий-
ся характер, существование рынков с нулевой ценой, 
склонность рынков цифровых платформ к опрокидыва-
нию на основе сетевых эффектов и, как следствие, к бло-
кировке пользователей. 

Монополизация рассматриваемых рынков возможна 
из-за высоких сетевых эффектов барьеров входа на ры-
нок, возможности появления контролирующих одну 
платформу компаний, возможности крупных компаний 
отслеживать поисковые запросы и влиять на конкурен-
цию, возможность давления на конкурентов, в том числе 
с помощью атак на цифровую безопасность платформ. 

Традиционные меры антимонопольного регулиро-
вания доминирующего положения (в том числе относя-
щиеся к коллективному доминированию) не могут при-
меняться к цифровому рынку, так как доли рынка и ко-
эффициенты концентрации, основанные на долях рынка, 
не будут являться значимыми показателями в рыночной 
среде.

Следует применять для оценки положения компании 
на  рынке следующие критерии: прямые и  косвенные 
сетевые эффекты, параллельное использование услуги 
от разных поставщиков и затраты на переключение для 
пользователей, эффект от масштаба компании, возника-
ющий в связи с сетевыми эффектами, доступ компании 
к данным, относящимся к конкуренции, давление конку-
ренции.     
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Аннотация
В статье рассмотрены вопросы теории, а также зарубежной практики квалифика-
ции так называемых веерных соглашений, выступающих в качестве ограничива-
ющих конкуренцию соглашений между конкурентами при отсутствии непосред-
ственной договоренности между ними. 

Веерное соглашение, по мнению авторов, следует квалифицировать как «иное» 
соглашение, которое приводит или может привести к ограничению конкуренции 
(ч. 4 ст. 11 Закона о защите конкуренции).
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М онополистическая деятельность хозяйству-
ющих субъектов может проявляться в  раз-
личных формах. Одной из распространенных 

практик в настоящее время является заключение огра-
ничивающего конкуренцию соглашения. Планирование 
и достижение подобных договоренностей может при-
вести к значительным изменениям цены на товар, из-
менению состава участников товарного рынка, а также 
иным нивелирующим конкуренцию последствиям. Сре-
ди антиконкурентных соглашений отдельно выделя-
ются картели — соглашения между хозяйствующими 
субъектами — конкурентами, которые приводят или 
могут привести к поименованным в ч. 1 ст. 11 Феде-
рального закона от  26.07.2006 № 135-ФЗ «О  защите 
конкуренции»2 (далее — Закон о защите конкуренции) 
последствиям. Ущерб от  картеля товарному рынку, 
на котором он действует, приводит к самым печаль-
ным последствиям. Так, ущерб от картелей для наци-
ональной экономики оценивается в 2% ВВП3. Следует 
отметить, что недобросовестные участники товарных 
рынков совершенствуют антиконкурентные практики 
из года в год, что приводит к раскрытию антимонополь-
ным органом новых видов соглашений. В связи с этим 
возникает необходимость в классификации и система-
тизации выявляемых нарушений.

Одной из  самых распространенных классификаций 
антиконкурентных соглашений стала классификация 
по критерию взаимосвязи между субъектами договорен-
ности [1]. Классификация предусматривает три вида со-
глашений:

1) горизонтальное;
2) вертикальное;
3) иное (конгломератное).
Подобное разделение видов соглашений позволяет 

наилучшим образом отразить положение участников, 
достигших договоренности, на товарном рынке по отно-
шению друг к другу. Так, соглашение между конкурен-
тами будет считаться горизонтальным, а запрещенная 
договоренность между покупателем и  продавцом  — 
вертикальной. К иным же соглашениям относятся до-
говоренности между лицами, действующими на разных, 
в частности смежных, товарных рынках.

Ряд ученых дают иные классификации. Среди них, 
в  частности, предлагаются классификации на  основе 
критерия статуса лица, заключившего соглашение (субъ-
ектная классификация), и критерия сферы, охватываемой 
соглашением. Следует отметить, что в работе кандидата 
экономических наук М. А. Хамукова выделен в качестве 
отдельного вида картеля «гибридный картель», который 

2	 См.: СЗ РФ 31.07.2006, № 31 (ч. 1). Ст. 3434.
3	 ФАС занимает активную позицию в борьбе с трансграничны-

ми картелями [Электронный ресурс]. URL: https://fas.gov.ru/
news/30806 (Дата обращения: 21.12.2020).

заключается в разделе товарного рынка по определен-
ному критерию через реализацию антиконкурентной до-
говоренности на торгах [2].

Вне зависимости от классификаций под соглашением 
обычно понимается договоренность в письменной фор-
ме, содержащаяся в одном или нескольких документах, 
а также соглашение в устной форме (п. 18 ст. 4 Закона 
о защите конкуренции). Способ достижения подобной 
договоренности один  — обмен информацией между 
участниками соглашения.

Обмен информацией между компаниями в целях полу-
чения конкурентных преимуществ обсуждается не пер-
вый десяток лет. Одним из первых раскрытых соглаше-
ний стало дело Европейской комиссии Dyestuff (1969 г.). 
В качестве доказательств договоренности выступили 
установленные факты контактов между компаниями 
по вопросам установления одинаковых цен. В 2011 г. во-
прос обмена информацией уже стал предметом активно-
го научного обсуждения. В первую очередь это связано 
с изданием Европейской комиссией (ЕК) Методических 
рекомендаций по применению ст. 101 Договора о функ-
ционировании Европейского союза (далее  — ДФЕС) 
по отношению к горизонтальным соглашениям о коопе-
рации [3] (далее — Разъяснения).

В Разъяснениях ЕК пришла к выводу, что обмен ин-
формацией может происходить в двух формах:

1) передача сведений напрямую (от конкурента к кон-
куренту);

2) передача сведений не напрямую (через ассоциа-
цию, союз, саморегулируемую организацию или третье 
лицо).

Более того, в п. 59 Разъяснений ЕК обращает внима-
ние на то, что обмен между конкурентами информаци-
ей, содержащей сведения о каких-либо «фиксирующих» 
положениях, например, об установлении единой цены, 
может быть признаком заключения картеля. В резуль-
тате ЕК пришла к выводу, что сведения, содержащиеся 
в передаваемой информации4, могут влиять на состояние 
конкуренции5. 

Непосредственная передача подобной деструктив-
ной информации конкурентом конкуренту, как правило, 
рассматривается антимонопольными ведомствами как 
картель, поскольку ее типичным следствием является 
ограничение конкуренции на рынке. В то же время еще 
в конце XX в. в США стала формироваться практика, ког-
да компании-конкуренты ограничивали конкуренцию 
на товарном рынке, на котором они действуют, при от-
сутствии прямой передачи деструктивной информации. 
Сведения о ценах, ситуации на рынке и модели поведе-
ния поступали от их поставщика. 

4	 Далее по тексту — деструктивная информация.
5	 Пункт 71 Разъяснений.
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Одним из первых рассмотренных дел с подобной схе-
мой взаимодействия стало дело Hasbro U. K. Ltd, Argos 
Ltd, Littlewoods Ltd vs Office of Fair Trading6. Компания 
Hasbro заключила ценовой картель с компаниями Argos 
и Littlewoods на товарном рынке поставки игрушек и паз-
лов, который привел к установлению цен на конкретный то-
вар Hasbro. Соглашение состояло из двух договоренностей:

1) Hasbro и Argos;
2) Hasbro и Littlewoods.
В качестве основных доказательств сговора исполь-

зованы электронная переписка между компаниями, на-
правление официальных аналитических брошюр Hasbro, 
а также переписка между Argos и Littlewoods по поводу 
установленных цен.

Важный вывод, к которому приходит антимонополь-
ный орган Великобритании, заключается в возможности 
рассматривать подобные нарушения в качестве ограни-
чивающих конкуренцию соглашений только в том случае, 
если антимонопольный орган доказал, что реселлеры 
действовали с целью получить конкурентные преиму-
щества путем ущемления иных участников рынка вне за-
висимости от того, как они обменивались информацией 
друг с другом.

Позже практика рассмотрения подобных дел создала 
ряд прецедентных кейсов7.

Несмотря на наличие правоприменительной практики 
рассмотрения подобных соглашений, оставался нере-
шенным вопрос места таких договоренностей в сформи-
ровавшейся теории конкурентного права. В результате 
исследований [4—6] подобные сложные соглашения ста-
ли называть “Hub and Spoke”. 

Понятием “hub” (центр деятельности, а также ступица 
колеса, к которой крепятся спицы) обозначается лицо, 
которое концентрирует информацию, осуществляет ее 
дальнейшую передачу необходимой компании. В свою 
очередь, “spoke” (передающее звено, а также спица ко-
леса) охватывает лиц, передающих информацию о своих 
намерениях, а также получающих сведения о возможных 
действиях конкурента. В отечественных переводах это 
соглашение называют веерным картелем, что, на наш 
взгляд, в полной мере отражает его суть.

В зарубежной доктрине нет единого подхода к по-
ниманию веерного картеля. Так, Брэм Верикен (Bram 
Vereecken) “Hub and Spoke Cartels un EU Competition 
Law” [4] определяет веерный картель как гибридное 

6	 Case 1021/1/1/03, Hasbro U. K. Ltd, Argos Ltd, Littlewoods Ltd 
vs Office of Fair Trading. URL: https://www.catribunal.org.uk/
cases/10211103-allsports-limited (Дата обращения: 22.12.2020).

7	 См., например: Case CP/0871/01 Price-Fixing of Replica Football 
Kit, Case 1022/1/1/03 JJB Sports plc vs Office of Fair Trading. URL: 
https://www.catribunal.org.uk/sites/default/files/NoteJJB081003.
pdf), https://www.concurrences.com/en/bulletin/news-issues/
may-2005/the-uk-cat-confirms-that-indirect-contact-between-
competing-retailers-via-a-en (Дата обращения: 22.12.2020).

антиконкурентное правонарушение, которое часто со-
стоит из  «классического» поддержания реселлером 
цен на вертикальном уровне и картеля на горизонталь-
ном. Также автор приравнивает такие договоренности 
к картелям, поскольку, несмотря на отсутствие прямо-
го взаимодействия между некоторыми компаниями, 
последствия, к  которым приводит веерный картель, 
являются наиболее опасными для экономики и  кон-
куренции. 

Иную дефиницию понятию веерного картеля дают 
Н. Саюге (N. Sahuguet) и А. Волкье (A. Walckiers) под на-
званием “Selling to a Cartel of Retailers: a Model of Hub-
And-Spoke Collusion”. Авторы определяют соглашение 
через способ распространения информации, а именно 
как договоренность, которая заключается путем непря-
мой передачи информации от одного конкурента к дру-
гому.

Основными признаками веерных соглашений являются:
1) наличие не менее трех участников;
2) наличие непрямого способа передачи деструктив-

ной информации между компаниями-конкурентами;
3) компании-конкуренты заинтересованы в обмене 

информацией через “hub” в целях получения конкурент-
ных преимуществ;

4) один из участников, выполняющий роль “hub”, на-
ходится на ином (смежном) рынке.

Руководствуясь указанными признаками, сформули-
руем понятие веерного картеля.

Веерный картель — многостороннее соглашение, на-
правленное на получение конкурентных преимуществ, 
при котором деструктивная информация, в которой за-
интересованы компании-конкуренты, передается через 
иное лицо, находящееся на смежном товарном рынке.

Следует отметить некоторую схожесть подобных дел 
с действующим институтом российского антимонополь-
ного права как координация экономической деятель-
ности. Однако в зарубежной литературе сложился под-
ход, согласно которому веерное соглашение относится 
к картелям в силу наличия горизонтальной договорен-
ности между его участниками. В связи с этим нельзя 
не обратить внимания на то, что в сборнике “EU Compe-
tition Law” под ред. А. Джонс (Alison Jones) и Б. Суфрин 
(Brenda Sufrin) интерпретируют понятие “Hub and Spoke 
Arrangement”, на наш взгляд, как картель [7]. По наше-
му мнению, координация экономической деятельности 
и веерный картель являются разными случаями нару-
шения антимонопольного законодательства. В качестве 
примера предлагается сравнить их сопоставимые при-
знаки (таблица).

Таким образом, веерные картели с точки зрения сло-
жившейся в России антимонопольной практики не сле-
дует рассматривать как вид недопустимой координации 
экономической деятельности.

Для российского законодательства веерный картель 
остается теоретической новацией. На сегодня ФАС Рос-
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сии не рассматривались дела, которые можно отнести 
к прецедентным делам о веерных картелях. Несмотря 
на это, потребность в такой квалификации, по-видимому, 
существует.

Во-первых, такую договоренность нельзя квалифици-
ровать как картель. Часть 1 ст. 11 Закона о защите кон-
куренции относит к картелям лишь соглашения между 
конкурирующими хозяйствующими субъектами, то есть 
между субъектами хозяйствования, реализующими или 
покупающими товары на одном рынке. Участники “hub” 
и “spoke” действуют на разных рынках, соответственно, 
их единая структура не может быть квалифицирована 
как картель, даже если она приводит к типичным для 
картеля последствиям (в частности, к установлению цен 
или отказу от заключения контрактов с определенными 
лицами).

Во-вторых, все отношения, связанные с договорен-
ностями, нельзя квалифицировать как вертикальные, 
хотя соглашение “Hub and Spoke” подпадает под соот-
ветствующее определение. Отношения между участни-
ками категории “spoke” горизонтальны и, следовательно, 
не охватываются этой квалификацией.

Таким образом, один из  возможных вариантов  — 
квалифицировать веерные картели как «иное» согла-
шение, которое приводит или может привести к огра-
ничению конкуренции и которое не ограничивает его 
участников только конкурентами или поставщиком/
дистрибьютором. 

Другой вариант — отдельная квалификация горизон-
тальных отношений по ч. 1 ст. 11 Закона о защите кон-
куренции и вертикальных отношений, в том числе по ч. 4 
ст. 11 настоящего закона.

Квалификация сговора между хозсубъектами, отно-
сящимися к категориям “hub” и “spoke”, как незаконного 
вертикального соглашения возможна не во всех случа-
ях. Такие договоренности, оцениваемые отдельно от го-
ризонтальных отношений, могут быть либо законными 
с  точки зрения антимонопольного законодательства, 
либо допустимыми, например, из-за низкой рыночной 
доли их участников. 

Трудность квалификации соглашений “Hub and Spoke” 
также связана с расположением “hub” и “spokes”. Суть 

этих отношений подразумевает отсутствие прямой свя-
зи между конкурентами, поскольку все взаимодействие 
осуществляется через “hub”. Соответственно, антимоно-
польный орган должен доказать, что такое взаимодей-
ствие с участием посредника фактически представляет 
собой антиконкурентное соглашение, даже без явных 
контактов между его сторонами.

Вывод

По мнению авторов, веерные картели при достаточности 
доказательств у антимонопольного органа должны ква-
лифицироваться как «иное» соглашение, которое при-
водит или может привести к ограничению конкуренции 
(ч. 4 ст. 11 Закона о защите конкуренции).     
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Аннотация
Альянсы — новая форма объединений контейнерных линий и ключевой элемент 
в  современной системе морских перевозок. Настоящая статья дает общее пред-
ставление об альянсах. На основании публикаций в иностранных изданиях оце-
ниваются факторы, влияющие на возможность и успешность участия судоходной 
компании в объединении. Результаты исследований и практический опыт позво-
ляют авторам дать собственную оценку этому явлению. По мнению авторов, рынок 
линейных контейнерных перевозок фактически монополизирован узким кругом 
хозяйствующих субъектов, тесно связанных с крупнейшими глобальными компа-
ниями и финансово-промышленными группами. Международное регулирование 
деятельности объединений заменено контролем со стороны уполномоченных ор-
ганов власти нескольких стран, что позволяет поддерживать внешнеэкономиче-
скую деятельность одних, ограничивать свободное движение товаров и применять 
санкции в отношении других потребителей услуг. Альянсы линейных перевозчи-
ков оказывают значительное влияние на внешнюю торговлю Российской Федера-
ции. Авторы считают, что работа альянсов должна быть предметом постоянного 
изучения и контроля со стороны уполномоченных органов власти Российской Фе-
дерации. Национальное регулирование линейного судоходства должно эффектив-
но обеспечивать доступ российских компаний на внешнеторговые рынки. С учетом 
масштаба деятельности, комбинирования новых и традиционных технологий, за-
щита национальных интересов тесно связана с международными инициативами, 
направленными на  исключение злоупотреблений доминирующим положением 
участниками альянсов. 
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Abstract
Alliances are a key element of modern liner shipping. This article introduces alliances as 
a new form of consolidation of container lines and offers general information about their 
activity. The authors examined numerous reliable sources to evaluate different factors 
which influence the results of shipping lines' participation in global alliances. The authors 
offer their appraisal of alliances based on research as well as their own experience in 
shipping. They consider the liner market as an oligopoly of a few companies, which are 
closely intertwined with the world’s largest corporations and where international law has 
been substituted with a control by regulators from some of the most powerful countries 
in the liner trade. This system allows the business of some customers to be protected, 
while applying limitations on others. Undoubtedly, the alliances have an influence on 
Russian foreign trade. In summary, the authors believe that the Russian authorities 
should carefully investigate and control the service of global carriers and alliances. The 
chief aim of effective control is the free participation of Russian companies in foreign 
trade, which is not possible without due support of maritime transport. The alliances are 
truly global entities. They combine both traditional and new methods, including cutting-
edge capabilities of information and digital technologies. To prevent a negative influence 
of the oligopoly, a new international initiative to regulate the alliances as was done with 
shipping conferences is highly welcomed by the authors.
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cy factors.

For citation: Nelogov A. G., Ouami A. Alliances of maritime liner container carriers: the essence of 
this phenomenon and its practical significance // Russian Competition Law and Economy. 2021. 
No. 1 (25). P. 44—51, https://doi.org/10.47361/2542-0259-2021-1-25-44-51

The authors declare no conflict of interest.



46

Оригинальная статья / Борьба с картелями 	 № 1 (25) 2021

Original Article / Fighting Cartels 	 No. 1 (25) 2021  

Российское конкурентное право и экономика / Russian Competition Law and Economy

Введение

Б олее 150 лет морское линейное судоходство было 
судоходством конференциальным. Линейная кон-
ференция — группа, состоящая из двух или более 

морских линейных перевозчиков, которые предоставля-
ют услуги на определенном направлении, в обусловлен-
ных географических границах, на основании единого или 
общего тарифа [1, c. 5]. Конференции как объединения 
картельного типа всегда контролировались антимоно-
польными органами. 

С  1983  г. деятельность конференций регулируется 
Конвенцией ООН о Кодексе поведения линейных кон-
ференций. Кодекс является нормативным актом с чет-
ко определенными положительными целями. К ним от-
носятся упорядоченное расширение мировой морской 
торговли, развитие регулярных и эффективных линейных 
услуг, соответствующих потребностям торговли, обеспе-
чение равновесия интересов всех сторон. 

С 1998 г. начался стремительный процесс разрушения 
конференциальной системы. Конференции критиковали 
как грузоотправители (по американской терминологии), 
так и антимонопольные органы ведущих морских госу-
дарств. К 2008 г. конференции практически повсеместно 
были заменены альянсами морских линейных контейнер-
ных перевозчиков. 

Казалось, что дискуссия антимонопольных органов 
и морских линейных перевозчиков о регулировании объ-
единений утратила актуальность в связи с прекращением 
деятельности конференций. Альянсы изначально позицио
нировались как «технические» соглашения, не имеющие 
отношения к тарифам. Однако в начале 2010-х гг. антимо-
нопольные органы обратили внимание на то, что в резуль-
тате продолжающихся поглощений процесс консолидации 
на рынке морских линейных перевозок достиг максимума. 
Возникла угроза запрещенных согласованных действий 
крупнейших контейнерных перевозчиков. Компании, объ-
единенные в альянсы, злоупотребляли или могли злоупо-
треблять своим доминирующим положением. 

Начатое ФАС России в 2013 г. расследование в отно-
шении нескольких иностранных контейнерных перевоз-
чиков (Дело № 1-11-313/00-22-13) совпало по времени 
с расследованиями антимонопольных органов ЕС, США, 
КНР и ряда других стран. В 2015 г. журнал «Морской 
флот» опубликовал статью А. П. Тенишева и М. А. Хаму-
кова «Картели в линейном судоходстве: эволюция или 
трансформация?» [3]. В статье был сформулирован ряд 
вопросов о взаимосвязи конференций и альянсов, не-
обходимости, возможности и способах регулирования 
деятельности объединений морских линейных пере-
возчиков. Актуальность проблемы была вновь отмечена 
в 2019 г. в работе группы авторов «Антимонопольное ре-
гулирование в цифровую эпоху» [4, c.169—172]. 

