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Регламентированные закупки — госзаказ, закупки компаний с 

госучастием, регулируемых компаний, автономных учреждений, 

ГУП и МУП, объем которых достигает почти одной пятой объема 

ВВП России, — сегодня становятся главным драйвером расходов, 

поддерживающих экономическую активность. Вот почему эффек-

тивность организации закупок так важна для экономической по-

литики. 

Несмотря на развитие законодательной регламентации, сфера 

регламентированных закупок демонстрирует серьезные проблемы. 

Половина конкурентных процедур не привлекает более чем одного 

поставщика. Бóльшая часть конкурентных процедур имитируется: 

заказчики имеют в виду конкретного поставщика. Заказчики и по-

ставщики в госзаказе все чаще указывают на широкое распростра-

нение недобросовестного исполнения договорных обязательств — 

нарушение сроков поставки и поставку некачественных товаров, 

работ, услуг. Снижение качественных характеристик сочетается 

с отсутствием снижения цен. 

В докладе оцениваются накопленные данные о влиянии дей-

ствующих правил на эффективность закупок, включая логику дей-

ствующих законов, рассматриваются сравнительные преимущества 

применяемых процедур, издержки массовых процедур закупок, 

стимулы к нарушению законодательных требований и проб лемы 

контрольно-надзорной деятельности. 

Многие проблемы закупок заложены в саму структуру требо-

ваний Федерального закона от 5 апреля 2013 г. № 44-ФЗ «О конт-

рактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обес-

печения государственных и муниципальных нужд» (Закона о 

госзакупках, далее также — 44-ФЗ). Приоритетом является борьба 

с коррупцией, а не эффективные закупки, при презумпции склон-

ности к коррупции каждого поставщика. Единственным способом 

противодействовать коррумпированному заказчику и постав щику-

взяткодателю становится внедрение процедур закупки, делающих 

возможным сплошной внешний контроль и минимизирующих 

произвольные решения заказчика. Более простые и автоматизи-

рованные процедуры рассматриваются как более конкурентоспо-
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собные. Однако дизайн процедур базируется на предположениях, 

противоречащих данным экономической науки — как теории, так 

и результатам эмпирических исследований. Такие характеристики 

российской системы закупок, как необходимость исчерпывающе-

го описания требований к любому объекту закупки, объявление 

максимальной цены, исключительно высокие требования к изме-

нению условий контракта, наблюдаемость для конкурентов пред-

лагаемых конкурсных заявок, во многих обстоятельствах ослабля-

ют, а не усиливают конкуренцию. Законодательные требования 

отражают не представления о конкурентных закупках, а иллюзии 

утрированного либерализма. 

При отсутствии существенного проконкурентного эффекта от 

процедур низкая стоимостная граница конкурентных процедур 

повышает относительные затраты на организацию госзакупок. 

Экстраполяция исследований на микроуровне на данные о струк-

туре российских закупок в 2017 г. приводит к выводу, что относи-

тельные затраты госзаказчика достигали 4% от стоимости закупок, 

более чем десятикратно превосходя соответствующий показатель 

для закупок в Европейском союзе (далее также — Евросоюз, ЕС). 

Главная причина — универсальные требования к организации за-

купок для разных заказчиков, разных продуктов разных постав-

щиков. Попытка охватить контролем — хотя бы возможностью 

контроля — все без исключения закупочные процедуры игнориру-

ет высокую концентрацию закупок в разрезе как заказчиков, так и 

поставщиков. Концентрация усилий по повышению эффективно-

сти госзакупок на 50 тыс. процедур (около 1,5% от общего числа) 

и 3 тыс. поставщиков (1% от общего числа) охватывала бы 70–80% 

стоимости госзакупок и позволила бы обеспечить лучшие резуль-

таты, чем попытки сплошной регламентации. Принятие неизбеж-

ности дискреции заказчика в более гибких процедурах закупки, 

предусматривающих формирование требований к поставщику по 

мере реализации проекта, — необходимое условие повышения ин-

новационности закупок. 

В свою очередь, избыточная — как по содержанию, так и по 

масштабу распространения — жесткость действующего законода-

тельства порождает феномен невинных нарушителей: заказчиков 

и поставщиков, манипулирующих законодательными требования-

ми не для собственного обогащения, а для повышения эффектив-
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ности закупок. Феномен невинных нарушителей крайне опасен в 

том числе и потому, что он снижает чувствительность инструмен-

тов контроля госзаказа: контролирующие органы теряют способ-

ность выделять собственно коррупционеров из множества невин-

ных нарушителей. 

Часть ведомственных инициатив по внесению изменений в 

регулирование закупок способствует повышению их результатив-

ности. Но в первую очередь это относится к пассивному сниже-

нию очевидно избыточных затрат на процедуры за счет повыше-

ния верхнего предела суммы закупок, которые можно проводить 

за счет конкурентных процедур. Потенциал повышения эффек-

тивности малых закупок в электронных магазинах существует, но 

пока используется недостаточно из-за слишком широкого при-

менения принципа формирования процедуры под каждую закуп-

ку. Но опасно движение в сторону упрощения правил закупок за 

счет сокращения набора доступных процедур. Опасна для эффек-

тивности и попытка синхронизировать регламентацию закупок, 

осуществляемых субъектами Закона о закупках отдельных видов 

юридических лиц — компаниями с госучастием, регулируемыми 

компаниями, автономными учреждениями, — с правилами гос-

закупок. 

Необходимость ужесточения законодательства о закупках, осу-

ществляемых отдельными видами юридических лиц — группа ко-

торых весьма разнородна, — неочевидна. Крупные государствен-

ные и регулируемые компании прилагают существенные усилия 

к повышению эффективности закупок. Направления их усилий 

полностью соответствуют конечным целям — повышению эф-

фективности закупок и поддержанию конкуренции между постав-

щиками. Предлагаемое ужесточение регулирования неспособно 

поддержать, но способно подавить эти усилия и свести на нет их 

результаты. 
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Перед экономической политикой России, как и других стран, 

в 2020 г. стоит задача поддержания экономики. Среди инструмен-

тов решения этой задачи значительное место занимают бюджетные 

расходы и расходы контролируемых государством компаний. Эти 

расходы достигают величины, равной трети ВВП России (что вдвое 

и более выше аналогичного показателя для стран ОЭСР). Из кон-

тролируемых государством расходов (по суммам контрактов/до-

говоров) треть — более 8 трлн руб. по итогам 2019 г. — составляют 

расходы распорядителей государственного бюджета и две трети, 

свыше 23 трлн руб., — расходы компаний, находящихся под кон-

тролем (на основе собственности и (или) инструментов регулиро-

вания) государства.