Информация и материалы для исследования

Среди материалов об альянсах, прежде всего, следует 
отметить Закон о судоходстве США 1998 г. (ОСРА). По
дробно Закон ОСРА был рассмотрен в статье И. А. Руси-
нова, И. А. Гавриловой, А. Г. Нелогова [5]. Помимо Закона 
ОСРА необходимо выделить публикации Федеральной 
морской комиссии США (Federal Maritime Commission, 
далее — ФМК) “The Impact of the Ocean Shipping Reform 
Act of 1998” [2] и “Repeal of the Liner Conference Exemp-
tion from European Union Competition Law” [6], а также 
доклад ОЭСР “The Impact of Alliances in Container Ship-
ping” [16]. 

Закон ОСРА и указанные исследования ФМК следует 
считать отправной точкой для исследования альянсов 
линейных перевозчиков. Основной тезис ФМК заклю-
чается в том, что «упадок традиционной системы кон-
ференции и появление соглашений о совместном об-
служивании — главные признаки эпохи OСРА» [6, c. 3]. 
По мнению комиссии, перевозчики обратились к этой 
форме соглашений, чтобы «достигнуть существенного 
увеличения эффективности использования флота и рас-
ширить свое присутствие в глобальном масштабе» [6, 
c. 3]. 

Большая часть иностранных исследователей рассма-
тривают альянсы преимущественно в этом направле-
нии. Авторы ознакомились с несколькими публикация-
ми в авторитетных иностранных изданиях, в том числе 
М. Золло, Дж. Ройер, Х. Сингх “Inter organizational rou-
tines and performance in strategic alliances” [7], С. Вайт, 
C. Лю “Distinguishing costs of cooperation and control in 
alliances” [8], Е. С. Ли, Д. В. Сонг “Knowledge manage-
ment for maritime logistics. Value: discussing conceptual 
issues” [9] и “The effect of shipping knowledge and ab-
sorptive capacity on organizational innovation and logis-
tics value” [10]. 

Полезной информацией для оценки состояния рынка 
являются аналитические материалы ежегодного «Обзора 
морского транспорта», публикуемого ЮНКТАД [11]. Не-
обходимые знания о линейном судоходстве дают клас-
сические работы Л. Кэнделла [21, 22], Дж. Букли [15], 
М. Стопфорда [17]. 

Среди советских исследований об объединениях ли-
нейных перевозчиков следует отметить работы В. В. Пе-
тровского [20], Э. Л. Лимонова, В. В. Шутенко, «Коммен-
тарий к Кодексу торгового мореплавания Российской 
Федерации» под ред. д.ю.н. проф. Г. Г. Иванова [19]. 
В последние годы в научных журналах был опублико-
ван цикл статей сотрудников ГУМРФ имени С. О. Мака-
рова — И. А. Русинова, И. А. Гавриловой, А. Г. Нелогова 
[12, 13]. 
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Обсуждение. Оценка факторов, влияющих 
на деятельность альянса

Альянсы морских контейнерных перевозчиков за корот-
кое время стали основным инструментом, который обес
печил выход на новые рынки и повсеместное доминиро-
вание крупных судоходных компаний. 

ФМК отмечает, что «деятельность альянсов направ-
лена на максимальное использование преимуществ, ко-
торые дает эксплуатационное сотрудничество. При этом 
за компаниями сохраняются все права на проведение 
индивидуальной маркетинговой политики. Участники 
альянсов совместно используют, если это целесообраз-
но, все эксплуатационные активы — суда, контейнеры, 
морские терминалы, оборудование и прочие средства» 
[6, c. 26].

Короткая история альянсов позволяет установить 
момент их появления, что невозможно сделать для ли-
нейных конференций. Д. Пиндер и Б. Слэк в качестве 
первого альянса упоминают соглашение 1991 г. между 
компаниями Sea-Land (США) и Maersk (Дания) [14]. Чаще 
отправной точкой исследователи указывают 1995 г., ког-
да появился Global Alliance, объединивший компании 
OOCL (Гонконг), MOL (Япония), APL (США) и Nedlloyd (Ни-
дерланды). Спустя несколько месяцев было объявлено 
о создании Grand Alliance, включившего P&OCL (Вели-
кобритания), Hapag-Lloyd (ФРГ), NYK (Япония) и NOL 
(Япония), a также Tricon  — Hanjin (Республика Ко-
рея), DSR-Senator (ФРГ), Cho Yang (Республика Корея). 
К 1998 г. только три из двадцати крупнейших линей-
ных контейнерных перевозчиков работали вне системы 
альянсов — Evergreen (Тайвань), MSC (Швейцария) и ZIM 
(Израиль). В настоящее время доля альянсов на основ-
ных направлениях контейнерных перевозок достигает 
95% [16, с. 13].

Одной из характерных черт линейного судоходства 
на  протяжении всей истории являются слияния и  по-
глощения. ФМК приветствовала создание альянсов 
как «здоровой альтернативы» поглощениям: «Ситуация 
в  судоходной отрасли быстро меняется и  становится 
чрезвычайно сложной. Конкуренция среди судоходных 
компаний усиливается. Потребители требуют все более 
быстрых и разнообразных услуг по предельно низким це-
нам. В результате судоходные компании вынуждены раз-
рабатывать и использовать инновационные технологии 
для гибкого реагирования на запросы клиентов, эффек-
тивной организации перевозки грузов. Чтобы выживать 
в отрасли, судоходные компании активно сотрудничают 
с  конкурентами, создавая различные стратегические 
альянсы для снижения рисков и  затрат, а  также для 
улучшения своих конкурентных преимуществ» [2].

В связи с этим формируется парадигма. Она заклю-
чается в том, что стратегические альянсы позволяют ли-
нейным перевозчикам получить ряд преимуществ — рас-

ширить географические границы рынка услуг (увеличить 
количество портов захода и разнообразить маршруты до-
ставки); уменьшить расходы путем разделения капиталь-
ных вложений с партнерами и снижения управленческих 
рисков; увеличить рыночную долю через эффект эконо-
мии от масштаба; обеспечить эффективный обмен про-
фессиональными знаниями и навыками в рамках совмест-
ной работы. Следуя в этом направлении, иностранные 
исследователи считают, что результат участия в альянсе 
зависит от нескольких следующих переменных. 

1. Координация действий между компаниями  — 
участниками альянса: «...стратегический альянс оформ-
лен в виде официального соглашения между компания-
ми-участниками, эффективное управление совместными 
процессами имеет решающее значение...» [15, с. 105]. 
Если партнеры по альянсу хорошо скоординированы, то 
они могут разработать общие коммуникационные плат-
формы, включающие совместные рабочие процедуры, 
общий документооборот, потоковое (интуитивное) об-
учение, что повышает производительность труда и эф-
фективность работы.

2. Подготовленность кадров к решению поставленных 
задач: «Обмен знаниями с партнерами по альянсу может 
быть одним из наиболее важных преимуществ, полу-
чаемых от работы в глобальном стратегическом союзе. 
Судоходные компании могут обмениваться знаниями 
об эксплуатационных навыках или технологиях, включая 
информацию о поставщиках, клиентах, партнерах и де-
ловой среде» [10].

3. Масштаб хозяйственной деятельности, в том чис-
ле количество судов, их технические характеристики, 
прежде всего, контейнерная вместимость. Увеличение 
доходов и сокращение расходов связывают с  эффек-
том экономии масштаба. Совместная работа позволяет 
перевозчикам приобретать исключительно дорогостоя-
щие суда и оптимально распределять их на линиях [16, 
с. 20]. Расширение зоны действия и разнообразие услуг 
являются важным стимулом для участия в стратегиче-
ских альянсах. Среди участников альянса определяются 
региональные лидеры [17].

4. Значительные капитальные вложения и текущие 
расходы всех компаний — участников альянса. «Затра-
ты могут быть чрезвычайно высокими. Несмотря на бо-
лее высокие доходы, увеличение расходов значительно 
влияет на прибыльность всего бизнеса. Это приводит 
к увеличению финансовой нагрузки на компанию и огра-
ничивает ее в действиях, если нагрузка становится чрез-
мерной» [8].

5. Продолжительность работы альянса оказывает су-
щественное влияние на указанные факторы. «Со време-
нем положительный эффект от координации действий, 
совершенствования знаний и навыков сотрудников ком-
паний будет возрастать. Длительное сотрудничество 
в рамках альянса может смягчить негативное влияние 
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первоначальных затрат и снизить издержки. Взаимное 
доверие, возникающее в результате частых и интенсив-
ных взаимодействий между партнерами, снижает потен-
циальные риски» [7]. 

Позиция иностранных авторов выглядит убедитель-
но, но оставляет без ответа многие вопросы. Может ли 
судоходная компания улучшить рыночное положение 
только за счет участия в стратегическом альянсе? Ка-
сается ли это большинства компаний? Какие компа-
нии могут извлечь наибольшую выгоду, вступив в эти 
альянсы, а  какие  — нет? Каковы скрытые затраты 
на присоединение и управление в рамках такого альян-
са? Решают ли альянсы проблему чрезмерной консоли-
дации рынка?

Оценив изменение рыночной ситуации за два десятка 
лет, можно сделать вывод, что «техническое» сотрудни-
чество не предотвратило слияния и поглощения. Про-
цесс приостановился лишь тогда, когда, с одной стороны, 
практически не осталось компаний, которые могли бы 
стать серьезным объектом для поглощения, а с другой 
стороны, такие поглощения стали противоречить нацио
нальным интересам ведущих (для линейного рынка) 
морских стран — США, Великобритании, ЕС, КНР, Тай-
ваня, Японии, Республики Корея и Израиля. Остающиеся 
в единственном числе крупные национальные компании, 
обеспечивающие суверенное право внешней торговли, 
не могут (или не должны) быть объектом поглощения 
иностранным перевозчиком. Если же такое случается, 
то причины следует искать в решениях на уровне прави-
тельств, поскольку в результате поглощения возникают 
новые условия для стран в целом. 

На долю Российской Федерации приходится около 
2,5% мирового рынка морских линейных контейнерных 
перевозок [11]. Слияния и поглощения привели к крити-
ческому уменьшению числа иностранных контейнерных 
перевозчиков, появлению олигополии. Результатом по-
глощений также стало сокращение квалифицированных 
рабочих мест в агентских и транспортно-экспедицион-
ных компаниях. Отсутствие отечественных специалистов 
уровня постановщиков задач и лиц, принимающих реше-
ния, хотя бы в региональном масштабе, является суще-
ственной угрозой для транспортной отрасли и внешней 
торговли России. Всеобъемлющее, трансграничное раз-
витие цифровых технологий, контролируемое крупней-
шими компаниями, преумножает риски. 

Часто альянсы рассматриваются как самостоятельное 
и заведомо позитивное явление, не связанное с преды-
дущей историей объединений линейных перевозчиков. 
Вместе с тем несложно заметить, что эти объединения 
имеют одинаковые цели — создание и развитие конку-
рентных преимуществ для их участников. Разница лишь 
в способах достижения. 

Международное право как основа работы, открытые 
тарифы и принцип общественного перевозчика, то есть 

равные права для любого из потребителей, были харак-
терны для конференций после принятия Кодекса. Для 
альянсов это не имеет никакого значения. В современ-
ном линейном судоходстве преобладают индивидуаль-
ные соглашения (сервисные контракты), заключаемые 
между перевозчиками и клиентами. Наличие и содер-
жание таких «конфиденциальных» соглашений известны 
регуляторам «морских» стран, что позволяет еще более 
эффективно проводить государственную политику в об-
ласти линейного судоходства. 

Основной задачей современного рынка морских ли-
нейных перевозок является обслуживание крупнейших 
глобальных компаний. Альянсы являются своеобразным 
закрытым клубом, вступление в который требует опре-
деленного статуса и  материального положения. Вну-
три альянсов допускается ограниченная конкуренция 
во второстепенных сегментах, которая не нарушает об-
щего порядка. Допускается «контролируемая» ротация 
ключевых клиентов, не подрывающая рыночные позиции 
альянса и его отдельных участников. 

Альянсы не  являются одинаково полезными для 
каждой из компаний. Действительно, несколько пере-
возчиков, оказывающих услуги на определенном про-
дуктовом рынке и в пределах географических границ, 
не создадут альянсы одновременно. Часть из них на-
чинают объединение первыми, имея четко определен-
ные цели, программу действий и необходимые ресурсы. 
Другая часть имеет ограниченные, но еще достаточные 
возможности для объединения. Остальные вынуждены 
объединяться по остаточному принципу только для вы-
живания. 

Когда наиболее мощный альянс готов к очередно-
му этапу технической и технологической конкуренции, 
он принуждает остальных участвовать в «прогрессе», 
но  для последних изменения обходятся существенно 
дороже. 

Слияния и поглощения компаний неоднократно при-
водили к роспуску старых и формированию новых альян-
сов. Поглощение компании, входящей в другой альянс, 
создает значительные сложности для этого альянса. 
Участники такого альянса вынуждены перестраивать 
сервис с учетом собственных потерь и приобретений кон-
курентов. 

Требования ключевых клиентов приводят к тому, что 
даже самая крупная линейная компания не имеет воз-
можности оказывать адекватный сервис только соб-
ственными силами. Альянсы перестали быть формой ко-
операции, имеющей целью оптимизацию операций. Они 
стали обязательным условием для работы. «Техниче-
ские» условия определяют результаты работы компании. 
Они оказывают более значительное влияние на доходы 
и расходы, чем согласованная тарифная политика.

Стандартные условия, заключающиеся в одинаковых 
технических и  технологических решениях, исключили 
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конкуренцию, построенную на качестве услуг. Компании 
со стандартными судами, потребляющими стандартное 
сырье, и использующие стандартные процедуры, спо-
собны выдавать только стандартный продукт, то есть 
одинаковый результат. Стандартная аналитическая 
информация приводит к появлению ожидаемых реше-
ний. Стандартные процессы укладываются в схожие ИT-
технологии. Это принципиально соответствует требова-
ниям глобальных компаний и адаптировано к требовани-
ям регуляторов. Право определять стандарты и есть суть 
данной «монополии».

Поэтому альянс является современной формой моно-
польного объединения, «новым картелем» в  области 
морских линейных перевозок. Любой глобальный пере-
возчик существует не как отдельное явление, а в свя-
зи с грузовой базой, то есть в абсолютной зависимости 
от еще более крупных участников мирового рынка. 

Сложно говорить о будущем альянсов. Для объеди-
нений принципиально важное значение имеет стабиль-
ность глобального рынка. Серьезные потрясения, напри-
мер, полная или частичная фрагментация глобального 
рынка, приведут к  разрушению альянсов, поскольку 
региональные рынки не нуждаются в столь масштабной 
консолидации. 

Выводы

Альянсы являются современной формой монопольного 
объединения морских линейных перевозчиков. Наравне 
с сервисными контрактами они стали ключевым элемен-
том в работе контейнерных линий. Системный подход 
в оценке работы альянсов возвращает нас к линейным 
конференциям. Альянсы не  являются простой транс-
формацией конференций. Они позволяют более эффек-
тивно удовлетворять потребности глобального рынка, 
учитывая интересы крупнейших компаний и исключив 
понятие общественного перевозчика. Вопреки первона-
чальной декларации о «здоровой альтернативе слияни-
ям и поглощениям», с появлением альянсов количество 
значимых в мировом масштабе глобальных контейнер-
ных операторов сократилось с двух десятков до семи, 
объединенных в три альянса.

Технические условия оказывают большее влияние 
на результаты компаний, чем фрахтовая политика (тари-
фы). Новые технологии в сфере линейных перевозок на-
столько дороги, что в мире существует лишь несколько 
судоходных предприятий, которые способны их опла-
чивать. За ними стоят заинтересованные государства 
и крупнейшие финансово-промышленные группы. Нераз-
рывная связь глобальной торговли и альянсов влечет ри-
ски для «самостоятельных» судоходных компаний и по-
требителей их услуг.

Решающее значение в деятельности альянсов имеет 
нормативно-правовая база, в основе которой законода-

тельство США. Не менее важная роль отведена инфор-
мации. К ней относится информация:

	■ о грузах, в объеме таможенной Декларации на то-
вары, включая наименование продавца, покупателя, 
номенклатуру, количество и массу товаров, коды ТН 
ВЭД, условия поставки, стоимость товара; 

	■ о сервисных контрактах, включая информацию о сто-
ронах контракта, условиях перевозки, в том числе со-
гласованных ставках фрахта, условиях их применения 
и изменения, общем количестве контейнеров за пери-
од, минимальном количестве для единовременной от-
правки, обязательном для обеих или одной из сторон, 
прочие условия, отличные от заявленных в коносамен-
те, др.; 

	■ о  конкретной перевозке (коносаментной партии), 
включая грузоотправителя, получателя, стороны до-
говора морской перевозки (перевозчика и держателя 
сервисного контракта), информацию о грузе, в объ-
еме, указанном в коносаменте; 

	■ о линейном сервисе, включая информацию о количе-
стве контейнеров и судов, контейнерной вместимости, 
фактической загрузке судов и фактическом транзит-
ном времени и т. д. 
Массивы данных сложно представить, так как они 

охватывают более 150 млн контейнеров, отгружаемых 
через порты всех стран ежегодно. Тем не менее систе-
ма альянсов не может работать без полной информа-
ции. Ни одно из судоходных предприятий не способно 
самостоятельно собрать информацию, что предопреде-
ляет их зависимость от компаний, предоставляющих та-
кие услуги, а также связывает базы данных глобальных 
предприятий между собой и с контролирующими орга-
нами. 

Деятельность альянсов оказывает значительное вли-
яние на российскую внешнюю торговлю. В связи с этим 
создание системы национального и  международного 
контроля альянсов является задачей, от правильного ре-
шения которой зависит благополучие общества. Осново-
полагающие принципы Кодекса и Руководства [18] могут 
стать отправной точкой для поиска решения. Следует 
определить цели, оценить собственные возможности, 
найти единомышленников, заинтересованных в свобод-
ном развитии линейного судоходства, думать реали-
стично, действовать последовательно и прагматично. 
К  этому необходимо добавить постоянное изучение 
иностранного опыта в области линейного судоходства, 
следует cформировать информационную базу, создать 
аналитический центр для оценки полученной информа-
ции, развивать инструменты контроля за деятельностью 
иностранных перевозчиков в Российской Федерации. 
В результате это создаст благоприятные условия для 
восстановления и эффективной работы национального 
перевозчика, что коренным образом изменит ситуацию 
в транспортном обеспечении внешней торговли.     
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Аннотация
Статья посвящена рассмотрению ряда ключевых проблем борьбы с незаконным 
оборотом лекарственных средств в России в условиях пандемии COVID-19 и раз-
работке комплекса организационных и правовых мер повышения эффективности 
такой борьбы. Автор делает вывод о том, что масштабы и тяжесть различных по-
следствий, вызванных пандемией COVID-19, в определенной степени обусловле-
ны несовершенством государственного контроля за  теневым фармацевтическим 
сектором. В частности, многие стандартные меры государственного реагирования 
на незаконный оборот лекарственных средств являются недостаточно эффектив-
ными для обеспечения надежной защиты населения от негативного влияния не-
законного оборота фальсифицированных, недоброкачественных, незарегистриро-
ванных, контрафактных лекарственных средств.

Предлагаемые автором меры не только направлены на повышение эффективно-
сти системы профилактики незаконного оборота лекарственных средств примени-
тельно к современным условиям пандемии COVID-19, но и рассчитаны на обеспе-
чение государственного контроля за производством и обращением лекарственных 
средств в любых чрезвычайных условиях.
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Abstract
The article examines a number of key problems in the fight against illicit medicines 
trafficking in Russia in the context of the COVID-19 pandemic and the development of 
a set of organizational and legal measures to increase the effectiveness of such a fight. 

The author concludes that the scale and severity of the various consequences caused by 
the COVID-19 pandemic are, to a certain extent, due to imperfect state control over the 
shadow pharmaceutical sector. In particular, many standard measures of government 
response to drug trafficking are not effective enough to ensure reliable protection of the 
population from the negative impact of illegal circulation of counterfeit, substandard, 
unregistered, counterfeit drugs.

The measures proposed by the author are aimed at improving the efficiency of the system 
for preventing drug trafficking not only in relation to the modern conditions of the 
COVID-19 pandemic, but also designed to ensure state control over the production and 
circulation of drugs in any emergency conditions.
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П роблемы противодействия незаконному обороту 
лекарственных средств в течение длительного 
времени находятся в центре внимания правовых 

наук, в том числе цивилистики [1], наук административ-
ного [2, 3], конкурентного [4], медицинского [5], между-
народного [6, 7] и уголовного [8] права, а также кримино-
логии, в том числе зарубежной [9, 10]. 