Влияние этих расходов на текущие и долгосрочные экономи-

ческие показатели — результат нескольких направлений эконо-

мической политики. Это бюджетная политика, определяющая 

величину и структуру расходов. Это промышленная политика, 

определяющая целевые секторы, поддержка которых должна по-

высить производительность использования ресурсов. Но это и по-

литика регламентации закупок, определяющая правила расходо-

вания выделенных средств государственного бюджета и бюджетов 

компаний, находящихся под контролем государства.

В краткосрочном периоде политика регламентации закупок 

может усиливать, но может и ослаблять политику стимулирования 

расходов. Чем свободнее доступ потенциальных поставщиков к от-

бору продавцов для государства, тем шире распространяются им-

пульсы бюджетного стимулирования. Чем меньше бюджет может 

потратить на конкретную группу продуктов, тем больше объектов 

можно профинансировать из бюджета. Сегодня, когда на фоне 

мировой рецессии из-за распространения коронавируса стимулы 

частных инвесторов особенно слабы, а потребность в государствен-

ной помощи особенно велика, растет влияние государственных за-

купок на экономику и повышается роль правил регламентирован-

ных закупок. 
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Масштабы подлежащих регламентации закупок в России дела-

ют их правила важным фактором долгосрочной динамики произ-

водительности ресурсов. На конкурентном рынке отбор продавцов 

с более высокой производительностью происходит в результате са-

мостоятельных решений покупателей. На рынке, где покупателем 

является государство, решение этой задачи должны обеспечить 

правила и регламенты закупок.

Вот почему законодательство, регламентирующее закупки рас-

порядителей бюджета и контролируемых государством компаний 

(законы от 5 апреля 2013 г. № 44-ФЗ «О контрактной системе в 

сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государ-

ственных и муниципальных нужд» и от 18 июля 2011 г. № 223-ФЗ 

«О закупках товаров, работ, услуг отдельными видами юридиче-

ских лиц» (далее также — 223-ФЗ)), на протяжении последних 

20 лет привлекает внимание экспертов. Не прекращается критика 

действующей системы и разработка рекомендаций по улучшению 

отдельных ее компонентов. 

НИУ ВШЭ накопила большой опыт исследования системы 

государственных закупок и закупок контролируемых государ-

ством компаний. Часть исследовательских групп осуществляет 

мониторинг изменения законодательства и применения зако-

нов, часть анализирует влияние правил регламентации закупок 

на поведение участников системы и на результаты закупок, часть 

исследует эффекты отдельных правил — определения порогов 

применения отдельных правил, определения начальной макси-

мальной цены контракта (далее — НМЦК), методов поддержки 

участия в закупках компаний малого бизнеса и др. В течение двух 

последних десятилетий специалисты НИУ ВШЭ неоднократно 

выступали в академических и экспертных дискуссиях по этим 

вопросам.

Задача данного доклада — обобщить разработки разных 

групп, представив согласованное понимание причин и проблем, 

стоящих перед системой регламентированных закупок (объеди-

няя в этом понятии государственные закупки и закупки кон-

тролируемых государством компаний), с тем, чтобы на основе 

сопоставления практики регламентированных закупок с положе-

ниями экономической теории и данными российских и зарубеж-
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ных эмпирических исследований представить для экспертного 

обсуждения развилки политики в части регламентации закупок. 

Представление и обоснование детализированных рекомендаций 

по содержанию и применению законодательства о регламенти-

рованных закупках не входит в непосредственные задачи этого 

доклада.
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Ðåãëàìåíòèðîâàííûå çàêóïêè: 
ïðèçíàêè ïðîáëåì

Значительная часть системы регламентированных закупок 

работает вхолостую. Российская Федерация лидирует по числу 

электронных аукционов. В 2019 г. для организации закупок по 

44-ФЗ было проведено более 2 млн электронных аукционов — что 

более чем в 10 раз превышает число всех конкурентных процедур 

всех стран — членов ЕС, прошедших через систему, аналогичную 

российской Единой информационной системе в сфере закупок 

(далее — ЕИС). Из конкурентных закупок — среди которых подав-

ляющую долю занимает электронный аукцион — свыше полови-

ны признано несостоявшимися. В соответствии с оценками груп-

пы Института анализа предприятий и рынков (далее — ИАПР) 

НИУ ВШЭ1 средняя стоимость организации электронного аук-

циона для госзаказчика составляет 9 тыс. руб. Один миллион несо-

стоявшихся электронных аукционов — это избыточные издержки 

распорядителей государственного бюджета на сумму 9 млрд руб. 

Эта сумма равна приблизительно половине консолидированно-

го бюджета Республики Калмыкия и трети консолидирован ного 

бюджета таких субъектов Федерации, как Республика Адыгея, 

Рес публика Ингушетия или Республика Алтай.

Издержки должны уравновешиваться выигрышами. Форма-

лизованные процедуры закупок должны обеспечивать экономию. 

Показатель экономии в закупках по действующей методологии 

рассчитывается как разность между НМЦК и ценой, по которой 

контракт был фактически заключен. В разрезе всех закупок доля 

экономии в сумме контрактов, заключенных по закону 44-ФЗ 

в 2019 г., составила около 4%. Доверие этим оценкам напрямую 

зависит от доверия абсолютной обоснованности НМЦК. Мы 

должны быть уверены, что НМЦК — именно та цена, по которой 

можно было бы приобрести товар при отсутствии конкурентных 

1 Балаева О.Н., Яковлев А.А., Родионова Ю.Д., Есаулов Д.М. (2018). Трансак-

ционные издержки в сфере госзакупок РФ: оценка на макроуровне на осно-

ве микроданных // J. of Institutional Studies = Журн. институц. исследований. 

Т. 10. № 3. С. 72. URL: http://hjournal.ru/files/JIS_10_3/JIS_10.3_6.pdf.
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процедур. Практически эксперты скорее сомневаются в обосно-

ванности НМЦК в большей доле контрактов. Сопоставление цен 

поставок с розничными ценами приводит к несколько более пе-

чальным результатам. В 2011 г. общий уровень цен при закупках 

бензина АИ-92 — абсолютно стандартного продукта — был на 3% 

выше, чем на розничном рынке2.

По оценкам участников закупок по 44-ФЗ, для них характерны 

и другие проблемы. Данные опросов (табл. 1) заказчиков и постав-

щиков демонстрируют, что основная проблема — неисполнение 

договорных обязательств (нарушение сроков поставки и постав-

ка некачественных товаров, работ или услуг). За три последних 

года резко выросла доля заказчиков, указывающих на эти пробле-

мы: обратим внимание, что если с нарушением сроков поставки 

в 2017 г. часто или иногда сталкивались менее половины заказчи-

ков, то три года спустя более половины сталкиваются с проблемой 

часто. То же характерно для поставки некачественных товаров и 

услуг: доля респондентов, указывающих в 2020 г., что это нару-

шение встречается часто, по сравнению с 2017 г. резко выросла. 

Симпто матично, что и сами поставщики практически единодуш-

но соглашаются с утверждением, что поставка некачественных 

товаров, работ и услуг встречается в госзаказе часто. Судя по ре-

зультатам опроса, недобросовестность поставщиков, отобранных 

по правилам 44-ФЗ, в России распространена широко. 

Признанные несостоявшимися электронные аукционы и не-

большое число заявителей в конкурсных процедурах — не слу-

чайность. В опросе, проведенном ИАПР НИУ ВШЭ в марте 

2020 г. среди заказчиков и поставщиков, действующих в соответ-

ствии с 44-ФЗ, средняя доля заказчиков, при проведении кон-

курентных процедур ориентированных на заключение договора с 

конкретным поставщиком, составляет от 41% (по оценке группы 

респондентов-заказчиков) до 51% (по оценке группы респон ден-

тов-постав щиков).

Парадоксальные показатели деятельности российской сис-

темы закупок по 44-ФЗ — немалый объем, обслуживаемый без 

2 Яковлев А.А., Выгловский О.В., Демидова О.А., Башлык А.Н. (2014). Добросо-

вестное и недобросовестное поведение в повторяющихся закупках: эмпири-

ческий анализ // Экон. журн. Высшей школы экономики. Т. 18. № 4. С. 556.
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преувеличения грандиозным числом процедур, половина кото-

рых представляет собой имитацию с самого начала, — нуждаются 

в объяснении. Главным объяснением является негибкость самих 

норм 44-ФЗ, в свою очередь обусловленная структурированием 

проблемы закупок в понимании законодателя. Мы хотим пока-

зать, что именно эта негибкость искажает структуру используе-

мых заказчиками по 44-ФЗ процедур, приводит к избыточным за-

тратам на проведение процедур, повышению цен по сравнению 

Таблица 1. Источники снижения эффективности государственных 

и муниципальных закупок, по результатам опроса 

ИАПР НИУ ВШЭ в 2017 и 2020 гг., доля респондентов, 
отметивших, что указанные проблемы возникают 
«часто» или «иногда», %

Заказчики Поставщики

2017 2020 2017 2020

Часто Иногда Часто Часто Иногда Часто

Сговор поставщиков 
между собой 15,5 27,8 32,9 24,6 32,9 30,3

Наличие неформальных 
связей между заказчиком 
и поставщиком 12,1 21,1 24,7 38,4 29,6 54,0

Нарушение сроков поставки 
товаров/работ/услуг 16,6 30,9 58,6 15,0 26,6 28,8

Поставка некачественных 
товаров/работ/услуг 19,2 32,2 71,8 17,2 29,0 69,0

Затягивание сроков оплаты 15,6 20,4 15,6 34,5 30,6 51,2

Затягивание сроков приемки 
работ или подписания актов 4,5 15,8 14,7 16,0 29,6 37,4

Расторжение контракта 5,9 26,6 17,0 3,2 13,2 9,7

Наличие конфликта 
интересов между сторонами 
контракта 3,7 10,3 10,9 10,4 19,2 27,8

Источник: Опрос ИАПР НИУ ВШЭ. Ответ на вопрос: «По Вашему мнению, отталкива-

ясь от профессионального опыта, какие из перечисленных ситуаций возникают в прак-

тике государственных/муниципальных закупок ЧАСТО и какие КРАЙНЕ РЕДКО?». 

Полная версия опроса приведена в приложении на с. 90–91.
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с возможными, не дает возможности нормально решать проблемы 

качества, в ряде случаев провоцирует ограничения конкуренции 

и вынуждает участников системы манипулировать законодатель-

ными требованиями.

Косвенным свидетельством наличия проблем в сфере регла-

ментации закупок являются, с одной стороны, многочисленные 

изменения, вносимые в действующее законодательство, регламен-

тирующее закупки, которые при этом не могут удовлетворить по-

требности участников сектора, а с другой — поток аналитических 

работ, адресованных проблемам закупок. Выводы некоторых из 

множества аналитических докладов, принадлежащих коллективам 

Центра стратегических разработок (далее — ЦСР) и Центра пер-

спективных управленческих решений (далее также — ЦПУР), ис-

пользуются и в этой работе.
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Ðåãëàìåíòèðîâàííûå çàêóïêè: 
ñòðóêòóðèðîâàíèå ïðîáëåìû â ïîíèìàíèè 

çàêîíîäàòåëüñòâà

Этот параграф посвящен описанию предпосылок, которые ле-

жат в основе действующего законодательства о регламентирован-

ных закупках. В основе любых регулирующих норм — интерпре-

тация проблемы, для которой вводимые нормы являются лучшим 

способом решения. Действующее законодательство о регламенти-

рованных закупках исходит из следующего понимания экономиче-

ских проблем организации закупок. Общество в качестве конечно-

го бенефициара заинтересовано в том, чтобы при данных расходах 

получить наилучший товар — или приобрести необходимый набор 

по наименьшей из возможных цен. На обычных рынках для реше-

ния этой задачи покупатели пользуются конкуренцией между про-

давцами. Но на рынке, где общество представляет распорядитель 

государственного бюджета, возникают две сложности. Первая: 

распорядители бюджета не имеют столь сильных стимулов эконо-

мить деньги, как частный покупатель. Вторая: продавцы могут ис-

пользовать это обстоятельство для того, чтобы продавать держате-

лю государственного бюджета товар на худших условиях, чем мог 

бы купить частный покупатель. Регламентация государственных 

закупок должна решать эти две проблемы путем предотвращения 

коррупции на стороне распорядителя государственного бюджета 

и сговора на стороне потенциальных поставщиков. В этом и есть 

главная задача регулирования3.