Основной причиной этого, на наш взгляд, является 
скрытое и явное нарастание той угрозы для безопас-
ности человечества, любого государства и каждого че-
ловека, которую несет в себе незаконный оборот ле-
карственных средств (прежде всего, оборот фальсифи-
цированных и недоброкачественных лекарств), угрозы, 
сопоставимой с главными угрозами для нашей цивили-
зации: война, терроризм, наркомания, деградация при-
родной среды.

В частности, данный вывод подтверждается тяже-
лыми гуманитарными, экономическими и политически-
ми последствиями недооценки большинством членов 
мирового сообщества уровня собственной лекарствен-
ной безопасности [11] в  условиях продолжающейся 
второй год пандемии новой коронавирусной инфекции 
COVID-19. Тяжесть этих последствий еще предстоит 
оценить [12, c. 4—5], но уже сегодня можно сказать, что 
экономика и правовая система большинства государств 
не приспособлены к тому, чтобы поддерживать должный 
уровень защиты населения от оборота фальсифициро-
ванных, недоброкачественных, незарегистрированных, 
и тем более контрафактных, лекарственных средств в 
условиях острого кризиса здравоохранения, вызванного 
разными причинами (в частности, пандемиями).

Предстоит, в частности, выяснить и влияние на этио
логию, интенсивность распространения, уровень ле-
тальности и страновые особенности пандемии COVID-19 
различных нарушений, связанных с проведением лабо-
раторных и клинических исследований, регистрацией, 
лицензированием и  оценкой соответствия требова-
ниям GMP производства лекарств, предназначенных 
для  профилактики и  лечения новой коронавирусной 
инфекции.

Как показали итоги XIII ежегодной операции Pangea 
(Пангея) XIII, проведенной 3—10 марта 2020 г. в 90 стра-
нах мира с участием органов полиции, таможни и здра-
воохранения, в условиях пандемии наряду со значитель-
ным ростом производства поддельных масок и других 
средств индивидуальной защиты и гигиены резко уве-
личился на  фоне ажиотажного спроса на  антибакте-
риальные,  противовирусные и иммуномодулирующие 
лекарственные средства сбыт фальсифицированных 
и недоброкачественных лекарственных средств различ-
ного спектра действия. В ходе этой семидневной опера-
ции в различных странах мира были арестованы более 
121 чел. и изъяты 4,4 млн упаковок потенциально опас-
ных фармацевтические препаратов стоимостью свыше 
14 млн долл. США.

По сравнению с операцией Pangea XI, которая про-
водилась в «доковидном» 2018 г. (в ходе этой опера-
ции, направленной на пресечение незаконного оборота 
лекарственных средств посредством онлайн-продаж, 
только в России в течение недели было изъято около 
50 тыс. упаковок потенциально опасных лекарственных 
препаратов и изделий на сумму свыше 38 млн руб. и за-
держано около 200 лиц, причастных к их незаконному 
обороту) [2], на 18% увеличился объем изъятых незаре-
гистрированных противовирусных препаратов и более 
чем на 100% объем незаконно обращавшегося хлорохи-
на (противомалярийного препарата)1. 

В связи с этим данная в 2012 г. Всемирной органи-
зацией здравоохранения (ВОЗ) оценка доли поддель-
ных лекарств, обращающихся на мировом рынке (около 
25%)2, сегодня воспринимается как неоправданно оп-
тимистическая.

В отличие от большинства товаров спрос на лекар-
ственные средства, которые пациент приобретает почти 
всегда вынужденно, желая предотвратить свое забо-
левание или заболевание близких либо ожидая восста-
новления здоровья, а нередко спасения себя или своих 
близких, в условиях пандемии COVID-19 резко увеличил-
ся, зачастую достигая уровня ажиотажного спроса.

Этот феномен уже сам по себе (объективно) создал 
для ряда недобросовестных предпринимателей, про-
мышляющих производством, дистрибуцией и розничной 
продажей фальсифицированной, недоброкачественной, 
контрафактной и незарегистрированной продукции, но-
вые, более выгодные во всех отношениях, условия для 
ввода в гражданский оборот некондиционной фармпро-
дукции.

При этом следует учитывать, что основными потреби-
телями лекарственных средств в России являются пожи-
лые люди с невысоким достатком, которые, как правило, 
не могут самостоятельно оценить качество и безопас-
ность приобретаемых ими лекарств даже при наличии 
очевидных признаков недоброкачественности или фаль-
сификации.

Начиная с «нулевых» годов нашего века, фармацев-
тическая преступность приобрела «цифровой» транс-
национальный характер. Преступники давно научились 
эффективно пользоваться плодами глобализации, одним 
из которых стал гигантский рост объемов онлайн-про-
даж (прежде всего с использованием Интернета) лекар-

1	 Около 50 тысяч опасных медицинских препаратов изъяли по-
лицейские в  ходе международной спецоперации «Пангея». 
URL: https://мвд.рф/news/item/14850137/ (Дата обращения: 
12.01.2021).

2	 Вспышка коронавируса вызвала новую тенденцию в  обла-
сти поддельных медицинских товаров // Официальный сайт 
Интерпола. URL: https://www.interpol.int/en/News-and-Events/
News/2020/Global-operation-sees-a-rise-in-fake-medical-
products-related-to-COVID-19 (Дата обращения: 12.01.2021).
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ственных средств, что автоматически привело к сниже-
нию эффективности традиционных способов контроля 
за движением лекарственных средств от производителя 
к потребителю.

Это стало одной из причин для принятия в октябре 
2011 г. по инициативе России Конвенции Совета Европы 
по борьбе с незаконным оборотом поддельных лекар-
ственных средств и медицинских изделий (Конвенция 
«Медикрим»), которая была ратифицирована Российской 
Федерацией, к сожалению, лишь в конце 2017 г.3

В соответствии с Конвенцией «Медикрим» россий-
ским законодателем (еще до  ее ратификации) был 
принят Федеральный закон от  31  декабря 2014  г. 
№ 532-ФЗ «О  внесении изменений в  отдельные за-
конодательные акты Российской Федерации в  части 
противодействия обороту фальсифицированных, кон-
трафактных, недоброкачественных и  незарегистри-
рованных лекарственных средств, медицинских из-
делий и фальсифицированных биологически активных 
добавок»4, которым была установлена административ-
ная (ст. 6.33 «Обращение фальсифицированных, кон-
трафактных, недоброкачественных и незарегистриро-
ванных лекарственных средств, медицинских изделий 
и оборот фальсифицированных биологически активных 
добавок» КоАП РФ) и уголовная (ст. 2351 «Незаконное 
производство лекарственных средств и медицинских 
изделий» УК РФ; ст. 2381 «Обращение фальсифициро-
ванных, недоброкачественных и незарегистрированных 
лекарственных средств, медицинских изделий и оборот 
фальсифицированных биологически активных добавок» 
УК РФ и ст. 3272 «Подделка документов на лекарствен-
ные средства или медицинские изделия или упаковки 
лекарственных средств или медицинских изделий» УК 
РФ) ответственность на различные формы незаконного 
оборота не только медизделий и БАДов, но и лекар-
ственных средств (за  исключением оборота контра-
фактной лекарственной продукции, которая не облада-
ет признаками фальсификата)5. 

Однако на  момент вступления в  силу (23  января 
2015 г.) данный закон не предусматривал повышенную 
ответственность за действия, составляющие незаконный 
оборот лекарственных средств, совершаемый с исполь-
зованием сети Интернет, хотя такие предложения (в том 

3	 См.: Федеральный закон от 29 декабря 2017 г. № 439-ФЗ «О ра-
тификации Конвенции Совета Европы о  борьбе с  фальсифи-
кацией медицинской продукции и сходными преступлениями, 
угрожающими здоровью населения» // Российская газета. 2017. 
31 дек.

4	 См.: СЗ РФ. 05.01.2015. № 1 (ч. I). Ст. 85.
5	 См.: Информационный бюллетень ВОЗ. 2012. № 275 (май). URL: 

http://www.who.int/mediacentre/factsheets /fs275/ru/ (Дата об-
ращения: 12.01.2021); Фармпиратство в России: 2004—2012. 
Аналитический доклад. М.: Институт государства и  пра-
ва РАН — НП СЗ «НЦКК», 2013. 78 с.  URL: http://pressmia.ru/
media/20130205/601360635.html (Дата обращения: 12.01.2021).

числе подготовленные с участием автора) неоднократно 
направлялись законодателю еще до принятия соответ-
ствующего закона6. 

Данная проблема была решена лишь с  приняти-
ем Федерального закона от 1 апреля 2020 г. № 95-ФЗ 
«О внесении изменений в ст. 2381 Уголовного кодекса 
Российской Федерации»7. Указанным законом ст. 2381 

УК РФ была дополнена новой частью 11, согласно кото-
рой за производство, сбыт или ввоз на территорию РФ 
фальсифицированных лекарственных средств, либо сбыт 
или ввоз на территорию РФ недоброкачественных ле-
карственных средств, либо незаконные производство, 
сбыт или ввоз на территорию РФ в целях сбыта незаре-
гистрированных лекарственных средств, совершенные 
в крупном размере с использованием средств массовой 
информации или информационно-телекоммуникаци-
онных сетей, в том числе сети Интернет, с 1 апре-
ля 2020 г. должна наступать повышенная ответствен-
ность вплоть до лишения свободы на срок от 4 до 6 лет 
со штрафом в размере от 700 000 до 2,5 млн руб. или 
в размере заработной платы или иного дохода осуж-
денного за период от 1 года до 2 лет или без такового 
и с лишением права занимать определенные должности 
или заниматься определенной деятельностью на срок 
до 4 лет 8.

Однако, как показывает анализ, применение уголовно- 
правовых мер борьбы с незаконным оборотом лекар-
ственных средств само по себе не дает и не может дать 
нужного профилактического эффекта. Несмотря на то что 
за преступления, связанные с незаконным оборотом ле-
карственных средств, ответственность за которые была 
установлена в конце 2014 г., в 2018 г. были осуждены 
46 чел. (в том числе по ст. 2351 УК РФ — 4 чел.; ст. 2381 
УК РФ — 38 чел. и ст. 3272 УК РФ — 4 чел.), а в 2019 г. — 
41 чел. (в том числе по ст. 2351 УК РФ — 2 чел.; ст. 2381 
УК РФ — 37 чел. и ст. 3272 УК РФ — 2 чел.), ситуация 
не только не улучшилась, а скорее, ухудшилась. 

Отчасти это объясняется несовершенством меха-
низма взаимодействия между Росздравнадзором, осу-
ществляющим функции по контролю и надзору в сфере 
обращения лекарственных средств, с одной стороны, 
и иными контролирующими (в частности, ФАС России, 
Роспотребнадзором, Росфинмониторингом, Роспатентом 

6	 См.: Замечания и предложения Федерального государственного 
бюджетного учреждения науки Института государства и права 
Российской академии наук к материалам для Межведомствен-
ной отраслевой рабочей группы по  продукции медицинской 
и  фармацевтической промышленности при Государственной 
комиссии по противодействию незаконному обороту промыш-
ленной продукции. URL: http://www.igpran.ru/public/publiconsite/ 
Предложения _ИГП_РАН_к_материалам_МРГ_по_фарме.pdf 
(Дата обращения: 12.01.2021).

7	 См.: СЗ РФ. 05.01.2015. № 1 (ч. I). Ст. 85.
8	 См.: СЗ РФ. 06.04.2020. № 14 (ч. I). Ст. 2025.
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и др.) и правоохранительными органами (Генеральной 
прокуратурой России, СК России, МВД России, ФТС Рос-
сии и др.) — с другой. 

Если опираться на материалы ежегодного Доклада 
Росздравнадзора об осуществлении государственного 
контроля (надзора) в сфере охраны здоровья граждан 
и об эффективности такого контроля (надзора) в 2019 г., 
то по итогам проведения 287 мероприятий с участием 
Росздравнадзора, которые были инициированы право-
охранительными органами, было возбуждено 14 уго-
ловных дел9, а по результатам направления Росздрав-
надзором в правоохранительные органы 45 материалов 
по фактам выявления незарегистрированных, фальси-
фицированных и недоброкачественных лекарственных 
средств было возбуждено лишь одно уголовное дело 
(№ 11902250039000090) в  отношении АО «Фармасин-
тез» по факту сбыта указанной компанией недоброкаче-
ственного лекарственного препарата «Ретвисет, капсулы 
100 мг», совершенного в крупном размере, по признакам 
преступления, предусмотренного ч. 1 ст. 2381 УК РФ10.

Критически важными для создания эффективной сис
темы профилактики всех видов незаконного оборота 
лекарственных средств в условиях пандемии, на наш 
взгляд, являются следующие меры:

1) внедрение в практику создания, производства, хра-
нения, перевозки и реализации лекарственных средств 
комплекса международных стандартов лучших практик 
(GxP), ядром которого, несомненно, являются стандарты 
лучших практик производства лекарственных средств 
(GMP), которые в настоящее время активно внедряют-
ся российским фармбизнесом. Кроме того, на сегодня 
российским законодателем (ч. 1 ст. 45 Федерального 
закона от 12 апреля 2010 г. № 61-ФЗ «Об обращении 
лекарственных средств»)11, Правительством России 
(подп. 5.2.18 (31-1) Положения о Министерстве промыш-
ленности и торговли Российской Федерации, утвержден-
ного Постановлением Правительства РФ от 28 ноября 
2015  г. № 1283) и  основным регулятором в  этой сфе-
ре — Минпромторгом России12 созданы организацион-
но-правовые и финансовые механизмы13, позволяющие 
осуществлять контроль за соблюдением стандартов GMP 
зарубежными фармпредприятиями, поставляющими ле-
карства в России;

2) введение обязательной контрольно-учетной мар-
кировки лекарственных средств, обращающихся на тер-

9	 См.: Доклад Росздравнадзора об осуществлении государствен-
ного контроля (надзора) в сфере охраны здоровья граждан и об 
эффективности такого контроля (надзора) за  2019 год. C. 118. 
URL: https://roszdravnadzor.gov.ru/about/plans/documents/66146 
(Дата обращения: 12.01.2021).

10	 Там же, с. 63, 103.
11	 См.:  СЗ РФ. 2010. № 16. Ст. 1815.
12	 См.: СЗ РФ. 2008. № 24. Ст. 2868.
13	 См.: Рос. газета. 2013. 8 нояб.

ритории России. Несмотря на то что идеи необходимости 
внедрения такой маркировки в России стали активно об-
суждаться с 2008 г. (с началом активной фазы разработ-
ки Конвенции «Медикрим»), к ее практической реализа-
ции наша страна приступила лишь в 2017 г. В соответ-
ствии с Постановлением Правительства РФ от 24 января 
2017 г. № 62 «стартовал» эксперимент по маркировке 
контрольными (идентификационными) знаками и мони-
торингу за оборотом отдельных видов лекарственных 
препаратов для медицинского применения14, по резуль-
татам которого 14 декабря 2018 г. Правительством РФ 
были приняты постановления № 1556 «Об утверждении 
Положения о  системе мониторинга движения лекар-
ственных препаратов для медицинского применения»15, 
№ 1557 «Об особенностях внедрения системы монито-
ринга движения лекарственных препаратов для ме-
дицинского применения»16 и № 1558 «Об утверждении 
Правил размещения общедоступной информации, со-
держащейся в системе мониторинга движения лекар-
ственных препаратов для медицинского применения, 
в информационно-телекоммуникационной сети Интернет 
(в том числе в форме открытых данных)»17. Позднее По-
становлением Правительства РФ от 8 мая 2019 г. № 577 
был также утвержден размер платы за оказание услуг 
по предоставлению кодов маркировки, необходимых для 
формирования средств идентификации и обеспечения 
мониторинга движения товаров, подлежащих обязатель-
ной маркировке средствами идентификации, а также 
о порядке ее взимания18. 

1 июля 2020 г., несмотря на напряженную эпидемио-
логическую обстановку в стране, обязательная марки-
ровка лекарственных средств была введена19. При этом 
не был учтен вполне обоснованный для сложившейся 
ситуации прогноз возникновения ажиотажного спроса 
на широкую номенклатуру лекарств, что привело к пере-
грузке системы мониторинга движения лекарственных 
препаратов (МДЛП) Центра развития перспективных тех-
нологий (ЦРПТ), который является оператором данной 

14	 См.:  Рос. газета. 2017. 3 февр.
15	 См.:  СЗ РФ. 31.12.2018. № 53 (ч. I). Ст. 8641.
16	 См.: СЗ РФ. 31.12.2018. № 53 (ч. I). Ст. 8642.
17	 См.: СЗ РФ. 05.01.2015. № 1 (ч. I). Ст. 85.
18	 См.: СЗ РФ. 20.05. 2019. № 20. Ст. 2447.
19	 См.: Письмо Росздравнадзора от  16.01.2020 № 01и-71/20 

«О  розничной и   оптовой торговле лекарственными 
препаратами» и  Методические рекомендации по  работе 
с маркированными лекарственными препаратами (версия 1.6) 
(утв. Росздравнадзором). URL: https://www.roszdravnadzor.ru 
(Дата обращения: 26.08.2020); Постановление Правительства РФ 
от 30.06.2020 № 955 (ред. от 26.08.2020) «Об особенностях ввода 
в  гражданский оборот лекарственных препаратов для 
медицинского  применения»  (вместе  с   Положением 
об особенностях ввода в гражданский оборот лекарственных 
препаратов для медицинского применения) // СЗ РФ. 06.07.2020. 
№ 27. Ст. 4239.
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системы, и блокированию оптовых и розничных операций 
купли-продажи лекарств. Несмотря на то что, по данным 
ЦРПТ, из общего объема лекарственных средств, нахо-
дившихся в обращении на конец октября 2020 г., мар-
кированная продукция составляла лишь 15%, МДЛП ее 
пришлось в аварийном режиме переводить на уведоми-
тельный порядок до 1 февраля 2021 г. из-за угрозы воз-
никновения во многих регионах России реального дефи-
цита лекарственных средств. 

До настоящего времени однозначного ответа на во-
прос о причинах этого сбоя, который в условиях пан-
демии COVID-19 создал угрозу социального взрыва, 
не получено ни от одного из уполномоченных органов, 
включая ЦРПТ. Однако, по мнению части специалистов, 
система МДЛП не справилась с нагрузкой из-за отсут-
ствия «полномасштабного тестирования системы марки-
ровки лекарств»20.

Опыт применения контрольно-учетной маркировки 
лекарственных средств в условиях пандемии COVID-19, 
когда спрос на многие их виды может возрастать почти 
мгновенно и многократно, показал, что даже тотальная 
маркировка лекарств не может служить панацеей про-
тив их незаконного оборота, но должна рассматриваться 
как важная предпосылка для повышения эффективности 
борьбы с незаконным оборотом лекарственных средств, 
для комплексных нормативных правовых, организаци-
онных и иных решений. К таким решениям, в частности, 
следует отнести:

1) закрепление в ст. 4 Федерального закона «Об обра-
щении лекарственных средств» от 12.04.2010 № 61-ФЗ21 
(далее — Федеральный закон № 61) определения по-
нятия незаконного оборота лекарственных средств 
как совокупности нарушений правил регистрации, ввоза, 
вывоза, производства, хранения, перевозки, пересыл-
ки, переработки, сбыта (включая оптовую и розничную 
продажу, в том числе с использованием электронных 
ресурсов), применения, уничтожения или приобретения 
лекарственных средств (включая фальсифицированные, 
недоброкачественные, контрафактные, незарегистриро-
ванные, немаркированные и произведенные с наруше-
нием лицензионных требований и требований надлежа-
щей производственной практики), за нарушение которых 
предусмотрена гражданско-правовая, административ-
ная или уголовная ответственность;

2) создание единого вневедомственного органа го-
сударственного контроля (надзора) в сфере производ-
ства и обращения лекарственных средств, наделенного 
комплексом полномочий, позволяющих осуществлять 

20	 Эксперты фармотрасли указали на основные проблемы, свя-
занные с  маркировкой лекарств // Новости GMP (https://
gmpnews.ru/2020/07/eksperty-farmotrasli-ukazali-na-osnovnye-
problemy-svyazannye-s-markirovkoj-lekarstv/) (Дата обращения: 
20.07.2020); Лаптев И. Слабое звено // Рос. газета. 2020. 29 нояб.

21	 См.: СЗ РФ. 19.04.2010. № 16. Ст. 1815.