3 В законодательстве и правоприменении можно найти и другие варианты 

интерпретации задач, которые решаются законодательством о государствен-

ных закупках. Например, задача поддержки малого бизнеса или отечествен-

ных производителей. В данном докладе эти вопросы не рассматриваются. 

Оправданность поддержки целевых групп — отечественных производителей, 

малого бизнеса, экологически чистого производства, учреждений и пред-

приятий уголовно-исполнительной системы, организаций инвалидов, НКО 

и т.д. — должна быть предметом специального анализа. Принципиальная воз-

можность включения выигрышей отдельных групп поставщиков в целевую 

функцию организации закупок не означает, что эти выигрыши должны под-
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Такая постановка вопроса влечет несколько следствий для ор-

ганизации закупок и соответствующего законодательства. Пра-

вила должны не только стимулировать конкуренцию между про-

давцами, но и максимально исключать возможности принятия 

произвольных решений распорядителями бюджета. Нереалистич-

ное стремление к полному исключению человеческого фактора, 

т.е. возможности произвольных ситуативных решений — отли-

чительная особенность российского законодательства о закупках. 

Оно исключает доверие распорядителю бюджета и предусматрива-

ет отсутствие иных инструментов обеспечения добросовестности, 

кроме внешнего контроля. Заметим, что большинство систем заку-

пок в мире не таковы. Обычно предполагается, что главная задача 

системы — дать возможность распорядителю бюджета реализовать 

свои полномочия как можно лучше. Готовность ответственного 

за расходование государственных денег (и денег государственных 

компаний) к участию в коррупции4 в качестве аксиомы не рас-

сматривается. Это не означает отрицания необходимости борьбы 

с коррупцией или утверждения о том, что борьба с коррупцией не 

входит в число приоритетов экономической политики. Однако за-

дачи совершенствования правил закупок не сводятся к борьбе с 

коррупцией, а гипотетическое полное ее исключение не гаранти-

рует эффективности закупок. 

менять основную задачу — эффективное размещение ресурсов. Практически 

в сегодняшней ситуации это означает, что специальные цели регламентации 

закупок — поддержка отечественных производителей, малого бизнеса, эко-

логичного бизнеса — должны обсуждаться не вместо базовых процедур ре-

гламентации закупок, а в дополнение к ним и в значительной степени неза-

висимо от их обсуждения. 
4 Понимание проблемы организации закупок как разновидности агентской 

проблемы универсально в мире. Но под оппортунизмом агента чаще имеют 

в виду так называемое отлынивание — лень и отсутствие усилий по органи-

зации закупки наилучшим образом. Авторы одного из самых интересных эм-

пирических исследований причин переплаты из государственного кармана в 

итальянских закупках (Bandiera O., Prat A., Valletti T. (2009). Active and Passive 

Waste in Government Spending: Evidence from a Policy Experiment // American 

Economic Rev. Vol. 99. No. 4. P. 1278–1308) пришли к выводу, что на самом 

деле подавляющая часть излишних расходов (83%) скорее объясняется отлы-

ниванием, чем коррупцией.

Регламентированные закупки в России
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Модель решения прямо следует из модели описания пробле-

мы. Идеальная закупка — та, процедура и условия которой дают 

возможность относительно простого внешнего контроля. В про-

цедуре закупки не должно быть ничего недосказанного. Кон-

тракты должны быть максимально простыми, приближенными к 

тому, что в институциональной экономике называется полными 

контрактами», предусматривающими действия сторон при любом 

состоянии мира, в первую очередь для того, чтобы исключить дис-

крецию при их исполнении и облегчить контроль действий постав-

щика и заказчика. Отклонения от максимально простого вариан-

та контракта с максимально прозрачной процедурой заключения 

этого контракта рассматриваются как нежелательные. Вот почему, 

в частности, многие годы разнообразие типов закупок, осуществ-

ляемых субъектами 223-ФЗ (около 75% закупок не укладываются 

в классификацию типов закупки, утвержденной для 44-ФЗ), рас-

сматривается как нежелательное явление, которое должно быть 

исключено.

Напротив, аукцион в электронной форме рассматривается как 

предпочитаемый способ закупки именно потому, что он позво-

ляет контролировать и действия покупателя, и действия продав-

ца, и действия организатора торговли. Информационная система 

«Независимый регистратор» как встроенное в браузер программ-

ное решение рассматривается как большой шаг вперед в предот-

вращении проблемы закупок5.

В описанном понимании проблем закупок не рассматривают-

ся иные механизмы, которые могли бы препятствовать коррупции 

и способствовать результативности закупок на уровне заказчи-

ков. Причем это верно не только для распорядителей бюджетов, 

но и для хозяйствующих субъектов. Неявно предполагается, что у 

компаний с госучастием и регулируемых компаний нет стимулов 

5 На примере «Независимого регистратора» как программного решения легко 

показать ограничения контроля процедуры. В первую очередь, система кон-

тролирует только то, что происходит на электронной площадке, игнорируя 

гипотетические действия по манипулированию, предпринятые вне торгов. 

Во-вторых, в качестве преимущества системы рассматривается возможность 

контролировать манипулирование со стороны организатора торгов. Тем са-

мым признаётся, что сама процедура привела к возникновению той пробле-

мы, которая вне электронных торгов вообще не возникала бы.

Регламентированные закупки: структурирование проблемы
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к экономии затрат. Если такие стимулы все же есть, то нет возмож-

ности воплотить их на уровне конкретных организаторов закупки. 

Не располагают стимулами к экономии затрат и другие получатели 

бюджетных средств, например, автономные учреждения.

Реконструировать концепцию действующего законодательства 

о закупках в регулируемом секторе не стоило бы, если бы такое 

понимание было справедливым, или же его несправедливость не 

влекла за собой масштабные негативные последствия. Однако эта 

концепция несправедлива, и ее несправедливость в конечном ито-

ге является причиной масштабных экономических потерь.

Действующие механизмы ответственности в государственном 

секторе могут активнее использоваться для предотвращения кор-

рупции как таковой. И компании с государственным участием, 

и большинство регулируемых компаний, и автономные учрежде-

ния обладают стимулами к экономии затрат. В крупных компани-

ях возникает агентская проблема в той форме, что по мере продви-

жения вниз по иерархии сила стимулов к принятию эффективных 

решений, в том числе к эффективным закупкам, снижается. Но 

она точно так же снижается и в крупных частных компаниях.

Угроза (выразимся аккуратно) сговора поставщиков и кор-

рупции в закупках, осуществляемых субъектами 44-ФЗ и 223-ФЗ, 

безусловно существует. Но, во-первых, более слабые стимулы к 

экономии затрат по сравнению с частными компаниями может 

демонстрировать государство, как и более высокие стимулы и воз-

можности коррупции. Тезис о более низких стимулах к снижению 

затрат у государственных регулируемых компаний в противопо-

ложность частным и нерегулируемым не обоснован. Во-вторых, 

именно электронный аукцион как способ организации отбора по-

ставщиков создает возможности поддержания сговора между по-

ставщиками, как будет показано ниже. И наконец, электронные 

процедуры создают основы для новых форм манипулирования ре-

зультатами конкурентных процедур, которые не возникали, если 

бы процедура как таковая не была отдана на аутсорсинг. В част-

ности, это манипулирование со стороны электронной торговой 

площадки.

В отношении автономных учреждений презумпция бесхозяй-

ственности также не оправдана. Само создание организационно-

пра вовой формы автономного учреждения преследовало цель 
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расширить полномочия по распоряжению средствами, поступаю-

щими из разных источников, — как бюджетными, так и самостоя-

тельно заработанными. Поскольку автономное учреждение по 

действующим правилам становится «претендентом на остаток»6, 

на уровне руководства автономных учреждений возникают суще-

ственные стимулы для экономии затрат. Более того, по сравнению 

с крупными компаниями (государственными и частными) авто-

номные учреждения обладают преимуществом размера. Агентская 

проблема в организации меньшего размера имеет ббольшие шансы 

быть удовлетворительно решенной. 

6 О влиянии роли «претендента на остаток» на стимулы принятия решений 

в теоретических и эмпирических исследованиях см.: Williamson O.E. (1983). 

Organization Form, Residual Claimants, and Corporate Control // J. of Law a. Eco-

nomics. Vol. 26. No. 2. P. 351–366; Meacock R., Kristensen S.R., Sutton M. (2014). 

The Cost-Effectiveness of Using Financial Incentives to Improve Provider Quality: 

A Framework and Application // Health Economics. Vol. 23. No. 1. P. 1–13.

Регламентированные закупки: структурирование проблемы
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Ðåøåíèå ïðîáëåìû 
ðîññèéñêèì çàêîíîäàòåëüñòâîì: 

(ïî÷òè) îäèí ðàçìåð äëÿ âñåõ çàäà÷

Российская система закупок в соответствии с 44-ФЗ преду-

смат ривает, на первый взгляд, широкое разнообразие способов 

закупок — стоящая особняком закупка у единственного источни-

ка, аукцион и конкурс (открытые и закрытые), а также запрос ко-

тировок и запрос предложений как варианты открытых процедур. 

Распоряжением правительства РФ установлен перечень товаров, 

приобретение которых может проводиться только с помощью аук-

циона. Но дополнительно Закон о контрактной системе и Прави-

ла оценки заявок (утвержденные Постановлением Правительства 

Российской Федерации от 28 ноября 2013 г. № 1085 «Об утвержде-

нии Правил оценки заявок, окончательных предложений участни-

ков закупки товаров, работ, услуг для обеспечения государственных 

и муниципальных нужд» (далее — Постановление-1085)) таковы, 

что подталкивают к выбору конкретного типа про цедуры — от-

крытого аукциона (в последние годы — в электронной форме), 

доля которого растет.

Объяснение фантастически высокой по международным стан-

дартам доли электронного аукциона — процедуры, где заявленная 

цена выступает единственным критерием, — в особенностях ре-

гламентации этих процедур.

Охарактеризовать особенности действующих в России про-

цедур можно только на основе сопоставления их с какими-то 

другими. Проделаем это для европейских правил регламентации 

закупок7. Способы закупок в ЕС делятся на открытые процедуры, 

7 Выбор правил Евросоюза в качестве точки для сравнения не означает, что 

эти правила следует рассматривать в качестве «первого наилучшего». Иде-

альных правил закупок не существует. Европейские директивы в отношении 

правил закупок так же не идеальны, как не идеально их соблюдение. Несколь-

ко обстоятельств делают правила ЕС приемлемым эталоном для сравнения. 

Во-первых, Россия неслучайно гармонизировала многие регуляторные нор-

мы — в том числе регуляторные нормы в отношении конкурентной полити-

ки, частью которой является законодательство о закупках, — с европейскими 
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или процедуры без ограничений участия (open procedures), про-

цедуры с ограничением участия (restricted procedures), конкурент-

ные переговоры (competitive negotiated procedure), конкурентный 

диалог (competitive dialogue) — чаще переводится как «конку-

рентные переговоры», но практически демонстрирует некоторые 

отличия в качестве специального типа процедуры, — инноваци-

онное сотрудничество/партнерство (innovation partnership), кон-

куренция идей (design contest). Приведенный список не является 

исчерпывающим. Обращают на себя внимание два обстоятель-

ства. Первое. Целый ряд процедур в рамках ЕС специально пред-

назначен для выбора поставщика в случае, когда характеристики 

объекта будущих закупок неизвестны. В разной степени эту за-

дачу выполняют конкурентные переговоры, конкурентный диа-

лог, конкуренция идей и инновационное партнерство. Важно, 

что таких процедур несколько, они различаются как минимум 

тем моментом, когда закупающий орган прекращает переговоры 

с потенциальными поставщиками. Доля такого рода процедур в 

числе объявленных конкурсов невелика — от 75 до 80% объяв-

ленных конкурсов используют процедуру без ограничения уча-

стия, около 10% — процедуру с ограничением участия, и около 

10% распределено между остальными процедурами, предполага-

ющими переговоры8. Второе. Европейские правила в большин-

нормами. Во-вторых, в отличие от многих стран, ЕС применяет относитель-

но стандартизованный набор процедур, унифицированный для всех стран-

членов. В-третьих, на этапе выработки унифицированного европейского под-

хода к закупкам учитывался опыт разных стран. 
8 Вместе с тем необходимо отметить, что практика закупок ЕС демонстрирует 