контроль за организацией и проведением клинических 
исследований лекарственных средств, их регистрацией, 
лицензированием производства, изготовления, хране-
ния, перевозки и реализации лекарственных средств, 
эффективностью, безопасностью и соответствием заяв-
ленному качеству лекарственных средств, находящих-
ся в обращении, подготовкой и повышением квалифи-
кации уполномоченных по качеству и иного персонала 
фармацевтических организаций, аккредитации лиц, 
привлекаемых с  целью контроля фармацевтических 
предприятий [13];

3)  дополнение санкций норм ст. 6.33 «Обращение 
фальсифицированных, контрафактных, недоброка-
чественных и  незарегистрированных лекарственных 
средств, медицинских изделий и оборот фальсифициро-
ванных биологически активных добавок» КоАП РФ таким 
видом административного наказания, как дисквалифи-
кация (п. 8 ч. 1 ст. 3.2 КоАП РФ). Основной целью пред-
лагаемого решения является повышение эффективности 
мер административной профилактики более опасных 
нарушений (преступлений), охватываемых понятием не-
законного оборота лекарственных средств. К сожале-
нию, штраф из-за чрезвычайно высокой «маржинально-
сти» многих видов незаконного оборота лекарственных 
средств (даже на сумму от 2 до 6 млн руб., как это пред-
усмотрено ч. 3 ст. 6.33 КоАП) не обладает должным пре-
вентивным потенциалом;

4) дополнение Федерального закона № 61 новой гла-
вой 111, предусматривающей особенности саморегулиро-
вания в сфере производства и обращения лекарственных 
средств, регламентировав в ней функции самоконтроля, 
включая дополнительные требования к персоналу, поме-
щениям и оборудованию, системе мониторинга качества 
производимых и обращаемых лекарственных средств, 
страхованию ответственности за вред, причиненный не-
законным оборотом лекарственных средств, в том чис-
ле в условиях пандемии, объявленной в установленном 
порядке Всемирной организацией здравоохранения, 
или введения чрезвычайного положения в соответствии 
с федеральным законодательством22; 

5) дополнение ст. 2351 и ст. 2381 УК РФ новыми ча-
стями, предусматривающими более строгое основное 
наказание в виде лишения свободы и обязательное до-
полнительное наказание в виде штрафа, рассчитывае-
мого в зависимости от суммарной стоимости незаконно 
обращаемых лекарственных средств (оборотный штраф), 
за совершение соответствующих деяний в условиях пан-
демии, объявленной в установленном порядке Всемир-
ной организацией здравоохранения, или чрезвычайного 
положения, введенного в соответствии с федеральным 
законодательством. В настоящее время максимальный 

22	 См.: Федеральный конституционный закон от  30.05.2001 
№ 3-ФКЗ (ред. от 03.07.2016) «О чрезвычайном положении» // 
СЗ РФ. 04.06.2001. № 2. Ст. 2277.
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размер штрафа как дополнительного (к лишению сво-
боды) наказания за указанное преступление составляет 
3 млн руб., что в 2 раза меньше максимального размера 
штрафа за административное правонарушение, преду
смотренное ч. 3 ст. 6.33 КоАП РФ. 

К условиям введения чрезвычайного положения Фе-
деральный конституционный закон от  30  мая 2001  г. 
№ 3-ФКЗ «О чрезвычайном положении» относит, в част-
ности, «эпидемии и эпизоотии, возникшие в результа-
те аварий, опасных природных явлений, катастроф, 
стихийных и иных бедствий, повлекшие (могущие по-
влечь) человеческие жертвы, нанесение ущерба здо-
ровью людей и окружающей природной среде, значи-
тельные материальные потери и нарушение условий 
жизнедеятельности населения и требующие проведе-
ния масштабных аварийно-спасательных и других не-
отложных работ» (п. «б» ст. 3).

Выводы

1. Масштабы и тяжесть гуманитарных, экономических 
и политических последствий, вызванных пандемией но-
вой коронавирусной инфекции COVID-19, как показывает 
анализ, отчасти обусловлены несовершенством госу-
дарственного контроля за теневым фармацевтическим 
сектором, в том числе недостаточной эффективностью 
организационных и  правовых мер защиты населения 
от влияния незаконного оборота фальсифицированных, 
недоброкачественных, незарегистрированных, контра-
фактных лекарственных средств.

2. Совокупность предложенных в настоящей статье 
мер (как общих, так и специальных), направленных на 
повышение эффективности системы профилактики не-
законного оборота лекарственных средств в условиях 
пандемии COVID-19, по нашему мнению, имеет универ-
сальный характер, т. е. рассчитана на обеспечение госу-
дарственного контроля за производством и обращением 
лекарственных средств в  любых чрезвычайных усло-
виях.     
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Аннотация
В фокусе исследования закупки, техническое задание которых содержит ограниче-
ния для участников торгов, лишающее их возможности дать конкурентное пред-
ложение по конкретной категории товара, что является проявлением недобросо-
вестной конкуренции и составляет проблему злоупотребления властью покупате-
ля на рынке монопсонии. По мнению авторов, одним из наиболее эффективных 
средств противодействия данной проблеме является общественный контроль. 
В статье приводятся результаты исследования различных факторов во взаимосвязи 
с экономией средств по итогам отчетных периодов, согласно которым количество 
поданных жалоб на действия заказчика и экономия по итогам года коррелируют 
между собой практически напрямую. Авторы предлагают вариант потенциального 
решения проблемы за счет оптимизации процесса общественного контроля путем 
создания площадки для взаимодействия со стейкхолдерами закупок, а не измене-
ния законодательных основ существующих процедур. 

Ключевые слова: государственные закупки, сговоры на торгах, стейкхолдеры, обществен-
ный контроль, недобросовестная конкуренция на торгах.

Для цитирования: Кириллова О. Ю., Хальфин Р. М., Малышев Г. К. Общественный контроль 
как инструмент предотвращения недобросовестной конкуренции в  сфере государственных 
и муниципальных закупок // Российское конкурентное право и экономика. 2021. № 1 (25). 
С. 60—67. https://doi.org/10.47361/2542-0259-2021-1-25-60-67

Авторы заявляют об отсутствии конфликта интересов.

ISSN: 2542-0259 
© Российское конкурентное право 
	 и экономика, 2021



61Федеральная антимонопольная служба

Кириллова О. Ю. и др.	 Общественный контроль как инструмент предотвращения недобросовестной конкуренции...

Oksana Yu. Kirillova et all	 Public Control as a Tool of Combating Unfair Competition in the Sphere of Public Procurement

Федеральная антимонопольная служба 61

Public Control as a Tool 
of Combating Unfair Competition in 
the Sphere of Public Procurement

Oksana Yu. Kirillova, 
Ruslan M. Khalfin,
Georgiy K. Malyshev*, 
Plekhanov Russian University 
of Economics,
Stremyannyy lane, 36, Moscow, 
117997, Russia

Abstract
In this article discussed basic concept of Russian public procurement. Also stated the 
problem of monopsony byer power during tendering procedures or unfair competition in 
the sphere of public procurement. This happenes when byer sets restricting parameters 
on technical requirement documents for tendering objects. Accordingly, in the authors’ 
view the most effective way of counteracting this problem is public control. This article 
contains results of the survey that was made during the research that suggest an almost 
direct correlation between nominal saving and number of complaints filed against the 
organizer of public procurement procedures. Moreover, this article contains overview on 
the Russian public control institution. The article ends with a authors idea of efficient in 
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government. 
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Введение 

В истории России первые упоминания о проведении 
процедур, напоминающих государственные за-
купки, датируются июлем 1654 г. Тогда государь 

Алексей Михайлович велел разослать купцам ближай-
ших городов предложение привезти в Смоленск муку 
и сухари. Бурное развитие закупок на государственные 
нужды происходило и во времена правления Петра  I. 
С тех пор система госзаказа в России прошла долгий 
путь развития «от сидения при свечах» до действующе-
го Федерального закона от 5 апреля 2013 г. № 44-ФЗ 
«О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, 
услуг для обеспечения государственных и муниципаль-
ных нужд»1 (далее — Федеральный закон № 44). В рам-
ках процедур, предусмотренных в данном законе, в слу-
чаях, когда закупка производится за счет бюджетных 
средств, ее проводят государственные и муниципальные 
органы власти; органы управления государственными 
внебюджетными фондами; государственные и муници-
пальные казенные учреждения; бюджетные учреждения; 
МУПы и ГУПы, а также частично некоторые госкорпора-
ции. 

Обзор статистических данных рассмотренного авто-
рами трехлетнего периода с 2017 по 2019 г.2 позволяет 
обнаружить, что показатели количества и общей суммы 
размещенных извещений никак не связаны с показа-
телями экономии на госзакупках по итогам года. Коли-
чество размещенных извещений о закупках составило 
в 2017 г. 3,16 млн; в 2018 г. — 3,24 млн, в 2019 г. — 
2,96 млн. При этом ежегодный прирост суммарной стои-
мости размещенных извещений составлял более трилли-
она рублей (7,1 трлн руб. в 2017 г.; 8,3 трлн руб. в 2018 г. 
и 9,6 трлн руб. в 2019 г. согласно отчетности, составлен-
ной Минфином России). В то же время экономия бюд-
жетных средств по итогам года в институте госзакупок 
составила 398,6; 309,8 и 383,2 млрд руб. в год соответ-
ственно. Таким образом, возникает два вопроса: соот-
ветствуют ли проводимые тендеры одному из основных 
принципов — максимальной эффективности расходова-
ния бюджетных средств и как можно повысить эффек-
тивность использования бюджетных средств. 

Принципы проведения тендеров

На государственных торгах принцип выбора поставщика 
строится на получении наиболее выгодного предложе-
ния под требуемые параметры, описанные в аукционной 
документации. Принцип проведения торгов существенно 

1	 См.: СЗ РФ № 14. 2013 г. Ст. 1652.
2	 Отчетность мониторинга закупок Министерства финансов Рос-

сийской Федерации. URL: https://minfin.gov.ru/ru/perfomance/
contracts/purchases/ (Дата обращения: 19.12.2020).

отличается от обмена товарами и услугами на свобод-
ном рынке: самым главным различием здесь становится 
именно правило максимальной экономии бюджетных 
средств. Если рядовой покупатель на рынке может выби-
рать себе товар по торговой марке, собственным пред-
почтениям, рекомендациям знакомых, то в процессе про-
ведения государственных закупок необходимо действо-
вать в соответствии с законодательными нормами, четко 
установленными требованиями и правилами. Таким об-
разом, на торгах все меньше остается места для недо-
бросовестной конкуренции, в классическом ее понима-
нии. В научно-правовой литературе содержится понятие 
недобросовестной конкуренции относительно сговоров 
на торгах: различают два вида сговоров — картельный 
сговор и сговор между организатором торгов и исполни-
телем контракта. Само наличие сговора на торгах под-
разумевает ограничение конкуренции или полное ее от-
сутствие. 

Картельный сговор, в общем понимании, — это не-
формальное соглашение участников рынка внутри одной 
отрасли для поддержания цен и продаж на определен-
ном уровне. Так формируются по  сути условия моно-
полии за счет централизованных действий внутри кон-
кретной отрасли рынка. Отличительной особенностью 
картельных сговоров на торгах выступают согласован-
ные действия участников конкурентных процедур. При 
этом могут применяться различные схемы по реализации 
условий конкретного картельного сговора. Так, зачастую 
может применяться тактика, названная «Таран». Суть 
этой тактики заключается в том, что участники закупок 
начинают поочередно предлагать цены на исполнение 
контракта. Обычно такой вариант разыгрывают среди 
трех компаний. Первая компания предлагает исполнить 
контракт по начальной максимальной цене контракта 
(НМЦК) или с минимальным снижением стоимости ис-
полнения, а остальные начинают агрессивную политику 
демпинга3. В результате подобные торги кажутся непри-
влекательными для добросовестных потенциальных ис-
полнителей. Далее, на этапе рассмотрения вторых частей 
заявок, заказчик отстраняет компании, которые сильно 
занижали НМЦК, так как у них в документации наме-
ренно допущены ошибки, или они просто отказываются 
от исполнения контракта. Важным моментом является 
то, что в случае наличия сговора между потенциальны-
ми исполнителями контракта соблюдение регламента 
проведения торгов, как и предложение конкурентной 
цены исполнения обязательств по контракту, позволит 
победить на торгах. Таким образом, если в процессе за-
купки совершаются действия, которые напоминают кар-
тельный сговор, надо всего лишь сделать конкурентное 

3	 Доклад руководителя Управления Федеральной антимонополь-
ной службы по Пензенской области Оксаны Кузнецовой «Карте-
ли, “таран” и закупки» от 17 июля 2017 г. URL: https://fas.gov.ru/
news/1551 (Дата обращения: 20.11.2020).
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предложение и ждать этапа рассмотрения вторых частей 
заявок. 

Сговор заказчика и  исполнителя контракта  — это 
другой вид сговоров на торгах, который ведет к прояв-
лению недобросовестной конкуренции. В данном слу-
чае распространенным приемом является формулиров-
ка специфического технического задания, нацеленная 
на определенных исполнителей. При этом техническое 
задание может:

	■ быть сформированным под определенного исполнителя;
	■ содержать сжатые сроки исполнения контрактов;
	■ быть укрупнено за счет объединения в один лот абсо-

лютно различных товаров, работ и услуг; 
	■ быть экономически нецелесообразным, невыгодным 

(особенно работы и услуги). 
Таким образом, заказчик дискредитирует необходи-

мые параметры закупки. Помимо Федерального зако-
на № 44 и Федерального закона № 223-ФЗ от 18 июля 
2011 г. «О закупках товаров, работ, услуг отдельными ви-
дами юридических лиц»4 (далее — Федеральный закон 
№ 223) данные правонарушения запрещены и в ст. 11 
и  17 Федерального закона от  26.07.2006 № 135-ФЗ 
«О защите конкуренции»5 (далее — Закон о защите кон-
куренции). Однако мониторинг подобных правонаруше-
ний — очень трудоемкий процесс, и зачастую закупки 
проходят с  нарушением требований при проявлении 
власти покупателя. 

Проблемная область

Проявление власти покупателя — это проблема, ис-
следованная в зарубежной научной литературе по кон-
куренции в сфере закупочной деятельности [9, с. 136]. 
Данное явление состоит в следующем: представитель 
государственного органа, проводящего закупку, обязан 
соблюдать определенные требования и рекомендации 
к проведению торгов, формулировок в техническом за-
дании, требований к качеству и т. п., однако в силу того, 
что госзакупки проходят на рынках с несовершенной 
конкуренцией, по модели монопсонии, заказчик обла-
дает исключительными правами на предъявление тре-
бований к закупаемой продукции. В подобных условиях 
заказчик может проявлять свою власть не посредством 
выбора оптимального предложения реализации кон-
тракта, а применить «творческий» подход к составле-
нию технического задания, в котором будут завуалиро-
ванно допущены нарушения, прописанные в ст. 11 и 17 
Закона о защите конкуренции. Таким образом, в техни-
ческом задании могут содержаться ограничения, кото-
рые приводят к прямому ограничению доступа на то-
варный рынок за  счет определенных специфических 

4	 См.: СЗ РФ № 30, 2011 г. Ст. 4571.
5	 СЗ РФ № 31, 2006 г. Ст. 3434.

параметров, указанных в техническом задании, а также 
путем укрупнения закупки и использования наиболее 
«удобных» ГОСТов в требованиях к продукции. 

Отдельно стоит упомянуть о специфической форме 
проявления недобросовестной конкуренции или власти 
покупателя, когда заказчик заключает контракт на това-
ры, работы или услуги, не соответствующие требованиям 
закупочной документации, а затем заключает дополни-
тельные соглашения с корректировкой требований. В ре-
зультате часть потенциальных исполнителей и подрядчи-
ков будут лишены возможности подавать заявления, так 
как ассортимент их продукции или услуг не подойдет 
по техническим требованиям. Способов противостояния 
власти покупателя законом не предусмотрено. Таким об-
разом, сам организатор торгов, вне зависимости от его 
аффилированности, создаст условия, ограничивающие 
конкуренцию в госзакупках. 

Именно в таких условиях наиболее эффективным ин-
струментом контроля правонарушений может стать 
институт общественного контроля, так как именно его 
участники — заинтересованные лица (стейкхолдеры), 
потенциальные исполнители контрактов государствен-
ных закупок будут наиболее оперативно реагировать 
на подобные нарушения.

Исходя из  содержания Федерального закона 
от 21 июля 2014 г. № 212-ФЗ «Об основах общественно-
го контроля в Российской Федерации»6, можно заклю-
чить, что общественный контроль в России имеет функ-
цию оперативного сбора информации для оптимизации 
и улучшения деятельности общественных институтов, 
однако в данной системе главными акторами выступа-
ют исключительно государственные структуры. При этом 
гражданин как субъект общественного контроля в зако-
не не рассматривается. В ст. 3 вышеуказанного закона 
об общественном контроле закреплено, что гражданин 
добровольно может участвовать в  составе комиссий 
и общественных объединений. Тем не менее требуется 
время для вступления в подобное объединение, а также 
для последующей инициации проверок.

Институт общественного контроля отображает общую 
тенденцию российского публичного управления — цен-
трализация власти в руках правительственных структур. 
Таким образом, налицо «административный захват» пу-
бличного управления [4, с. 25]. Важно еще отметить, что 
публичное управление — это не только администра-
тивный, но и политический процесс. И для правильного 
функционирования всей архитектуры публичного управ-
ления в его работу должны включаться действия фор-
мальных и неформальных акторов, вовлеченных в про-
цесс принятия и  исполнения решений, и  формальных 
и неформальных структур, созданных для восприятия 

6	 См.: Официальный интернет-портал правовой информации  
(www.pravo.gov.ru) от 22.07.2014. Ст. 0001201407220010.
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и исполнения этих решений [4, с. 26]. В результате, если 
в процесс публичного управления не вовлекаются не-
формальные акторы, происходит деформация демокра-
тического строя, так как из самого процесса публичного 
управления элиминируется собственно публичная сфера 
(обычные граждане), которая, по логике, и должна со-
ставлять основу сбора той самой информации. Обще-
ственный контроль — это, прежде всего, деятельность 
институтов гражданского общества и отдельных граж-
дан, направленная на соответствие действий как орга-
нов государственной власти в целом, так и отдельных 
должностных лиц нормам законодательства [7, с.  2]. 
Именно общественный контроль является опорой успеш-
ной демократии и напрямую зависит от уровня развития 
взаимоотношений государства и гражданского обще-
ства7. Соответственно, исходя из вышеизложенной кон-
цепции, благодаря работе института общественного 
контроля в виде обращений обычных граждан, не вовле-
ченных в формальные институты, можно обеспечить при-
ток актуальной информации о нарушениях в процедурах 
проведения торгов. 

В законодательстве на данный момент предусмотрена 
процедура, согласно которой участники закупки могут 
оспаривать действия/бездействие заказчика. Идеоло-
гически такая процедура очень близка к общественному 
контролю, так как в ч. 4 ст. 3 закона о госзакупках ска-
зано, что участником закупки может быть практически 
любое юридическое лицо. Данная процедура изложена 
в ст. 105 Федерального закона № 44. 

Исследование

В рамках изучения данной концепции общественного 
контроля и принципов работы госзакупок была выдви-
нута гипотеза о том, что деятельность заинтересованных 
лиц может влиять на показатели экономии по итогам за-
купочного года. В процессе анализа статистических дан-
ных авторами было рассмотрено пять показателей госза-
купок8. Данные анализа можно наглядно увидеть на ри-
сунке. Цель анализа состояла в выявлении зависимости 
показателей деятельности общественного контроля, 
которые больше всего влияют на сумму сэкономленных 
средств по итогам года. В данном случае были взяты 
следующие показатели: 

1) показатель активности деятельности более узкого 
круга стейкхолдеров госзакупок — участников госза-
купок, которые имеют возможность подавать жалобы 
на действия организатора торгов; 

7	 Шульга Р. Ю., Автономов А. С., Гриб В. В. и др. Гражданское обще-
ство: Учебн. М.: Юрист, 2009. С. 185.

8	 Отчетность мониторинга закупок Министерства финансов Рос-
сийской Федерации. URL: https://minfin.gov.ru/ru/perfomance/
contracts/purchases/ (Дата обращения: 19.12.2020).

Рисунок. График показателей госзакупок с 2017 по 2019 г.
Figure. Public procurement benchmarks chart between from 
2017 to 2019
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2) количество проведенных общественных обсужде-
ний закупок как показатель активности деятельности 
общественного контроля. 

При проведении анализа статистической отчетности 
данных показателей, доступных на момент написания 
статьи, удалось выявить, что существует практически 
прямая зависимость между экономией денежных средств 
и количеством поданных заявлений на действия заказчи-
ка. Коэффициент корреляции этих параметров составил 
0,95. Таким образом, налицо высокая зависимость между 
финансовыми показателями по итогам года и деятельно-
стью стейкхолдеров (участников госзакупок) по осущест-
влению целей и задач общественного контроля (в данном 
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случае это происходит посредством процедуры подачи 
жалоб согласно ст. 105 закона о госзакупках). 