очень большую разнородность в разрезе стран и секторов. Например, проект 

Европейской комиссии (далее — Еврокомиссия), специально посвященный 

процедурам закупок с ограничением участия и процедурам без ограничения 

участия, но с единственным заявителем, по проектам развития, финансируе-

мым Еврокомиссией (Fazekas M. (2019). Single-Bidding and Competitive Ten-

dering Procedures in EU Co-Funded Projects [Electronic resource]. URL: https://

ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/work/SingleBiding_2019.pdf), по-

казал, что доля процедур ограничения участия в таких проектах в пе риод 2012–

2017 гг. различается от 3% контрактов в Румынии до 49% в Латвии. В среднем 

по выборке исследованных стран доля таких контрактов — 30–35%. При этом 

даже в процедурах без ограничения участия в среднем в трети случаев заявку 

Решение проблемы российским законодательством
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стве случаев не ограничивают возможности применения разных 

процедур для закупок ни по типу закупаемого товара, работ или 

услуг, ни по объему контракта. 

Благодаря возможности выбора между разными типами про-

цедур существует немало исследований их сравнительного преиму-

щества в разных странах. Исследования в основном были концен-

трированы на закупке работ. Это неслучайно: только в условиях 

конкурсов, где объект характеризуется неполнотой информации 

разного типа, задача выбора становится нетривиальной9. Класси-

ческое исследование форм закупок строительных работ10 объяс-

нило преимущества переговоров над аукционами возможностью 

привлекать лучшую категорию исполнителей для использования 

их опыта. Этот тезис был неоднократно подтвержден в эмпириче-

ских исследованиях выбора между аукционом11 и переговорами. 

подает единственная компания. Доля процедур без ограничения участия, но 

с одним заявителем среди группы проанализированных закупок варьирует от 

20% в Латвии до 42% в Хорватии.
9 В том смысле, что даже при отсутствии сознательного манипулирования 

и оппортунизма можно, например, выбрать заказчика с наименьшей ценой 

и получить или просрочку выполнения работ, или провал выполнения работ, 

или работы недолжного качества. Впервые идея о том, что тендеры, где ре-

шающим фактором выбора поставщика является цена, могут не подходить 

для заключения договоров на выполнение проектов, характеризующихся не-

полнотой информации и трансакционными издержками, была четко сформу-

лирована в ст.: Goldberg V.P. (1976). Regulation and Administered Contracts // Bell 

J. of Economics. Vol. 7. No. 2. P. 426–448.
10 Bajari P., McMillan R., Tadelis S. (2009). Auctions versus Negotiations in Pro-

curement: An Empirical Analysis // J. of Law, Economics, & Organization. Vol. 25. 

No. 2. P. 372–399. Исследовательский вопрос состоял в том, почему частные 

заказчики используют тендеры только в 18% закупок по сравнению с 97% 

закупок в общественном секторе. Ответ: использование переговоров при-

влекает более опытных поставщиков, способных еще до начала выполнения 

работ — в процессе предварительных переговоров — помочь заказчику пра-

вильно сформулировать требования к работам, смягчив проблему неполно-

ты информации (когда поставщик работ лучше знает, как надо организовать 

работу для решения задачи заказчика, чем сам заказчик).
11 Здесь нужно сделать еще одну оговорку, необходимую для сопоставления 

результатов зарубежных исследований с российской практикой. «Аукционы», 

анализируемые в зарубежных исследованиях, — это отнюдь не обязательно 

электронные аукционы, привычные для Российской Федерации, и не обяза-
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Например, в исследовании закупок работ в муниципальных за-

купках в Италии за период 2009–2012 гг. было показано, что по-

вышение комплексности контракта12 с 25-го до 75-го перцентиля 

индекса сложности контракта (т.е. от «сравнительно простого» до 

«сравнительно сложного») увеличивает вероятность выбора пере-

говоров в противоположность аукциону на 6–8%. Анализ 76 тыс. 

контрактов на выполнение строительных работ в 2005–2007 гг. во 

Франции13 показал различие и условий выбора, и результатов ис-

полнения договоров, заключенных разными способами. Тендеры 

(без ограничения или с ограничением участия) при прочих равных 

заключались на выполнение работ в течение более ограниченных 

сроков и при этом сопровождались существенно меньшим масшта-

бом пересмотра условий договора по сравнению с переговорами 

разных типов. Для контрактов, заключенных путем переговоров, 

изменение стоимости работ более чем на 1 млрд евро происходило 

в каждом десятом случае, а для контрактов, заключенных на осно-

ве тендеров, — в каждом пятом.

Итак, европейские регулирующие нормы позволяют заказчи-

ку выбирать процедуру с приоритетом цены в качестве решаю-

щего критерия или одну из альтернативных процедур, предпола-

гающих более сложные и — что важно — неформализованные или 

очень слабо формализованные критерии (которую обычно назы-

вают переговорами — negotiations)14. Российское законодательство 

тельно аукционы «английского типа» (с прозрачной подачей заявок на по-

нижение). Так обозначаются любые процедуры, где решающим фактором 

выбора поставщика является цена. Точно так же «переговоры» объединяют 

широкий класс процедур.
12 В конкретной работе комплексность контракта измерялась индексом, рас-

считанным на основе экспертных оценок.
13 Chong E., Staropoli C., Yvrande-Billon A. (2014). Auction versus Negotiation in 

Public Procurement: Looking for Empirical Evidence [Electronic resource]. URL: 

https://hal.archives-ouvertes.fr/hal-00512813/document. 
14 Нет сомнений — и никто никогда не скрывал этого факта, — что закупки 

на основе переговоров, предоставляя большие возможности для дискрецион-

ных решений, неизбежно оставляют большие возможности и для коррупции. 