Рассматривая второй анализируемый показатель, 
следует отметить, что при рассмотрении графика мо-
жет сложиться впечатление о  наличии зависимости 
между экономией денежных средств и количеством об-
щественных обсуждений закупок. Однако коэффициент 
корреляции составил 0,66. Также если в случае с по-
данными жалобами ведется речь о десятках тысяч за-
явлений в год, то за три рассмотренных года было про-
ведено всего 1571 обсуждение (482 в 2017, 403 в 2018 
и 686 в 2019 г.), поэтому данный параметр требует бо-
лее подробного анализа факторов влияния на институт 
госзакупок. 

Для наглядности на рисунке приведены данные о ко-
личестве и общей сумме размещенных извещений о за-
купке. Таким образом, были проанализированы динами-
ка изменений и зависимость показателей деятельности 
стейкхолдеров, осуществляющих функции обществен-
ного контроля в госзакупках, на фоне общей прогрессии 
показателей данного сектора экономики. 

Выводы исследования

В  результате исследования можно сделать спорное 
на  первый взгляд заключение о  том, что, несмотря 
на постоянный рост суммарной стоимости размещен-
ных закупок и изменяющееся количество размещен-
ных извещений о  закупках, существует практически 
прямая зависимость между количеством поданных 
жалоб на действия/бездействие заказчика и размером 
экономии денежных средств в госзакупках по итогам 
года. При этом коэффициенты корреляции остальных 
рассмотренных данных и показателей экономии по ито-
гам года имеют гораздо меньшие значения. Следует 
отметить, что по  итогам каждого года было подано 
достаточно большое количество жалоб, позволяющее 
предположить, что этот параметр мог повлиять на про-
водимые закупки. Если сравнить количество поданных 
жалоб и  количество размещенных закупок, то полу-
чится, что в 2018 г., когда соотношение поданных жа-
лоб к количеству проводимых закупок составило при-
близительно 1/38, экономия составила 309,8 млрд руб., 
а в 2017 и 2019 г., когда данное соотношение составило 
1/35 и 1/34 соответственно, экономия составила 398,6 
и 383,2 млрд руб. 

Таким образом, можно предположить, что чем эффек-
тивнее работают инструменты общественного контроля, 
тем выше экономия средств. Коэффициент корреляции 
между показателем соотношения количества жалоб 
к количеству размещенных закупок и показателю эко-
номии по итогам года составил 0,88. Иными словами, 
чем чаще поступают жалобы, тем больше экономия. Это 
позволяет сделать довольно спорное на первый взгляд 

предположение о том, что деятельность стейкхолдеров 
в рамках функций общественного контроля может суще-
ственно влиять на эффективность использования бюд-
жетных средств. 

Противодействие недобросовестной 
конкуренции в госзакупках как способ 
увеличения эффективности использования 
бюджетных средств

Возвращаясь к  теме недобросовестной конкуренции 
в госзакупках, следует признать, что ее основным при-
знаком выступает проявление власти монопсониста [9, 
с. 136]. Иными словами это можно описать как введение 
в заблуждение относительно требований к закупаемой 
продукции. При этом данное ограничение может про-
изойти не только вследствие злого умысла, но также 
если составитель аукционной документации не обладает 
достаточным уровнем компетенции в той области, объ-
ектом которой являются закупаемые товары, работы или 
услуги. Однако факт совершения противозаконного дей-
ствия присутствует.

Техническое задание под конкретного поставщи-
ка возможно сформулировать в  любых сферах, кро-
ме тех, где законодательное регулирование берет 
на себя все технические особенности предоставления 
услуг или продукции. Например, конкурсы на поставку 
жилищно-коммунальных услуг. С высокой долей веро-
ятности можно предположить, что в половине случаев 
проявления «недобросовестной конкуренции на тор-
гах» могут быть беспрепятственно реализованы. Це-
лесообразным способом предотвращения в подобных 
ситуациях является проведение комплаенса, то есть 
проверки на соответствие нормам, закрепленным в за-
конодательстве. По мнению авторов, наиболее быстро 
отреагируют на подобные проблемы именно потенци-
альные участники торгов, которые обнаружат, что дан-
ные, указанные в техническом задании, не позволяют 
им принять участие в конкурсе. Это могут обнаружить 
и случайные «наблюдатели торгов», которые тоже явля-
ются стейкхолдерами процесса госзакупок. 

Таким образом, по мнению авторов, целесообразно 
выдвинуть гипотезу, согласно которой, увеличив уро-
вень активности общественного контроля в госзакупках, 
можно повлиять на качество составления аукционной 
документации, что создаст гораздо более прозрачные 
и конкурентные условия проведения государственных 
тендеров. В частности, по этой причине активность де-
ятельности институтов общественного контроля, осо-
бенно стейкхолдеров, может влиять на эффективность 
использования бюджетных средств. И если способство-
вать увеличению числа поступающих жалоб на действия 
организатора торгов, то, скорее всего, удастся противо-
действовать проявлению власти покупателя на торгах. 
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Противодействие проявлению власти покупателя будет 
также влиять и на качество содержания аукционной до-
кументации, что снизит уровень недобросовестной кон-
куренции в госзакупках. Снижение уровня недобросо-
вестной конкуренции улучшит конкурентную среду при 
проведении торгов, что в итоге и увеличит эффектив-
ность использования бюджетных средств. Исходя из этой 
гипотезы, если создать возможность для увеличения 
числа поступающих жалоб на действия организатора по-
средством упрощения процедуры подачи жалоб на дей-
ствия заказчика, то можно добиться рационализации 
и повышения эффективности расходования бюджетных 
средств. 

Заключение

Одним из возможных решений по предотвращению зло-
употреблений властью заказчика на торгах может стать 
создание интернет-сервиса, позволяющего собирать 
информацию по упрощенной процедуре. Ожидаемый 
результат при этом — увеличение количества подан-
ных жалоб на действия заказчика, так как именно за-
казчик является ответственным лицом за эффективную 
трату бюджетных средств. Достигнуто данное увеличе-
ние будет за счет упрощения процедур общественного 
контроля, в данном случае подачи жалоб на действия 
заказчика. В свою очередь, это позволит быстро про-
водить процедуры комплаенса для большего числа 
закупок. 

Обычно процедура сбора доказательств сговора 
на  торгах занимает много времени и  содержит пре-
имущественно косвенные доказательства. Вместе с тем 
ограничение конкуренции, квалифицируемое как зло-
употребление положением монопсониста, может быть 
достаточно легко определено компетентным специали-
стом, так как будет содержать параметры, не влияющие 
на  функциональные характеристики продукции. Этот 
сервис может позволить добиться упрощения и ускоре-
ния процесса совершенствования закупочных процедур, 
способствуя реализации принципов обеспечения конку-
ренции и ответственности за результат при максимально 
эффективном использовании бюджетных средств. 

Создание интернет-сервиса, позволяющего подавать 
жалобы по упрощенной схеме, не потребует изменения 
процедуры, описанной в ст. 105 вышеуказанного зако-
на, однако позволит эффективнее реализовывать поло-
жения, закрепленные в ст. 102 того же закона. При этом 
внесение изменений в существующее законодательство 
не потребуется. На данный момент в законодательстве 
предусмотрены как ответственность за ограничение уча-
стия в закупочных процедурах, так и условия, которые 
могут вызвать подобные ограничения.

Ключевым преимуществом предлагаемого авторами 
подхода является активное вовлечение в деятельность 
института госзакупок заинтересованных лиц — стейк-

холдеров. За счет реализации ключевого преимущества 
появляются еще и дополнительные перспективы по оп-
тимизации и  повышению эффективности всей сферы 
госзакупок. Так как функционал данного сервиса мож-
но дополнить и другими функциями для оптимизации 
работы всей системы госзакупок. Подобный подход 
имеет перспективы на фоне повестки активного вне-
дрения принципов концепции устойчивого развития.     
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Аннотация
Рассмотрена проблема выделения органами государственной власти (органа-
ми местного самоуправления) субсидий государственным (муниципальным) 
учреждениям в качестве финансового обеспечения выполнения государственно-
го (муниципального) задания на выполнение работ (оказание услуг), являющихся 
полномочием органа государственной власти (органа местного самоуправления). 
Отмечается, что возможность выдачи таких субсидий в  соответствии с нормами 
бюджетного законодательства сама по себе не означает невозможность реального 
или потенциального негативного влияния соответствующих действий на состоя-
ние конкуренции. Устанавливается, что субсидирование бюджетных учреждений 
для выполнения работ (оказания услуг), являющихся государственными (муни-
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Abstract
The problem of allocation by state authorities (local self-government bodies) of 
subsidies to state (municipal) institutions as financial support for the performance of 
state (municipal) tasks for the performance of works (provision of services) that are the 
authority of a state authority (local self-government body) is considered. It is noted that 
the possibility of granting such subsidies in accordance with the rules of budget legislation 
does not in itself mean that the relevant actions cannot have a real or potential negative 
impact on the state of competition. It is established that subsidization of budgetary 
institutions for the performance of works (services) that are state (municipal) needs, 
without conducting competitive procedures, entails unjustifiably granting a preferential 
position to the relevant institutions over other economic entities.
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П унктом 1 ст. 92 Федерального закона от 12 января 
1996 г. № 7-ФЗ «О некоммерческих организациях»1 
(далее — Закон о некоммерческих организациях) 

установлено, что бюджетным учреждением признается 
некоммерческая организация, созданная Российской Фе-
дерацией, субъектом Российской Федерации или муници-
пальным образованием для выполнения работ, оказания 
услуг в целях обеспечения реализации предусмотрен-
ных законодательством Российской Федерации полно-
мочий соответственно органов государственной власти 
(государственных органов) или органов местного само-
управления в сферах науки, образования, здравоохране-
ния, культуры, социальной защиты, занятости населения, 
физической культуры и спорта, а также в иных сферах. 
А. Джагарян, рассматривая статус публичных учреждений 
с опорой в том числе на вышеприведенную норму Зако-
на о некоммерческих организациях, указывает, что «этим 
подчеркивается их принадлежность к механизму управле-
ния делами государства общенационального, региональ-
ного и местного значения, а вместе с тем приоритет их со-
циальной ориентации» [1].

Согласно п. 6 ст. 92 Закона о некоммерческих органи-
зациях финансовое обеспечение выполнения государ-
ственного (муниципального) задания бюджетным учреж-
дением осуществляется в виде субсидий из бюджетов 
бюджетной системы Российской Федерации.

На практике нередки ситуации, когда органы госу-
дарственной власти и (или) органы местного самоуправ-
ления выделяют бюджетным учреждениям субсидии 
в качестве финансового обеспечения выполнения госу-
дарственного (муниципального) задания на выполнение 
работ (оказание услуг), являющихся полномочием органа 
государственной власти (органа местного самоуправле-
ния), без проведения конкурентных процедур. Нередко 
приходится констатировать, что такие действия явля-
ются нарушением антимонопольного законодательства 
со стороны соответствующего органа власти.

ФАС России уже обращала особое внимание на на-
личие такой неутешительной практики. Отдельного 
упоминания в этом контексте заслуживает Письмо ФАС 
России от 13 июля 2015 г. № АЦ/34893/15 «О направле-
нии разъяснения по вопросу соответствия требованиям 
ст. 15, 16 Федерального закона “О защите конкурен-
ции” решений органов власти о создании бюджетных 
учреждений и предоставлении им субсидий из бюдже-
тов бюджетной системы Российской Федерации» (да-
лее  — Письмо №  АЦ/34893/15)2. В  дальнейшем ФАС 

1	 См.: СЗ РФ. 1996.  № 3. Ст. 145.
2	 См. об этом: Письмо ФАС России от 13 июля 2015 г. 

№ АЦ/34893/15 «О направлении разъяснения по вопросу соот-
ветствия требованиям ст. 15, 16 Федерального закона “О защите 
конкуренции” решений органов власти о создании бюджетных 
учреждений и предоставлении им субсидий из бюджетов бюд-
жетной системы Российской Федерации».

России распространила выводы, содержащиеся в Письме 
№ АЦ/34893/15, на иные некоммерческие организации, 
не являющиеся бюджетными учреждениями, поскольку 
они в силу ст. 691, 781 Бюджетного кодекса Российской 
Федерации3 (далее — БК РФ) также могут получать го-
сударственные и муниципальные субсидии4.

В  Письме № АЦ/34893/15 антимонопольный орган 
делает вывод о том, что субсидирование органом госу-
дарственной власти (органом местного самоуправления) 
деятельности бюджетного учреждения на выполнение 
работ (оказание услуг) на конкурентных товарных рын-
ках создает реальные риски ограничения конкуренции, 
поскольку позволяет одному из хозяйствующих субъ-
ектов выполнять работы для государственных (муни-
ципальных) нужд и получать за них оплату без участия 
в конкурентных процедурах отбора исполнителей, пред-
усмотренных законодательством о контрактной системе.

Замена конкурентных процедур прямым финанси-
рованием деятельности конкретного хозяйствующего 
субъекта, помимо создания для него необоснованных 
преимуществ, имеет и другие негативные последствия, 
к числу которых можно отнести сокращение числа хо-
зяйствующих субъектов, действующих на конкурентном 
товарном рынке, ограничение доступа к товарному рын-
ку, возможность финансирования работ по завышенным 
расценкам, рост коррупционных рисков и т. д.

Следовательно, такие действия органа власти должны 
квалифицироваться в качестве нарушения ст. 15 Феде-
рального закона от 26 июля 2006 г. № 135-ФЗ «О защите 
конкуренции» (далее — Закон о защите конкуренции)5. 
При этом в ряде случаев, если осуществление таких дей-
ствий предусмотрено федеральными законами, наруше-
ние ч. 1 ст. 15 Закона о защите конкуренции не должно 
«вменяться» соответствующему органу власти.

Отдельно также отметим, что согласно Письму 
№ АЦ/34893/15, а также сложившейся правопримени-
тельной практике создание бюджетного учреждения 
с дальнейшим предоставлением ему полномочий по ре-
шению местных вопросов, а также вопросов, относящих-
ся к предметам ведения субъектов Российской Федера-
ции, само по себе может квалифицироваться как нару-
шение ч. 3 ст. 15 Закона о защите конкуренции6. Отметим 
при этом, что в ряде случаев, например, установленных 
Указами Президента Российской Федерации, Постанов-
лениями Правительства Российской Федерации, такие 
действия могут признаваться допустимыми, что исклю-

3	 См.: СЗ РФ. 1998. № 31. Ст. 3823.
4	 См. об этом: Письмо ФАС России от 4 июля 2018 г. № ИА/50876/18 

«О действиях органов власти при создании некоммерческих ор-
ганизаций и предоставлении им субсидий из бюджетов бюджет-
ной системы Российской Федерации».

5	 СЗ РФ. 2006. № 31 (ч. 1). Ст. 3434.
6	 См., например: Решение Якутского УФАС России от 19 апреля 

2019 г. по делу № 02-10/18А.
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чает возможность признания в таких случаях факта на-
рушения антимонопольного законодательства.

Несмотря на то, что соответствующая практика при-
знания органов власти нарушившими положения За-
кона о защите конкуренции существует не первый год, 
и по сегодняшний день правоприменительная практика 
свидетельствует о наличии подобных нарушений.

Ярким примером, на наш взгляд, является решение 
Ставропольского УФАС от 1 марта 2019 г. № 27, закон-
ность которого подтверждена судами трех инстанций 
в рамках судебного дела № А63-8765/2019.

В данном деле администрация города была призна-
на нарушившей положения ч. 1 ст. 15 Закона о защите 
конкуренции, что выразилось в разработке проекта ре-
шения о бюджете города в части предоставления суб-
сидий муниципальному бюджетному учреждению (да-
лее — МБУ) на финансовое обеспечение выполнения 
муниципального задания и включения в муниципальное 
задание МБУ услуг, которые необходимы для решения 
вопросов местного значения и являются муниципальны-
ми нуждами.

Антимонопольный орган в данном деле, по сути, исхо-
дил из следующей логики, поддержанной судами. 

Сама по  себе «государственная (муниципальная) 
нужда» как термин предполагает отсутствие у органа 
государственной власти (органа местного самоуправ-
ления) товаров, услуг, работ, необходимых для выпол-
нения функций и полномочий государственных органов 
(решения вопросов местного значения), в связи с чем 
возникает необходимость их приобретения у третьих 
лиц. Несмотря на отсутствие дефиниции данного по-
нятия в  нормативных актах, исследователи в  целом 
сходятся с представленным пониманием, отмечая, что 
под государственными и муниципальными нуждами по-
нимаются «общественно значимые (публичные) нужды 
(потребности) соответствующих публично-правовых об-
разований (государства, субъектов РФ, муниципальных 
образований), которые направлены на удовлетворение 
интересов неопределенного круга лиц (населения), 
реализуемые в установленном законом порядке спе-
циально уполномоченными органами государственной 
власти и местного самоуправления» [2]. Иными слова-
ми, под государственными (муниципальными) нуждами 
следует понимать «потребности государства (муни-
ципального образования) в соответствующих товарах, 
работах, услугах. Причем речь идет о потребности госу-
дарства (муниципального образования), то есть о нуж-
дах, обеспечиваемых в общем интересе (в отношении 
неопределенного круга лиц) [3].

В этом смысле понятие «государственная (муници-
пальная) нужда» отличается от понятия «государствен-
ная (муниципальная) услуга». Определение последнего 
термина дано в абзаце 32 ст. 6 БК РФ: государственные 
(муниципальные) услуги (работы)  — услуги (работы), 
оказываемые (выполняемые) органами государственной 

власти (органами местного самоуправления), государ-
ственными (муниципальными) учреждениями и в случа-
ях, установленных законодательством Российской Фе-
дерации, иными юридическими лицами. Более полные 
определения терминам «государственная услуга» и «му-
ниципальная услуга» даны в ст. 2 Федерального закона 
от 27 июля 2010 г. № 210-ФЗ «Об организации предо-
ставления государственных и муниципальных услуг»7, 
из которых можно заключить, что такие услуги осущест-
вляются по запросам заявителей.

При этом абзац 33 той же статьи БК РФ устанавливает, 
что государственное (муниципальное) задание является 
документом, устанавливающим различные сущностные 
требования к оказанию государственных (муниципаль-
ных) услуг (выполнению работ). Таким образом, в муни-
ципальном задании устанавливаются требования именно 
к муниципальным услугам. 

Как следует из судебных актов в обсуждаемом деле, 
согласно утвержденному для МБУ муниципальному 
заданию оно оказывает услуги и  выполняет работы 
по уборке территории и аналогичной деятельности, ор-
ганизации освещения улиц, организации благоустрой-
ства и  озеленения. Кроме того, согласно уставу МБУ 
основными задачами и  функциями его деятельности 
являются: уборка территории города и аналогичная де-
ятельность; организация, управление, учет, содержание 
объектов уличного освещения; эксплуатация дорожных 
сооружений и автомобильных дорог общего пользования 
местного значения; предоставление услуг по закладке, 
обработке и содержанию садов, парков.

Антимонопольный орган и суды в данном деле по-
считали, что тем самым МБУ фактически наделяется 
полномочиями органов местного самоуправления ввиду 
возложения на него обязанности по выполнению работ, 
оказанию услуг, относящихся к потребностям муници-
пального образования, а не к потребностям отдельных 
заявителей — физических, юридических лиц.

Получается, что в данном случае МБУ фактически 
оказывало услуги, выполняло работы, направленные 
на обеспечение муниципальных нужд. При этом поря-
док заключения контрактов для организации работы, 
оказания услуг, являющихся государственной или му-
ниципальной нуждой, устанавливается Федеральным 
законом от 5 апреля 2013 г. № 44-ФЗ «О контрактной 
системе в  сфере закупок товаров, работ, услуг для 
обеспечения государственных и муниципальных нужд» 
(далее — Закон о контрактной системе). В частности, 
согласно ч. 3 ст. 3 названного закона закупка товара, 
работы, услуги для обеспечения государственных или 
муниципальных нужд — совокупность действий, осу-
ществляемых в установленном данным Федеральным 
законом порядке заказчиком и направленных на обес

7	 См.: СЗ РФ. 2010. № 31. Ст. 4179.
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печение государственных или муниципальных нужд. Бо-
лее того, в ч. 1 ст. 54 Федерального закона от 6 октября 
2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации»8 
прямо указано, что закупки товаров, работ, услуг для 
обеспечения муниципальных нужд осуществляются 
в соответствии с Законом о контрактной системе.

К  выводам, схожим со сделанными в  рассмотрен-
ном деле, приходили суды и в других делах. Так, на-
пример, в Постановлении Арбитражного суда Волго-
Вятского округа от 25 апреля 2017 г. Ф01-1286/2017 
по делу № А82-18073/20159 указано: «в рассматривае-
мом случае деятельность Учреждения по выполнению 
на  основании утвержденного и  выданного муници-
пального задания поименованных работ была направ-
лена на  обеспечение потребностей муниципального 
образования в  работах, необходимых для решения 
Администрацией вопросов местного значения, функ-
ций и полномочий органа местного самоуправления, 
при этом финансирование таких работ осуществлялось 
за счет средств местного бюджета, что не соотносит-
ся с основными принципами и целями Федерального 
закона № 44-ФЗ, направленного на обеспечение кон-
куренции на  товарных рынках». Из  аналогичной по-
зиции исходили суды, например, в Постановлении Ар-
битражного суда Волго-Вятского округа от 21 сентя-
бря 2015 г. № Ф01-3681/2015, Ф01-3793/2015 по делу 
№  А82-17376/201410; в  Постановлении Седьмого ар-
битражного апелляционного суда от  3  июня 2019  г. 
№ 07АП-4084/2019 по  делу № А27-530/201911 и  др., 
а также антимонопольные органы, например, в Реше-
нии Саратовского УФАС России от 28 февраля 2018 г. 

8	 См.: СЗ РФ. 2003. № 40. Ст. 3822.
9	 Постановление Арбитражного суда Волго-Вятского округа от 

25 апреля 2017 г. Ф01-1286/2017 по делу № А82-18073/2015 // 
Картотека арбитражных дел. URL: https://kad.arbitr.ru/Document/
Pdf/5f7329e2-3640-4cb9-b139-2c2d1e603dc1/b3ce3aca-
283f-47ec-9c1f-bd6989a3694b/A82-18073-2015_20170425_
Postanovlenie_kassacionnoj_instancii.pdf?isAddStamp=True (Дата 
обращения: 15.02.2021).

10	 Постановление Арбитражного суда Волго-Вятского округа 
от 21 сентября 2015 г. № Ф01-3681/2015, Ф01-3793/2015 по 
делу № А82-17376/2014 // Картотека арбитражных дел. URL: 
https://kad.arbitr.ru/Document/Pdf/0411f908-0d96-4503-adbc-
dd957c6cd32e/5d7634e7-41dd-42b8-a33a-c3042c10bfc4/A82-
17376-2014_20150921_Postanovlenie_kassacionnoj_instancii.
pdf?isAddStamp=True (Дата обращения: 15.02.2021).

11	 Постановление Седьмого арбитражного апелляционного суда 
от 3 июня 2019 г. № 07АП-4084/2019 по делу № А27-530/2019 // 
Картотека арбитражных дел. URL: https://kad.arbitr.ru/Document/
Pdf/949a66b0-2e00-40ae-87c5-3b0bcf80e34f/1909d061-ccdb-
4ec4-bb86-8c9157ded633/A27-530-2019_20190603_Reshenija_i_
postanovlenija.pdf?isAddStamp=True (Дата обращения: 
15.02.2021).

№ 13-20/ов12, Решении Челябинского УФАС России 
от 29 декабря 2017 г. по делу № 12-07/1713 и др.

Таким образом, субсидирование органом власти 
бюджетного учреждения на  выполнение им обязан-
ностей, по своей сути являющихся обеспечением пуб
личных (государственных, муниципальных) нужд, яв-
ляется обходом Закона о контрактной системе в части 
проведения конкурентных процедур, что само по себе 
недопустимо: «выполнение работ без соблюдения тре-
бований Закона о  контрактной системе дезавуирует 
его применение и открывает возможность для недо-
бросовестных исполнителей работ и государственных 
(муниципальных) заказчиков приобретать незаконные 
имущественные выгоды в обход Закона о контрактной 
системе» [4]. Сложившаяся судебная практика, следуя 
той же логике, зачастую указывает на то, что приоб-
ретение незаконных имущественных выгод в  обход 
Закона о  контрактной системе являет собой извле-
чение преимуществ своего незаконного поведения, 
вследствие чего должно квалифицироваться как зло-
употребление правом — нарушение статьи 10 ГК РФ 
(см., например, Постановление Первого арбитражного 
апелляционного суда от  12  декабря 2017  г. по  делу 
№ А11-6862/201714; Постановление Первого арбитраж-
ного апелляционного суда от 22 августа 2017 г. по делу 
№ А11-1357/2017 и др.15). По своей сути, из аналогичных 
позиций исходил и Верховный Суд РФ в Обзоре судеб-
ной практики № 3 (2015), утв. Президиумом Верховного 
Суда РФ 25 ноября 2015 г., указывая на невозможность 
взыскания платы за фактически оказанные услуги для 
государственных и муниципальных нужд в отсутствие 
заключенного государственного или муниципального 

12	 Решение Саратовского УФАС России от 28 февраля 2018 г. 
№ 13-20/ов // База решений и правовых актов ФАС России. 
URL: https://br.fas.gov.ru/to/saratovskoe-ufas-rossii/13-20-
ov-c59ee262-09e6-4a0c-895d-594137a3d385/?query=13-
20/%D0%BE%D0%B2 (Дата обращения: 15.02.2021).

13	 Решение Челябинского УФАС России от 29 декабря 2017 г. по 
делу № 12-07/17 // База решений и правовых актов ФАС России. 
URL: https://br.fas.gov.ru/generate_pdf/ce318889-de73-4d13-
8e33-24a38467903f/ (Дата обращения: 15.02.2021).

14	 Постановление Первого арбитражного апелляционного суда 
от 12 декабря 2017 г. по делу № А11-6862/2017 // Картоте-
ка арбитражных дел. URL: https://kad.arbitr.ru/Document/Pdf/
f76ea172-8e3c-4aac-b91f-abe762572cce/2262b13a-2322-48e7-
8210-39d748e79154/A11-6862-2017_20171212_Reshenija_i_
postanovlenija.pdf?isAddStamp=True (Дата обращения: 
15.02.2021).

15	 Постановление Первого арбитражного апелляционного суда 
от 22 августа 2017 г. по делу № А11-1357/2017 // Картотека 
арбитражных дел. URL: https://kad.arbitr.ru/Document/
Pdf/61b642e0-99e2-4ad3-a86f-a9aa68c104a3/b796eb40-c124-
4985-8ec0-05eb567564fa/A11-1357-2017_20170822_Reshenija_i_
postanovlenija.pdf?isAddStamp=True (Дата обращения: 
15.02.2021).
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контракта16. Иными словами, выполнение работ (оказа-
ние услуг), осуществляемое в обход Закона о контракт-
ной системе, влечет закономерное создание преимуще-
ственных условий для одного лица с одновременным 
лишением других лиц возможности принять участие 
в конкурентном отборе.

Напомним, что согласно ст. 15 Закона о защите кон-
куренции, в том числе органам государственной власти, 
органам местного самоуправления запрещается прини-
мать акты и (или) осуществлять действия (бездействие), 
которые приводят или могут привести к недопущению, 
ограничению, устранению конкуренции. Основное вни-
мание антимонопольных органов при применении на-
званной статьи Закона о защите конкуренции, как отме-
чалось в том числе в п. 11 Обзора по вопросам судебной 
практики, возникающим при рассмотрении дел о защите 
конкуренции и дел об административных правонаруше-
ниях в указанной сфере, утв. Президиумом Верховного 
Суда РФ 16 марта 2016 г., должно обращаться на дока-
зывание факта реального или потенциального влияния 
действий органа власти на состояние конкуренции. 

Ситуация выдачи органом власти субсидий бюджет-
ному учреждению для обеспечения муниципальных 
нужд представляет собой разновидность предоставле-
ния преимуществ хозяйствующему субъекту без прове-
дения конкурентного отбора в ситуациях, когда такой 
отбор необходим. Как указывается в Научно-практиче-
ском комментарии к ст. 15 Закона о защите конкурен-
ции: «Именно доказанность данного обстоятельства яв-
ляется определяющей на  стадии рассмотрения дела 
о нарушении антимонопольного законодательства» [5]. 
Соответственно, в случае субсидирования учреждения 
при квалификации действий органа власти в качестве 
нарушения ст. 15 Закона о защите конкуренции данный 
элемент (угроза ограничения конкуренции через созда-
ние необоснованного преимущества хозяйствующему 
субъекту, например, путем обхода обязательных про-
цедур торгов) подлежит обязательному доказыванию 
антимонопольным органом. Как отмечается, например, 
М. А. Егоровой с опорой на правовую позицию Президи-
ума ВАС РФ, выраженную в Постановлении от 5 апреля 
2011 г. № 14686/10 по делу № А13-10558/2008: «В тех 
случаях, когда требуется проведение конкурса, подраз-
умевающее состязательность хозяйствующих субъектов, 
за исключением случаев, допускаемых законом, его не-
проведение не может не влиять на конкуренцию»  [6]. 
Эта же позиция нашла закрепление в Письме ФАС Рос-
сии от 26 февраля 2018 г. № ВК/12509/18 и сложившей-
ся практике антимонопольных органов (например, Ре-
шение Ханты-Мансийского УФАС России от 5 февраля 

16	 Обзор судебной практики № 3 (2015), утв. Президиумом Верхов-
ного Суда РФ 25 ноября 2015 г. // КонсультантПлюс. URL: http://
www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_189419/ (Дата об-
ращения: 15.02.2021).

2020 г. по делу № 086/01/15-588/201917, Решение Вол-
гоградского УФАС России от 30 января 2020 г. по делу 
№ 034/01/15-885/201918).

Выводы

1. В правоприменительной практике в настоящее время 
сформировалась позиция, которая в целом может быть 
обоснована, в том числе, вышеперечисленными аргу-
ментами: «Наличие у органа местного самоуправления 
самостоятельных полномочий по  созданию муници-
пальных учреждений, а также распределению бюджета 
и осуществлению закупок товаров, работ и услуг не ис-
ключает необходимости соблюдения при этом законода-
тельства о контрактной системе. … Непроведение торгов 
лишает потенциальных желающих возможности принять 
участие в конкурентной борьбе за право доступа к осу-
ществлению деятельности…»19. 

2. Внешнее формальное соответствие действий ор-
гана власти правилам бюджетного законодательства 
не может само по себе свидетельствовать об отсут-
ствии в таких действиях признаков нарушения антимо-
нопольного законодательства. В случае субсидирования 
бюджетных учреждений (а также иных некоммерческих 
организаций, к  которым субсидирование может быть 
применимо в соответствии с нормами БК РФ) для выпол-
нения работ, оказания услуг необходимо устанавливать, 
являются ли такие работы, услуги государственной (му-
ниципальной) нуждой, то есть возникает ли потребность 
в соответствующей деятельности у публично-правового 
образования в целом, а не у отдельных заявителей.     
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Введение

П рактически каждый хозяйствующий субъект 
в процессе осуществления деятельности поль-
зуется услугами естественных монополий. До-

ступность и качество этих услуг во многом определяют 
качество конкурентной среды и инвестиционной при-
влекательности региона. В связи с этим мониторинг дея
тельности субъектов естественных монополий включен 
в перечень обязательных мероприятий по реализации 
Стандарта развития конкуренции в субъектах Россий-
ской Федерации1. Таким образом, исследование удов-
летворенности услугами естественных монополий явля-
ется актуальной научно-практической задачей. 

Цель настоящей работы состояла в изучении степе-
ни удовлетворенности хозяйствующих субъектов ценой, 
качеством, объемом и своевременностью услуг, оказы-
ваемых им естественными монополиями на территории 
Ленинградской области. Для достижения этой цели 
была поставлена задача выявить факторы неудовлет-
воренности таких потребителей различными свойствами 
услуг, предоставляемых конкретными субъектами есте-
ственных монополий в  регионе, определить причины 
такой неудовлетворенности, проблем взаимодействия 
хозяйствующих субъектов — потребителей и субъектов 
естественных монополий как контрагентов, оценить воз-
можности влияния на ситуацию той реформы регулиро-
вания деятельности субъектов естественных монополий, 
инициатором которой выступила ФАС России.

Услуги естественных монополий как объект 
нормативного регулирования и научных 
исследований 

Правовую основу деятельности субъектов естественных 
монополий составляют Федеральный закон от 17.08.1995 
№ 147-ФЗ «О естественных монополиях»2, Федеральный 
закон от 26.07.2006 № 135-ФЗ «О защите конкуренции»3. 
Последний устанавливает ограничения и запреты, свя-
занные с доминирующим положением субъекта есте-
ственной монополии на рынке, находящемся в состоянии 
естественной монополии. 

1	 Распоряжение Правительства РФ от 5 сентября 2015 г. № 1738-р 
«Об утверждении Стандарта развития конкуренции в субъектах 
Российской Федерации» // CЗ РФ. 14.09.2015. № 37. Ст. 5176.

2	 См.: Федеральный закон «О естественных монополиях» от 
17.08.1995 № 147-ФЗ. URL: http://www.consultant.ru/document/
cons_doc_LAW_7578/ (Дата обращения: 10.10.2020). СЗ РФ. 
21.08.95. № 34. Ст. 3426.

3	 См.: Федеральный закон от 26.07.2006 № 135-ФЗ «О защите кон-
куренции» (ред. от 01.04.2020). URL: http://www.consultant.ru/
document/cons_doc_LAW_61763/ (Дата обращения: 10.10.2020).
СЗ РФ. 31.07.2006. № 31 (ч. 1). Ст. 3434.

В результате последовательно реализуемой антимо-
нопольной политики рынки, признаваемые естественно 
монопольными в силу требований закона, стали приоб-
ретать свойства конкурентных. Нормативное правовое 
регулирование в сфере естественных монополий ориен-
тировано на развитие конкуренции на рынках, где моно-
полизация уже не является «естественным» состоянием, 
обусловленным инфраструктурными и иными особен-
ностями деятельности. Условия и порядок перехода от-
дельных сфер экономики из  состояния естественных 
монополий в состояние конкурентных рынков предусмо-
трены проектом Федерального закона «О внесении из-
менений в Федеральный закон “О защите конкуренции” 
и о признании утратившим силу Федерального закона 
“О естественных монополиях” и иных отдельных зако-
нодательных актов (положений законодательных актов) 
Российской Федерации», который был разработан ФАС 
России 31 мая 2018 г. (ID проекта 02/04/05-18/00081192), 
прошел в феврале-марте 2019 г. публичное обсуждение 
и независимую антикоррупционную экспертизу, получил 
оценку регулирующего воздействия и после доработки 
направлен на рассмотрение в Правительство РФ (да-
лее — Законопроект)4. 

Деятельность субъектов естественных монополий, 
в силу своей значимости для систем жизнеобеспечения, 
является также объектом пристального внимания регу-
ляторов и общественности. Существует множество ме-
тодов оценки результативности, экономической и соци-
альной эффективности и иных параметров деятельности 
этих организаций. Многие международные и националь-
ные исследования используют экономические методы 
анализа, что является релевантным для определения 
эффективных тарифов, а распространенный за рубежом 
метод бенчмаркинга помогает определить источники 
экономической неэффективности предприятий [2]. 

Наряду с экономическим подходом к изучению дея
тельности естественных монополий исследователи 
склоняются к необходимости оценки их социальной эф-
фективности: «в поведенческом аспекте идентифика-
ция естественной монополии должна включать оценку 
общественной эффективности деятельности компании… 
а также стратегий ее функционирования и развития как 
инвестиционного проекта» [1].

Н. Н. Ивашиненко и  М. Л. Теодорович, ссылаясь на 
представителей классической школы в своих работах, 
также указывают на высокую значимость социальной со-

4	 См.: Законопроект № 02/04/05-18/00081192 «О внесении измене-
ний в Федеральный закон “О защите конкуренции” и о признании 
утратившими силу Федерального закона “О естественных моно-
полиях” и иных отдельных законодательных актов (положений за-
конодательных актов) Российской Федерации». Федеральный пор-
тал проектов нормативных правовых актов. URL: https://regulation.
gov.ru/ projects/List/AdvancedSearch#npa=81192 (Дата обращения: 
10.10.2020).
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ставляющей при оценке развития конкуренции, а также 
выясняют, насколько активно потребитель готов содей-
ствовать государственным органам в развитии конку-
ренции [3, 4].

Таким образом, деятельность субъектов естествен-
ных монополий может оцениваться как с точки зрения ее 
экономической эффективности, так и с позиции ее соци-
альных результатов. 

Исследование удовлетворенности услугами 
естественных монополий в Ленинградской 
области 

Потребителями отдельных услуг естественных моно-
полий могут являться как физические лица (домо-
хозяйства), так и юридические лица (хозяйствующие 
субъекты). Если социальные результаты оказания  

услуг в целом могут измеряться удовлетворенностью 
потребителей — физических лиц, то удовлетворенность  
услугами естественных монополий со стороны потреби-
телей — юридических лиц (сегмент услуг B2B, бизнес-
бизнесу) имеет смешанную природу. С одной стороны, 
имеет место экономическая составляющая (затраты — 
полученные выгоды), а с другой — удовлетворенность 
компании качеством предоставляемых услуг с  точки 
зрения потребителя. 

Данный мониторинг удовлетворенности услуга-
ми естественных монополий проводился с  целью 
определения потребительского отношения к  услугам 
естественных монополий и  процессу получения этих 
услуг хозяйствующими субъектами. Поэтому респон-
дентам-предпринимателям было предложено ответить 
на следующие вопросы, касающиеся их взаимодействия 
с субъектами естественных монополий:

	■ выбрать сферы деятельности, в которых происходит 
взаимодействие с естественными монополиями;

	■ указать степень удовлетворенности услугами;
	■ в случае низкой удовлетворенности описать причины.

Одним из самых распространенных и одновременно 
сложно раскрываемых нарушений со стороны субъектов 
естественных монополий является навязывание невы-
годных условий договора. Эти действия имеют латент-
ный характер и часто не раскрываются даже пострадав-
шим контрагентом, так как хозяйствующие субъекты 
опасаются ухудшения условий деятельности. Поэтому 
респондентам также было предложено указать, име-
ет ли место навязывание невыгодных условий договора 
со стороны естественных монополий, и ответить на во-
прос, обращались ли респонденты с жалобами на неза-
конные действия монополистов.

В процессе проведения мониторинга была осущест-
влена адресная рассылка анкет на электронные адреса 
хозяйствующих субъектов, осуществляющих деятель-
ность на различных рынках в Ленинградской области.

Респондентами стали 159 хозяйствующих субъектов, 
являющихся юридическими лицами и индивидуальными 
предпринимателями, осуществляющими деятельность 
на  территории Ленинградской области по  состоянию 
на начало 2020 года. При адресной рассылке анкет была 
исключена возможность заполнения формы субъектами, 
не относящимися к целевой группе.

Результаты мониторинга 

Итак, на территории Ленинградской области субъекты 
естественных монополий оказывают услуги на 11 рынках, 
распределение которых по степени востребованности 
показано на рис. 1. 

Иные сферы (на  диаграмме не  указаны) включают 
в себя транспортировку газа по трубопроводам и ледо-
кольную проводку судов. Диаграмма отражает предска-
зуемое распределение: большая часть хозяйствующих 

Рис. 1. Распределение по степени востребованности услуг 
естественных монополий, оказываемых хозяйствующим 
субъектам (Ленинградская обл., 2019 г.), %
Figure 1. Distribution degree of demand for the natural 
monopolies services provided to business entities (Leningrad 
region, 2019), %
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субъектов имеет потребность в услугах естественных 
монополий в трех сферах — теплоснабжение, электро-
снабжение, а также водоснабжение и водоотведение 
с использованием централизованных систем. 

Ответы респондентов об удовлетворенности работой 
субъектов естественных монополий свидетельствуют 
о том, что монополисты в большинстве случаев удовле
творяют потребности предпринимателей.

Представленное на  рис. 2 распределение без 
пояснений респондентов не дает полного представления 
о  суммарном качестве услуг, а  лишь демонстрирует 
субъективную оценку, которая складывается как 
из потребительских впечатлений об услуге (например, 
качество воды, бесперебойность поставки, состояние 
инфраструктуры и т. д.), так и из опыта хозяйствующего 
субъекта как контрагента, заключающего договор 
с субъектом естественной монополии. 

Из табл. 1 видно, что потребители полностью удовле
творены лишь работой железных дорог и организацией 
транспортировки газа по трубопроводам. Отметим, что 
эти сферы деятельности субъектов естественных моно-
полий затрагивают небольшую часть хозяйствующих 
субъектов.