Очень многие — если не большинство — эмпирические сопоставления на 

европейских данных показывают, что цены закупок работ при переговорах 

выше, чем при условиях аукционов. Но поскольку одновременно и сложность 
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о контрактной системе переговоров как специальной процедуры 

закупок, равно как и доторговых переговоров с поставщиками, 

не предусматривает. Для способов закупки, предусматривающих 

учет нестоимостных критериев, перечень этих критериев должен 

быть определен заранее, им должны быть присвоены весá, и соот-

ветствующий перечень с весами, учитывающими характеристики, 

должен быть внесен в документацию о закупке. Постановление-

1085 устанавливает правило суммирования оценок для нестои-

мостных критериев и веса стоимостных критериев по сравнению 

с нестоимостными для разных групп объектов закупок, оставляя 

из всех теоретически возможных моделей формализации выбора 

только взвешенное суммирование.

Одна из иллюстраций неоправданной жесткости 44-ФЗ — это 

судьба «контрактов жизненного цикла». Очевидный тезис о том, 

что лучшие условия приобретения товаров длительного пользова-

ния, требующих обслуживания и ремонта, — это не лучшая цена 

покупки, а лучшая цена покупки плюс последующего обслужи-

вания. Этот критерий является в своей основе стоимостным и не 

отражает всех характеристик, которые могут быть отнесены к ка-

чественным. Однако условия отбора поставщиков контрактов жиз-

ненного цикла полностью легализованы в 44-ФЗ лишь в 2019 г. — 

спустя шесть лет после его принятия.

Заранее заданные правила взвешивания и суммирования оце-

нок при закупках товаров неконтрактуемого и непроверяемого ка-

чества15 могут использоваться недобросовестными заказчиками для 

выше, и пересмотры условий заключенных контрактов реже, и просрочка ис-

полнения договора реже — результаты в целом подталкивают к выводу, что 

итог переговоров как минимум не хуже, чем условия проведения конкурсных 

процедур без ограничения участия. Как минимум «не хуже» означает, что 

в конкретных обстоятельствах результаты могут быть лучше.
15 Неконтрактуемое и непроверяемое качество — объективная характери-

стика немалого класса благ. Практически имеется в виду конечно же пол-
ностью неконтрактуемое и проверяемое с высокими издержками качество. 

См.: Green J.R., Laffont J.-J. (1986). Partially Verifiable Information and Mecha-

nism Design // The Rev. of Economic Studies. Vol. 53. No. 3. P. 447–456; Strausz R. 
(1997). Delegation of Monitoring in a Principal-Agent Relationship // Ibid. Vol. 64. 

No. 3. P. 337–357. Работы по ремонту и строительству популярны в качестве 

примера такого блага неслучайно. Под неконтрактуемым качеством в теории 
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того, чтобы манипулировать результатами отбора путем назначения 

параметров заявки, заведомо недостижимых для добросовестного 

конкурента, — но при этом недобросовестность таких заказчиков 

доказать очень сложно. В свою очередь, высокая опасность такого 

манипулирования снижает для добросовестного заказчика стимул 

использовать конкурсы, поскольку они в малой степени позволя-

ют включить в критерии отбора параметры добросовестности и ка-

чества. Кроме того, взвешенное суммирование при определенных 

условиях может сделать конечный результат применения шкалы 

сверхчувствительным к значениям второстепенных параметров. 

В свою очередь, это ведет к тому, что переговоры вытесняются 

в сферу так называемых внелегальных договоренностей или от-

ношенческих контрактов16. В российской системе регламентиро-

ванных по 44-ФЗ закупок переговоры и отношенческие контракты 

могут быть реализованы только через закупку у единственного ис-

точника. При этом сами по себе отношенческие контракты осо-

бо привлекательны еще и потому, что 44-ФЗ допускает измене-

ние существенных условий договора в исключительных случаях, 

и в большинстве из них — по соглашению сторон (иначе говоря, 

предполагается очень тесное взаимопонимание между покупате-

лем и продавцом)17.

подразумевается жизненная ситуация, когда не только до заключения дого-

вора, но и до начала выполнения работ невозможно предусмотреть и описать 
адекватный задачам заказчика уровень усилий исполнителя. 
16 Отношенческий контракт (relational contract) в институциональной эко-

номике — это не договор, а взаимные обязательства, соблюдение которых 

поддерживается заинтересованностью в будущем сотрудничестве. См.: Gold-
berg V.P. (1980). Relational Exchange: Economics and Complex Contracts // Ameri-

can Behavioral Scientist. Vol. 23. No. 3. P. 337–352. Отношенческие контракты в 

закупках традиционно привлекают к себе внимание исследователей. См. в ка-

честве примера: Gil R., Marion J. (2013). Self-Enforcing Agreements and Relational 

Contracting: Evidence from California Highway Procurement // J. of Law, Econo-

mics, & Organization. Vol. 29. No. 2. P. 239–277. 
17 Попытаемся приложить нормы ст. 95 44-ФЗ к данным о том, что в немалой 

доле договоров на выполнение строительных работ во Франции стоимость ра-

бот менялась более чем на 1 млрд евро (Chong E., Staropoli C., Yvrande-Billon A. 
Op. cit.). С точки зрения норм 44-ФЗ это совершенно непредставимо. Но точно 

так же покупателей и поставщиков в зарубежных системах госзакупок шокиро-

вал бы запрет по умолчанию на изменение существенных условий договора.

Решение проблемы российским законодательством
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Однако 44-ФЗ строго ограничивает объем закупки у един-

ственного источника как в части величины контракта, так и в ча-

сти общей суммы закупок (закупка не более чем на 600 тыс. руб., 

в электронном магазине — до 3 млн руб.). Если бы эти ограниче-

ния не действовали, масштабы закупок у единственного источ-

ника в России были бы гораздо шире.

Косвенным подтверждением этого факта являются указанные 

выше данные о том, что около половины заказчиков, закупающих 

продукцию по 44-ФЗ, проводят конкурсные процедуры, ориен-

тируясь на заведомо выбранного поставщика (результаты опроса 

ИАПР НИУ ВШЭ в марте 2020 г., уже процитированные в начале 

этого доклада). О непосредственной связи выбора заранее с проб-

лемами неполноты информации свидетельствует тот факт, что 

двумя ключевыми мотивами такой стратегии и заказчики, и по-

ставщики называют стремление обеспечить гарантированное вы-
полнение контракта (83% заказчиков и 58% поставщиков) и по-
ставку качественных товаров (84 и 59% соответственно). Среди 

других вариантов ответов (включающие фактическое отсутствие 

конкурентов на рынке, стремление избежать ценового демпинга, 

указания и рекомендации вышестоящих органов, неформальные 

связи с поставщиками, несовершенство критериев оценки заявок) 

эти два мотива абсолютно лидируют с большим отрывом.