Что касается наиболее «популярных» отраслей (тепло-
снабжение, электроснабжение, а также водоснабжение 
и водоотведение с использованием централизованных 
систем), удовлетворенность этими услугами находится 
в диапазоне средних оценок и составляет 73—80%. Наи-
менее удовлетворительной является ситуация в сфере 
оперативно-диспетчерского управления в электроэнер-
гетике и в сфере услуг транспортных терминалов (в Ле-
нинградской области к ним в первую очередь относятся 
порты). 

Рассмотрим причины, по которым услуги естествен-
ных монополий не удовлетворяют потребителей — хо-

Рис. 2. Удовлетворенность хозяйствующих субъектов 
услугами естественных монополий (Ленинградская обл., 
2019 г.), %
Figure 2. Business entities satisfaction with services of natural 
monopolies (Leningrad region, 2019), %
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Таблица 1. Степень удовлетворенности хозяйствующих 
субъектов — потребителей услугами естественных 
монополий (в разрезе отдельных отраслей) 
(Ленинградская обл., 2019 г.)
Table 1. Consumers satisfaction degree with natural 
monopolies services (in the context of different industries) 
(Leningrad region, 2019) 

Сфера деятельности естественных 
монополий

Доля потребителей, 
удовлетворенных 
полученными 
услугами, %

Водоснабжение и водоотведение с ис-
пользованием централизованных систем, 
систем коммунальной инфраструктуры

75,0

Услуги в транспортных терминалах, портах 
и аэропортах

33,0

Услуги общедоступной электросвязи 
и общедоступной почтовой связи

67,0

Услуги по передаче тепловой энергии 73,0

Услуги по передаче электрической 
энергии

80,0

Железнодорожные перевозки 100,0

Транспортировка газа по трубопроводам 100,0

Услуги по оперативно-диспетчерскому 
управлению в электроэнергетике

0,0

зяйствующих субъектов, осуществляющих деятельность 
в Ленинградской области. 

Данные о причинах неудовлетворенности потреби-
телей услугами естественных монополий в обобщенном 
виде распределяются по трем группам: качество услуг 
(в том числе перебои с оказанием услуг, характеристи-
ки поставляемой услуги, состояние инфраструктуры), 
обслуживание (работа диспетчеров, процедуры полу-
чения услуг и компетентность и вежливость персонала) 
и экономическая составляющая — тарифы. Треть ре-
спондентов, не удовлетворенных услугами естественных 
монополий, отмечают несоответствие величины тарифа 
и качества предоставляемых услуг.

Значительная часть респондентов (около 17%) ука-
зывает на навязывание контрагентом — естественной 
монополией условий, невыгодных или не относящихся 
к предмету договора. Такие ответы встречались в от-
ношении договоров, заключаемых на рынках водоснаб-
жения и водоотведения, услуг в транспортных терми-
налах, портах, аэропортах, а также услуг по передаче 
электрической энергии. Однако всего 4% респондентов 
предпринимали какие-либо действия в связи с указан-
ными действиями монополистов. Эти респонденты в те-
чение 2018—2019 гг. обращались в Комитет по тарифам 
Ленинградской области с  требованиями установить, 
следуют ли субъекты естественных монополий установ-
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Таблица 2. Причины неудовлетворенности потребителей услугами естественных монополий в разрезе отдельных 
отраслей 
Table 2. Reasons for consumer dissatisfaction with the natural monopolies services in the context of different industries

Сфера деятельности естественных 
монополий

Причины неудовлетворенности

качество услуг обслуживание цена услуги

Водоснабжение и водоотведение 
с использованием централизованных 
систем, систем коммунальной 
инфраструктуры

Качество подаваемой воды, перебои 
водоснабжения

Некомпетентность персонала Высокие тарифы

Услуги в транспортных терминалах, 
портах и аэропортах

Громоздкая процедура оформления 
пропусков, отказы в доступе 
к инфраструктуре

Услуги общедоступной электросвязи 
и общедоступной почтовой связи

Некомпетентность персонала, 
неработающие терминалы для 
безналичной оплаты услуг

Услуги по передаче тепловой энергии Качество услуг (несоответствие 
температуры воздуха в помещениях 
и погодных условий)

Высокие тарифы

Услуги по передаче электрической 
энергии

Качество услуг (перебои 
электроснабжения и состояние 
инфраструктуры)

Высокие тарифы

Услуги по оперативно-
диспетчерскому управлению 
в электроэнергетике

Получить информацию по телефону 
невозможно

ленным тарифам, а также в Ленинградское УФАС России 
с целью проверки действий контрагентов на предмет 
злоупотребления ими доминирующим положением. 

Неудовлетворенность качеством услуг и недобро-
совестные действия поставщиков часто являются дан-
ностью для рынков, на  которых нет альтернативных 
участников, услуги которых может получить потреби-
тель. В  ситуации с  рассмотренными рынками сферы 
водоснабжения, водоотведения, электроснабжения, 
теплоснабжения и услуг связи являются естественны-
ми монополиями в силу наличия инфраструктуры, без 
которой оказание услуг невозможно. Указанный выше 
Законопроект называет эту инфраструктуру сетевым 
активом и не выводит перечисленные сферы из кате-
гории естественных монополий, признавая сложность 
развития конкуренции на таких рынках. Вместе с тем 
на качество услуг могут положительно повлиять ре-
гулирование и контроль деятельности, принципы ко-
торых предлагается установить в новой ст. 149 Закона 
о защите конкуренции, методы регулирования в новой 
1410, а сокращение сфер деятельности естественных 
монополий за счет создания условий для развития кон-
куренции должно стимулировать предпринимательскую 
активность в целом.

Так как Законопроект содержит закрытый пере-
чень сетевых активов, такие рынки, как оказание  
услуг в транспортных терминалах, портах и аэропортах, 

являясь потенциально высококонкурентными сферами 
(в зависимости от конкретного рынка), получают шанс 
развиваться в направлении соперничества хозяйствую-
щих субъектов. Соответственно, их поведение на рынке 
потенциально будет обусловлено необходимостью по-
лучения прибыли от клиентов в конкурентной борьбе, 
что должно способствовать повышению клиентоориен-
тированности и упрощению процедур получения услуг.

Основные выводы

В Ленинградской области на начало 2020 г. сложились 
в целом удовлетворительные отношения между субъек-
тами естественных монополий и их контрагентами. Вме-
сте с тем проведенный мониторинг позволил выявить 
следующие проблемы. 

1. Даже сталкиваясь с возможным нарушением прав 
и интересов, не все хозяйствующие субъекты готовы об-
ращаться в компетентные органы для рассмотрения си-
туации и ее оценки с точки зрения соответствия закону. 
Тогда как в основе развития рыночной экономики и кон-
куренции как ее наиболее благоприятного состояния 
лежит сознательная и ответственная защита своих прав. 
Соответственно, можно сделать вывод о необходимости 
более полного информирования хозяйствующих субъек-
тов о возможностях защиты их интересов в администра-
тивном порядке. 
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2. Соотношение установленных тарифов и качества 
оказываемых услуг является краеугольным камнем 
оценки эффективности деятельности субъектов есте-
ственных монополий. Напомним, что респонденты, недо-
вольные повышением тарифов, как правило, указывают 
также и на недостатки в качестве или обслуживании. 
Соответственно, задачей субъектов естественных моно-
полий является выравнивание этого дисбаланса за счет 
повышения качества услуг (в частности, обеспечение 
бесперебойной подачи воды, электроэнергии и т. д.). 

3. Текущая ситуация требует не только усилий со сто-
роны хозяйствующих субъектов, но и изменения подхо-
да к определению и регулированию рынков в состоянии 
естественной монополии. Разработанный в 2018 г. Зако-
нопроект задевает большинство проблем, обозначенных 
в настоящей статье, и обоснованно выводит ряд рынков 
из  категории естественных монополий (в  Ленинград-
ской области к такому рынку, в частности, относится 
оказание услуг в транспортных терминалах). Принципы 
соответствия цены и качества услуг, защиты интересов 
потребителей, создания экономических условий для со-
кращения издержек субъектов естественных монополий, 
при наличии возможностей вывода отдельных субъектов 
(а также рынков, на которых они работают) из-под регу-
лирования, должны оказать благотворное влияние как 
на поставщиков рассматриваемых услуг, так и на усло-
вия деятельности потребителей.

4. Мониторинг удовлетворенности услугами есте-
ственных монополий в регионах позволяет оперативно 
реагировать на изменения предпринимательского и по-
требительского климата, а  также создает фундамент 
для законотворческих инициатив и коррекции мер со-
действия развитию конкуренции. Поэтому, наряду с про-
ведением мероприятий по реализации Стандарта раз-
вития конкуренции в регионах, считаем целесообразным 
систематическое проведение аналогичного мониторинга 
всеми территориальными органами ФАС России.     
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Аннотация
Цель статьи  — выявить и  уточнить основные особенности функционирования 
и  внедрения системы антимонопольного комплаенса на  предприятиях электро-
энергетики. Основная идея статьи заключается в  том, чтобы, используя различ-
ные методы (анализ, индукция и т. д.), провести исследование изменений в оте
чественном законодательстве, которые касаются законодательного закрепления 
системы антимонопольного комплаенса. Взяв за  основу статистические данные 
и данные из научных источников, выделить основные направления деятельности 
энергетических компаний, где наиболее распространены нарушения антимоно-
польного законодательства, которые позволит выявить и  предупредить система 
антимонопольного комплаенса. Научная новизна данной статьи подтверждается 
практически отсутствующими публикациями других авторов, в которых проводит-
ся исследование эффективности системы антимонопольного комплаенса в сфере 
электроэнергетики. Автор приходит к выводу о  том, что система антимонополь-
ного комплаенса является действенным механизмом, позволяющим выявлять 
антимонопольные риски как внутри компании, так и за ее пределами. Увеличе-
ние количества компаний, имеющих службы антимонопольного комплаенса, по-
зволит сократить число неправомерных нарушений со стороны недобросовестных 
участников рынка, при этом данные обстоятельства затрагивают не только сферу 
электроэнергетики, но и другие сферы российской экономики. По мнению автора, 
внедрение антимонопольного комплаенса позволит: 1) снизить количество право-
нарушений, совершаемых компаниями; 2)  предупредить действия сотрудников 
организации, которые могут нарушить антимонопольное законодательство в про-
цессе своей работы; 3) сократить число антиконкурентных действий.

Наличие антимонопольного комплаенса внутри самой компании способствует 
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Abstract
The purpose of the article is to identify and clarify the main features of the functioning 
and implementation of the antimonopoly compliance system at electric power 
enterprises. The main idea of the article is to use various methods (analysis, induction, 
etc.) to conduct a study of changes in domestic legislation that relate to the legislative 
consolidation of the antimonopoly compliance system. Based on statistical data 
and data from scientific sources, we can identify the main areas of activity of energy 
companies, where violations of antitrust legislation are most common, which will be 
identified and prevented by the antitrust compliance system. The scientific novelty of 
this article is confirmed by the almost absent publications of other authors, which study 
the effectiveness of the antimonopoly compliance system in the field of electric power 
industry. The author comes to the conclusion that the antitrust compliance system is 
an effective mechanism that allows identifying antitrust risks both inside the company 
and outside it. An increase in the number of companies that have antitrust compliance 
services will reduce the number of illegal violations by unscrupulous market participants, 
while these circumstances affect not only the electric power industry, but also other 
areas of the Russian economy. According to the author, the implementation of antitrust 
compliance will help to: 1) reduce the number of offences committed by companies; 2) to 
prevent the actions of employees, which may in its work, to violate the antitrust laws; 
3) to reduce the number of anti-competitive actions. Availability of antitrust compliance 
within the company promotes as corporate ethics, and the adoption by the staff of the 
values of the organization.
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В настоящее время антимонопольное регулирование предпринимательской де-
ятельности развивается одновременно в двух направлениях: 1) усиление мер 
ответственности за наиболее общественно вредные (в том числе общественно 

опасные) нарушения антимонопольного законодательства; 2) внедрение новых право-
вых и организационно-правовых инструментов профилактики антимонопольных нару-
шений.

В совокупности данные меры должны стимулировать хозяйствующие субъекты к со-
блюдению требований антимонопольного законодательства. Среди новых мер профи-
лактики нарушений антимонопольных запретов и ограничений выделяется антимоно-
польный комплаенс, основной целью которого является выявление причин и условий, 
способствующих совершению нарушений антимонопольного законодательства [1, 
с. 146].

В результате именно антимонопольный комплаенс выступает в  качестве одного 
из наиболее эффективных инструментов, позволяющих предупреждать возникновение 
подобного рода правонарушений.
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Начиная с  2010  г. во  многих зарубежных странах 
(в частности, в Англии, США, Франции) ставились во-
просы, касающиеся антимонопольного комплаенса. Еще 
раньше в практику хозяйственной деятельности и го-
сударственного управления за рубежом стала активно 
внедряться идея риск-менеджмента в сфере антимоно-
польного регулирования названных выше государств, 
например, в сравнении с историей риск-менеджмента 
в России. В Российской Федерации антимонопольный 
комплаенс зародился только после 2012 г.

Институт антимонопольного комплаенса в  Рос-
сии получил свое развитие изначально на базе круп-
ных коммерческих компаний. Это говорит о  том, что 
представленные обстоятельства имели место задолго 
до развития института антимонопольного комплаенса 
органами исполнительной власти нашей страны. Ком-
мерческие компании, вследствие вывода своего бизне-
са на международные площадки, были ориентированы 
на  повсеместное внедрение различных новых меха-
низмов, одним из которых является антимонопольный 
комплаенс. 

Под комплаенсом следует понимать специальную 
корпоративную программу, которая видит перед собой 
цели в  части соблюдения антимонопольного законо-
дательства субъектом хозяйствования. В свою очередь 
в  русскоязычном варианте «комплаенс» (от  англ.  — 
compliance) предлагается понимать как «систему вну-
треннего обеспечения соответствия требованиям анти-
монопольного законодательства».

Необходимо отметить, что 01.03.2020 на основании 
Федерального закона № 33-ФЗ были внесены изменения 
в Федеральный закон № 135-ФЗ «О защите конкурен-
ции». Фактически только сегодня нам удается увидеть 
впервые закрепленное на федеральном уровне описание 
системы антимонопольного комплаенса.

Однако, анализируя Федеральный закон № 33-ФЗ, 
опять же можно наблюдать отсутствие самого термина 
«антимонопольный комплаенс». Тем не менее в п. 24, 
синонимично «антимонопольному комплаенсу», содер-
жится понятие системы внутреннего обеспечения соот-
ветствия требованиям антимонопольного законодатель-
ства, о котором уже велась речь выше. 

Таким образом, «система внутреннего обеспече-
ния», о которой идет речь в Законе, представляет собой 
определенную совокупность правовых и организацион-
ных мер, которая направлена на соблюдение требова-
ний, предписанных антимонопольным органом, а также 
на предупреждение возможных нарушений антимоно-
польного законодательства нашей страны. В результате 
чего правовые и организационные меры, как правило, 
закреплены в  рамках внутренних актов предприятия 
либо другого лица из числа лиц, которые непосредствен-
но входят в одну группу, при этом если внутренний акт 
имеет распространение на него. 

В  рамках рассматриваемого Федерального закона 
также имеют место обязательные элементы. Речь идет 
об элементах антимонопольного комплаенса, которые 
в своей совокупности обязаны содержать определенные 
внутренние акты субъектов хозяйствования. 

К  вышеуказанным элементам необходимо отнести 
следующие:

1) определенный порядок, в соответствии с которым 
будет предоставлена оценка рисков нарушения анти-
монопольного законодательства, которые имеют непо-
средственную связь с деятельностью организации; 

2)  меры, основным направлением которых следует 
считать снижение различных рисков нарушения анти-
монопольного законодательства;

3) меры, основным направлением которых следует 
считать реализацию мероприятий контроля за  непо-
средственной работой системы антимонопольного ком-
плаенса;

4) определенный порядок, в соответствии с которым 
работники будут ознакомлены с внутренними актами 
предприятия;

5) информация о лице, чьи должностные обязанно-
сти включают в том числе ответственность за непосред-
ственное функционирование антимонопольного компла-
енса. 

Необходимо отметить, что представленный выше на-
бор обязательных элементов может быть расширен ис-
ходя из особенностей сферы бизнеса той или иной ком-
пании. Таким образом, могут быть добавлены и другие 
требования к системе антимонопольного комплаенса.

Следует обратить внимание на то, что в соответствии 
с Законом является обязательным размещение на сайте 
компании акта или актов, непосредственно регулирую-
щих антимонопольный комплаенс, при этом вся инфор-
мация должна быть на русском языке.

Таким образом, для бизнеса будут необходимыми 
подробные разъяснения, касающиеся особенностей и со-
держания обязательных элементов, так как это является 
залогом успешного внедрения систем антимонопольного 
комплаенса. 

Однако в соответствии с законодательством пред-
усмотрено право организации отправить в ФАС России 
проект внутреннего акта или уже сформированный вну-
тренний акт, который непосредственно регулирует анти-
монопольный комплаенс. Федеральная антимонополь-
ная служба Российской Федерации обязуется в течение 
30 дней рассмотреть направленные в ее адрес докумен-
ты. После чего ФАС России дает заключение о несоот-
ветствии или соответствии требованиям антимонополь-
ного законодательства.

Таким образом, возвращаясь к  представленному 
выше определению, под антимонопольным комплаенсом 
следует понимать особую корпоративную политику или 
программу. В данном случае указанная «программа или 
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политика» утверждается на основании локального акта 
предприятия, в котором имеются меры, направленные 
на минимизацию целого ряда различных рисков, нося-
щих антимонопольный характер. 

Исходя из  анализа вышеуказанных теоретиче-
ских аспектов, под «антимонопольным комплаенсом» 
следует понимать особый инструмент, позволяющий 
предупреждать различные нарушения действующего 
антимонопольного законодательства. Основная цель 
«антимонопольного комплаенса» состоит в снижении 
возможных рисков введения в  отношении компании 
антимонопольных санкций [2, с. 4]. 

Представляет интерес мнение С. А. Пузыревского, 
который в  рамках собственного сформулированного 
понятия антимонопольного комплаенса акцентирует 
основное внимание на его значении. Пузыревский под-
черкивает, что в данном случае речь идет именно о мере 
профилактического характера, которая наряду с юриди-
ческой ответственностью дает возможность обеспечить 
наиболее эффективное функционирование экономи-
ческих отношений организаций, а также снизить риски 
возникновения правонарушений1.

Необходимо отметить, что использование имеюще-
гося зарубежного опыта является достаточно активным 
в процессе обсуждения вопросов, касающихся необходи-
мости внедрения антимонопольного комплаенса различ-
ными организациями. В зарубежных странах отсутствуют 
единые правила, предписывающие обязательность или 
добровольность внедрения комплаенса хозяйствую-
щими субъектами. В то же время не регламентированы 
последствия внедрения рассматриваемого института. 
Следует отметить, что комиссия Европейского союза 
заявляет о важности имеющихся антимонопольных про-
грамм, тем не менее при наложении штрафных санкций 
не принимает в учет их наличие. 

Однако, затрагивая национальный уровень некото-
рых европейских стран, можно проследить возможные 
варианты снижения штрафа в случае наличия на пред-
приятии антимонопольного комплаенса. Так, например, 
на территории Франции или Великобритании возможно 
снижение штрафа на 10%, а в Италии штраф может быть 
снижен на 15%. 

Помимо всего прочего, в документах антимонополь-
ных ведомств Франции и Великобритании предусматри-
вается наличие специальных рекомендаций по внедре-
нию антимонопольного комплаенса.

Следует обратить внимание на наличие опыта вне-
дрения антимонопольного комплаенса на предприятия 
различных секторов экономики в Казахстане. 29 октя-

1	 Антимонопольный комплаенс как способ предупреждения на-
рушений антимонопольного законодательства [Электронный 
ресурс]. Режим доступа: https://fas.gov.ru/publications/4198 (Дата 
обращения: 17.10.2020).

бря 2015 г. в Казахстане на законодательном уровне 
был закреплен институт антимонопольного комплаенса 
(ст. 195-1 Предпринимательского кодекса Казахстана). 
В вышеуказанной статье Предпринимательского кодек-
са Республики Казахстан изложено понятие «антимоно-
польный комплаенс» и регламентирована его деятель-
ность. 

В ходе анализа опыта зарубежных стран в части вне-
дрения антимонопольного комплаенса удалось выяснить 
следующие важные обстоятельства: 

1) в большей части стран к настоящему времени от-
сутствует на законодательном уровне закрепленное по-
ложение, регламентирующее процесс внедрения анти-
монопольного комплаенса, исключением из данного спи-
ска является Казахстан;

2) положения, касающиеся антимонопольного ком-
плаенса, как правило, носят исключительно рекоменда-
тельный характер;

3) внедрение антимонопольного комплаенса следует 
относить к правам, а не к предписанным обязанностям 
компаний.

Отечественная практика подсказывает целый ряд 
примеров создания и внедрения систем антимонополь-
ного комплаенса на предприятиях электроэнергетиче-
ского сектора экономики. 

В качестве основных причин для внедрения антимо-
нопольного комплаенса служат предписания ФАС, кото-
рые выдаются вследствие каких-либо антимонопольных 
разбирательств, в рамках согласования сделок эконо-
мической концентрации, а также по причине появления 
различных Указов и Постановлений со стороны Прези-
дента или Правительства РФ (например, Указ Президен-
та Российской Федерации от 21.12.2017 № 618 «Об ос-
новных направлениях государственной политики по раз-
витию конкуренции»2, в соответствии с которым служба 
антимонопольного комплаенса была внедрена в орга-
низации ПАО «ФСК ЕЭС (РОССЕТИ)» 22 октября 2018 г.)3. 
Помимо всего прочего, как и в имеющейся зарубежной 
практике, различные элементы антимонопольного ком-
плаенса были внедрены по результатам принятия на себя 
отдельных обязательств в рамках мировых соглашений 
с ФАС России. Некоторые другие организации на само-
стоятельной основе пришли к пониманию необходимости 
комплаенса и внедрили его. В результате чего, как мож-
но увидеть из выше представленной информации, на се-
годняшний день фактически отсутствуют какие-либо 
ограничения на разработку и последующее внедрение 

2	 Указ Президента РФ от 21.12.2017 № 618 «Об основных направ-
лениях государственной политики по развитию конкуренции» 
(Дата обращения: 16.10.2020).

3	 Антимонопольная политика ПАО ФСК ЕЭС РОССЕТИ [Электрон-
ный ресурс]. Режим доступа: https://www.fsk-ees.ru/about/
antimonopolnaya_politika/ (Дата обращения: 15.10.2020).
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антимонопольного комплаенса, так как в конечном итоге 
это позволяет снижать и предупреждать риски наруше-
ний антимонопольного законодательства4.

В рамках своей деятельности подразделения анти-
монопольного комплаенса на  предприятиях электро
энергетики преследуют цели своевременного выявления, 
предупреждения и ограничения действия или пресече-
ния бездействия, которые направлены на ограничение 
или устранение конкуренции или ущемление интересов 
субъектов электроэнергетической отрасли и потреби-
телей электрической энергии. К указанным действиям, 
которые следует назвать антиконкурентными, следует 
отнести различные согласованные действия либо ма-
нипулирование ценами на розничных и оптовых рынках 
с целью изменения или поддержания цен на электриче-
скую энергию [3, с. 310]. 

Использование комплаенс-инструментов позволяет 
предупредить следующие виды нарушений антимоно-
польного законодательства в сфере электроэнергетики: 

1) необоснованный отказ или уклонение от заключе-
ния договора об осуществлении технологического при-
соединения к электрическим сетям; 

2)  навязывание сетевой организацией заявителю 
услуг и обязательств, не предусмотренных Правилами 
технологического присоединения;

3) нарушение установленного порядка ценообразова-
ния при установлении размера платы за технологическое 
присоединение к электрическим сетям;

4) согласованные действия хозяйствующих субъектов, 
которые приводят к манипулированию ценами на опто-
вом и  (или) розничных рынках электрической энергии 
(мощности);

5) нарушения антимонопольных требований к торгам, 
в том числе соглашения между заказчиками (организа-
торами) торгов и участниками.

В секторе электроэнергетики антимонопольное регу-
лирование производится в соответствии с действующим 
антимонопольным законодательством РФ. В то же время 
в этом направлении задействованы: Федеральный закон 
№ 35-ФЗ «Об электроэнергетике», а также иные норма-
тивно-правовые акты Правительства РФ, акты ФАС Рос-
сии и внутренние акты хозяйствующего субъекта. 

Анализ судебной практики по  делам, участниками 
которых выступают именно компании электроэнергети-
ки, показывает, что в таких компаниях либо отсутствуют 
службы антимонопольного комплаенса, либо их некор-
ректная деятельность приводит к серьезным штрафам.

Достаточно интересным следует считать пример 
дела, рассматриваемого в отношении группы компаний, 

4	 Управление по  конкурентной политике. Антимонополь-
ный комплаенс: текущая практика и  перспективы развития 
[Электронный ресурс]. Режим доступа: https://ac.gov.ru/files/
publication/a/7838.pdf (Дата обращения: 14.10.2020).

работающих в секторе электроэнергетики5. Речь идет 
об ОАО «Карачаево-Черкесскэнерго», ОАО «Нурэнерго», 
ОАО  «Дагестанская энергосбытовая компания», 
ОАО «Ингушэнерго» и ОАО «Севкавказэнерго».

Отмечено, что указанные выше гарантирующие по-
ставщики значительно завышали плановые объемы по-
требления электроэнергии относительно фактических 
данных. Указанные действия стали причиной постоян-
ного и необоснованного роста цены на электрическую 
энергию для остальных потребителей оптового рынка 
электроэнергии. Таким образом, мы можем наблюдать 
проявление признака ограничения конкуренции. 

По  заключению антимонопольной службы, выше
указанные компании нарушили ч. 1 ст. 10 Федерального 
закона «О защите конкуренции», и в их отношении было 
принято решение о  выдаче соответствующего пред
писания. Согласно данному предписанию компаниям-
нарушителям необходимо перечислить в федеральный 
бюджет сумму, которая превышает 1,2 млрд руб., так как 
они нарушили антимонопольное законодательство Рос-
сийской Федерации.

Не меньший интерес может иметь дело от 15 августа 
2016 г. В указанную дату Девятым арбитражным апел-
ляционным судом г.  Москвы была подтверждена за-
конность решения и предписания ФАС России. Данное 
предписание было сформировано по причине наруше-
ния антимонопольного законодательства компаниями 
ЗАО «КЭС-Трейдинг» и ООО «Т плюс». Следует обратить 
внимание на то, что компания «Т плюс» является круп-
нейшей российской частной организацией, которая ра-
ботает в сфере электроэнергетики и теплоснабжения. 
Судом кассационной инстанции было оставлено без из-
менения Постановление апелляционного суда6.

Как известно по материалам дела, названные выше 
компании заключили между собой незаконное соглаше-
ние, которое стало причиной резкого роста цен на элек-
троэнергию для оптовых потребителей на всей террито-
рии европейской части России.

Рассмотрев антимонопольное дело в отношении ком-
пании «Т плюс», суд подтвердил законность выданного 
ей предписания от ФАС России, на основании которого 
компания должна перечислить в федеральный бюджет 
доход в размере, превышающем 860 млн руб., так как ее 
действия являются незаконными.

В ходе проведенного исследования удалось прийти 
к выводу о том, что для компаний электроэнергетики 

5	 Антимонопольный контроль в сфере электроэнергетики [Элек-
тронный ресурс]. Режим доступа: https://sudact.ru/law/doklad-
po-pravoprimenitelnoi-praktike-statistike-tipovykh-i_1/doklad/
glava-3/3.2/ (Дата обращения: 16.10.2020).

6	 Антимонопольный контроль в сфере электроэнергетики [Элек-
тронный ресурс]. Режим доступа: https://sudact.ru/law/doklad-
po-pravoprimenitelnoi-praktike-statistike-tipovykh-i_1/doklad/
glava-3/3.2/ (Дата обращения: 16.10.2020).
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в рамках нашего государства внедрение антимонополь-
ного комплаенса позволит:

	■ предупреждать действия сотрудников организации, 
со стороны которых может быть реализовано наруше-
ние антимонопольного законодательства, в том числе 
и по причине незнания;

	■ уменьшить число правонарушений, совершаемых 
компаниями в сфере антимонопольного законода-
тельства; 

	■ снизить число антиконкурентных действий и, следо-
вательно, санкций со стороны ФАС России;

	■ внутри самой компании наличие антимонопольного 
комплаенса, основанного на принципах следования 
букве закона, способствует развитию внутрикорпо-
ративной этики, принятию сотрудниками ценностей 
организации и, как следствие, большей лояльности 
к компании со стороны потребителей.
По мнению автора, система антимонопольного ком-

плаенса является действенным механизмом, который 
позволяет выявлять антимонопольные риски как внутри 
компании, так и за ее пределами (внешние риски). Под-
тверждение этому — когда компания ПАО «Россети», 
имеющая службу антимонопольного комплаенса, выяв-
ляет картельный сговор между двумя компаниями, па-
раллельно участвующими с ней в торгах7. Вышесказан-
ное свидетельствует о том, что увеличение количества 
компаний, имеющих службы антимонопольного компла-
енса, позволит сократить число неправомерных нару-
шений со стороны недобросовестных участников рынка, 
при этом данные обстоятельства затрагивают не только 
сферу электроэнергетики, но и другие сферы российской 
экономики.     
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1. С 2019 года отменено государственное регули-
рование цен на тепловую энергию в виде пара. 
Ввиду отмены ценового регулирования хозяй-

ствующие субъекты стали определять цену на данную 
услугу самостоятельно.

ФАС России по результатам рассмотрения двух дел 
в отношении теплоснабжающих организаций (дирекции 
АО «ФПК» и ОАО «РЖД») приняты решения о нарушении 
ими п. 1 ч. 1 ст. 10 Федерального закона от 26.07.2006 
№ 135-ФЗ «О защите конкуренции» (далее — Закон о за-
щите конкуренции)1. 

Так, установленные хозяйствующими субъектами 
цены на пар существенно превышали тарифы, установ-
ленные на 2018 г. органом регулирования: рост соста-
вил от 30 до 300%, при этом объективного обоснования 
столь значительного роста представлено не было.

Решения ФАС России оспорены теплоснабжающими 
компаниями, которые полагали, что изменение госу-
дарственного регулирования является обстоятельством, 
исключающим в соответствии с подп. «в» п. 1 ч. 1 ст. 6 
Закона о защите конкуренции возможность признания 
цены монопольно высокой.

Суды отклонили данный довод хозяйствующих субъ-
ектов и признали решения ФАС России законными, от-
метив, что изменение условий обращения товара ис-
ключает нарушение только в том случае, если оно не со-
размерно изменению цены товара. Отмена ценового 
регулирования не повлияла на расходы, необходимые 
для поставки тепловой энергии в виде пара, следова-
тельно, не является обстоятельством, влекущим необхо-
димость увеличения цены.

Также суды обратили внимание на особенности уста-
новления границ рынка при рассмотрении теплоснаб-
жающих компаний, которые предопределяются техно-
логической инфраструктурой хозяйствующего субъекта, 
оказывающего услуги теплоснабжения, и требуют оцен-
ки возможности присоединения теплопотребляющих 
объектов к сетям инженерно-технического обеспечения 
другого поставщика2.

2. Решением ФАС России установлено нарушение п. 1 
ч. 1 ст. 10 Закона о защите конкуренции в действия об-
щества — оператора морского терминала, оказывающе-
го услуги перевалки нефти в порту Варандей.

С  2015 по  2019  г. себестоимость перевалки нефти 
в порту Варандей составляла от 650 до 850 руб. за тон-
ну, а цена услуги в рублевом выражении (на весь период 
была установлена в размере 38 долл. США) — от 2200 
до 2550 руб. 

1	 Федеральный закон от 26.07.2006 № 135-ФЗ «О защите конку-
ренции» // СЗ РФ. 31.07.2006. № 31 (ч. 1). Ст. 3434.

2	 Постановление Арбитражного суда Московского округа 
от 16.02.2021 по делу № А40-330065/2019; постановление Девя-
того арбитражного апелляционного суда от 08.12.2020 по делу 
№ А40-53536/2020. URL: http://kad.arbitr.ru (Дата обращения: 
27.02.2021).

Таким образом, рентабельность затрат составля-
ла от 165 до 267% при среднеотраслевых показателях 
рентабельности, по данным Росстата, в размере 18%, 
в связи с чем антимонопольным органом принято реше-
ние об установлении монопольно высоких цен и выдано 
предписание об устранении нарушения.

Рассмотрев дело об оспаривании решения и пред-
писания ФАС России, суды отклонили доводы общества 
о неверном определении географических границ, обра-
тив внимание на установленные Порядком проведения 
анализа состояния конкуренции3 особенности для субъ-
ектов естественных монополий. 

Суды учли, что для потребителей доминанта отсут-
ствует возможность транспортировать добытую нефть 
иначе, чем в направлении порта Варандей.

Также при рассмотрении данного дела судами рас-
смотрен вопрос о возможности применения предусмо-
тренного ч. 2 ст. 6 Закона о защите конкуренции условия 
о допустимости цены услуги, являющейся результатом ин-
новационной деятельности. Суды пришли к выводу о воз-
можности применения данной нормы только в том случае, 
если инновационной является именно услуга, определяю-
щая продуктовые границы рынка, при этом инновацион-
ность инфраструктуры, необходимой для оказания этой 
услуги, в том числе применение запатентованных техниче-
ских решений, значения для применения ч. 2 ст. 6 Закона 
о защите конкуренции не имеет. Кроме того, обязатель-
ным условием применения данного исключения является 
получение соразмерных преимуществ в результате дей-
ствий доминанта, к которым сам факт получения услуги 
относиться не может4. 

3. За непродолжительное время существования ре-
гиональных операторов по обращению с ТКО антимоно-
польными органами выявляются факты злоупотребления 
со стороны регулируемых организаций.

Одно из  таких дел было рассмотрено ФАС России, 
по результатам которого региональный оператор по об-
ращению с ТКО признан нарушившим п. 9 ч. 1 ст. 10 За-
кона о защите конкуренции.

Так, региональный оператор был обязан провести 
торги, чтобы сформировать цены на  услуги по  сбору 
и  транспортированию мусора и  заключить договоры 
с  операторами ТКО. Согласно п.  13 Правил проведе-
ния торгов5, по результатам которых формируются цены 

3	 Приказ ФАС России от 28.04.2010 № 220 (ред. от 12.03.2020) 
«Об утверждении Порядка проведения анализа состояния кон-
куренции на товарном рынке». (Дата обращения: 30.11.2020).

4	 Постановление Арбитражного суда Московского округа 
от 21.01.2021 по делу № А40-91027/2019. URL: http://kad.arbitr.ru 
(Дата обращения: 27.02.2021).

5	 Постановление Правительства РФ от  03.11.2016 (ред. 
от  18.10.2018) «Об  утверждении Правил проведения торгов, 
по результатам которых формируются цены на услуги по транс-
портированию твердых коммунальных отходов для региональ-
ного оператора».
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на услуги по транспортированию ТКО для регионально-
го оператора, если аукцион признан несостоявшимся, 
то его организатор вправе самостоятельно обеспечить 
транспортирование ТКО или проводит аукцион повторно.

Торги, проводимые региональным оператором, не со-
стоялись. Однако организация в нарушение антимоно-
польного законодательства провела закупку у един-
ственного поставщика и заключила договор на условиях, 
отличающихся от конкурсной документации, тем самым 
ограничив возможность доступа на рынок транспортиро-
вания ТКО других хозяйствующих субъектов.

Суды согласились с квалификацией действий опера-
тора как злоупотребления доминирующим положением, 
подчеркнув, что закупка у единственного поставщика 
на условиях и по цене, отличающихся от предусмотрен-
ных в аукционной документации, недопустима. 

Изменение первоначальных условий, установленных 
аукционной документацией, могло повлиять на количе-
ство участников и итоги такого аукциона. При этом под 
самостоятельным обеспечением транспортирования по-
нимается выполнение соответствующих работ без при-
влечения третьих лиц с использованием собственной 
техники и сотрудников. Иная же трактовка противоречит 
логике определения подрядчика по результатам прове-
дения конкурентной процедуры.

Проведение аукциона подразумевает состязатель-
ность хозяйствующих субъектов, в  то время как за-
ключение договоров с единственными поставщиками 
на условиях, отличающихся от условий, предложенных 
на аукционе, может оказывать влияние на конкуренцию, 
поскольку одни участники за счет более выгодных усло-
вий получили доступ на указанный рынок, в то время как 
другие потенциальные участники не смогли получить до-
ступ к соответствующему товарному рынку6.

4. По результатам рассмотрения дела о нарушении 
антимонопольного законодательства в отношении мест-
ной администрации и общества, наделенного статусом 
ЕТО, ФАС России было пресечено запрещенное п. 4 ст. 16 
Закона о защите конкуренции соглашение, реализация 
которого способствовала установлению завышенных та-
рифов. 

Судебные инстанции поддержали решение и пред-
писания антимонопольного органа, установив цепочку 
обстоятельств, подтверждающих заключение антиконку-
рентного соглашения:

	■ в 2018 г. муниципалитетом принята дорожная карта, 
где был прописан порядок перевода имущества уни-
тарного предприятия, являвшегося ЕТО, в акционер-
ное общество, лишение его статуса ЕТО и присвоение 
этого статуса конкретному хозяйствующему субъекту;

6	 Постановление Девятого арбитражного апелляционного суда 
от 12.10.2020 по делу № А40-307297/2019. URL: http://kad.arbitr.ru 
(Дата обращения: 27.02.2021).

	■ перевод МУПа в АО в дальнейшем позволил заклю-
чить договоры аренды имущественного комплекса без 
обязательного проведения конкурентных процедур, 
предусмотренных ст. 17.1 Закона о защите конкурен-
ции;

	■ после принятия постановления об утрате МУПом ста-
туса ЕТО администрация должна была обнародовать 
эту информацию в течение трех рабочих дней, а так-
же объявить конкурс на  присвоение статуса ЕТО, 
но не сделала этого;

	■ статус ЕТО без проведения конкурентной процедуры 
был присвоен обществу.
В  случае проведения законной конкурентной про-

цедуры теплоснабжающие организации муниципалите-
та получили бы возможность подать заявки на участие 
в конкурсе на присвоение статуса ЕТО. Однако реали-
зация соглашения привела к  невозможности подачи 
заявки на присвоение статуса ЕТО организациями, осу-
ществляющими деятельность в сфере теплоснабжения 
на территории городского округа Сызрань.

Суды отклонили довод заявителей о том, что иные ор-
ганизации не осуществляют деятельность в тех зонах дея-
тельности ЕТО, по которым администрация выбирала ЕТО, 
и потому не могли бы подать заявку в конкурсе, указав, 
что любая организация, осуществляющая деятельность 
в сфере теплоснабжения, имела возможность приобрести 
тепловые сети и (или) источники тепловой энергии и по-
дать заявку на присвоение статуса ЕТО7.

5. По  результатам проверки тарифного решения 
в отношении регионального оператора по обращению 
с ТКО на основании многочисленных обращений граж-
дан регулятору Свердловской области выдано предпи-
сание ФАС России, согласно которому органу регули-
рования надлежало пересмотреть расходы по статьям 
затрат «Фонд оплаты труда», «Расходы по агентским 
договорам», «Расходы на оплату товаров, работ и услуг 
других операторов».

По итогам исполнения предписания ФАС России та-
риф на услугу регионального оператора снижен на 17% 
и составил 695,23 руб. за куб. м вместо утвержденных 
835,97 руб. за куб. м.

При рассмотрении дела по  заявлению регулятора 
об оспаривании предписания ФАС России суды поддер-
жали позицию антимонопольного органа в отношении 
вопроса о включении расходов на реализацию инвести-
ционной программы. 

Период учета инвестиционной составляющей в со-
ставе нормативной прибыли Министерством энергетики 
и жилищно-коммунального хозяйства Свердловской об-
ласти определен до 2022 г., при этом в Территориальной 

7	 Постановление Арбитражного суда Московского округа 
от 03.12.2019 по делу № А40-326044/19. URL: http://kad.arbitr.ru 
(Дата обращения: 30.11.2020).
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схеме период реализации объектов строительства I эта-
па указан с 2019 по 2025 г.

Поскольку затраты в  инвестиционной программе 
распределены до 2022 г., а не до 2025 г., как указано 
в Территориальной схеме, а также принимая во внима-
ние факт, что именно инвестиционная составляющая 
в тарифе оказывает основную затратную нагрузку в со-
ставе НВВ регионального оператора, ФАС России было 
указано на учет в составе регулируемой организации 
расходов на строительство мусоросортировочного ком-
плекса исходя из  сроков реализации строительства, 
указанных в Территориальной схеме, то есть до 2025 г. 
(равными долями), тем самым снизив долю учтенных 
органом регулирования затрат относительно 2019  г. 
и последующих лет8.     

8	 Постановление Арбитражного суда Московского округа 
от 01.12.2020 по делу № А40-133155/2019. URL: http://kad.arbitr.ru 
(Дата обращения: 30.11.2020).
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