Подводя итог: электронный аукцион лидирует в качестве спо-

соба закупок в рамках 44-ФЗ не потому, что это универсально 

предпочтительный способ отбора поставщика, а потому, что ис-

пользование альтернативных способов закупки либо исключено 

(то, что в зарубежной практике объединено термином «перегово-
ры», в российской системе отсутствует), либо в значительной сте-

пени выхолощено (конкурс с заведомо заданными весами ценовых 

и неценовых критериев отбора).

Нельзя сказать, что последствия избыточной жесткости норм 

44-ФЗ не осознавались экспертами, регулятором и законодателя-

ми. Изменения норм 44-ФЗ и инструментов его применения на 

протяжении последних семи лет условно можно разделить на две 

группы. Одна — постепенно смягчение требований путем введе-

ния исключений (что потребовало и исключений из исключений). 

Вторая — создание инструментов снижения издержек основного 

типа процедуры — аукциона. Однако сам подход жесткой процеду-
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ры как способа снижения риска коррупции в структуре законода-

тельства сохраняется. Обычно он обосновывается тезисом о том, 

что масштабы коррупции в России несоизмеримо выше, чем в 

большинстве зарубежных стран. Тезис этот, однако, сам по себе 

не основан на объективных данных и часто политизирован. Важно 

также и то, что экономические исследования факторов коррупции 

в России указывают и на иные способы борьбы с коррупцией, не-

жели исключение дискреции государственных служащих18. Тем 

более это верно для менеджеров государственных и регулируемых 

компаний — субъектов применения 223-ФЗ. 

18 См., например: Schulze G.G., Sjahrir B.S., Zakharov N. (2016). Corruption in 

Russia // J. of Law a. Economics. Vol. 59. No. 1. P. 135–171.
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Íåîäíîðîäíîñòü çàêóïîê

Íåîäíîðîäíîñòü çàêóïîê ïî ðàçìåðó ëîòîâ

В 2019 г. в соответствии с законом 44-ФЗ было заключе-

но 3,6 млн контрактов на общую сумму 8,2 трлн руб., с законом 

223-ФЗ — 1,5 млн договоров на сумму 23,4 трлн руб.19 Иначе го-

воря, стоимость среднего контракта, заключенного по 44-ФЗ и 

223-ФЗ, составляет 2,7 и 14 млн руб. соответственно. Видно, что 

средний размер закупки невелик, и это ограничивает возможности 

извлечения существенной экономии от организации специальной 

процедуры для средней закупки. Однако за этими цифрами кро-

ется очень существенный разброс — неоднородность.

Сравним распределение величины закупок по 44-ФЗ (на осно-

вании данных ЕИС) с аналогичными показателями Евро союза 

(по данным Tenders Electronic Daily, далее — TED, представля-

ющего собой аналог российской ЕИС) за один и тот же 2017 г. 

Необходимо с самого начал оговорить, что сам масштаб общей 

суммы закупок, подлежащих раскрытию в ТED, в Евросоюзе от-

носительно ниже, чем в России. При общей сумме государствен-

ных закупок около 2 трлн евро в TED размещаются извещения о 

закупках на сумму около 550 млрд евро, т.е. приблизительно 25%. 

Общее число закупок — около 200 тыс. Соответственно величина 

средней закупки, осуществляемой через TED, — 2,75 млн евро, 

что резко контрастирует с масштабом средней закупки в Россий-

ской Федерации20.

19 Данные проекта «Госрасходы» Счетной палаты РФ (spending.gov.ru), рас-

считанные по данным ЕИС (zakupki.gov.ru). 
20 Наблюдаемые различия — непосредственный результат различия в регули-

рующих нормах. В рамках Евросоюза обязательно размещение в TED только 

достаточно крупных контрактов: на закупку работ — от 5,5 млн евро, на за-

купку товаров и услуг (за исключением энергетики, водоснабжения и транс-

порта) — от 221 тыс. евро. Как видно из приведенной выше статистики, за-

купки на общую сумму около 75% расходов осуществляются в Евросоюзе вне 

системы TED.
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Сопоставление распределения числа закупок по размеру вы-

глядит следующим образом (рис. 1)21.

а

б

Рис.1. Распределение числа закупок: а) по стоимости контрактов, 
Европейский союз; б) по 44-ФЗ по размеру НМЦК, 

Российская Федерация; 2017 г.22

21 Перевод евро в рубли осуществлен по среднему курсу за 2017 г. — 65,87 руб. 

за 1 евро.
22 В этом представлении объединены данные о закупках товаров, работ и 

услуг. Распределение закупок разных типов объектов закупок демонстрирует 
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Смещение российских закупок в сторону более мелких оче-

видно и из общей статистики: 3,6 млн контрактов на 125 млрд евро 

против 200 тыс. контрактов на 550 млрд евро. Но распределение 

еще более наглядно. Наглядно и то, что число очень крупных кон-

трактов (свыше 100 млн евро, свыше 1 млрд руб.) в Евросоюзе и 

России сопоставимо (332 в России против 358 в ЕС), как и число 

контрактов в категории «второй размерной группы после круп-

нейших» (5908 в России против 6387 в ЕС). 

Проделаем мысленный эксперимент: какие границы должны 

были бы устанавливаться с помощью российского регулирования 

регламентированных закупок (только по 44-ФЗ), чтобы их струк-

тура соответствовала «европейскому» распределению закупок по 

среднему размеру23. Напомним, что 3,6 млн заключенных в Рос-

сии контрактов соответствуют 8,2 трлн руб., или 125 млрд евро, — 

в 4,5 раза ниже, чем сумма закупок в TED. Среднему уровню за-

купки в ЕС соответствуют размерные группы (от 10 млн руб.), 

объединяющие 51,4 тыс. закупок (т.е. в 4 раза ниже, чем в ЕС).

Может возникнуть предположение, что такая вариация разме-

ров закупок объясняется различием их предметов. Но это не совсем 

верно. Очень высокую вариацию суммы закупок демонстрируют 

контракты одной категории. Об этом свидетельствуют, например, 

характеристики выборки, представляющей собой часть генераль-

ной совокупности закупок услуг по ремонту дорог с января 2011 г. 

разные профили, но при отсутствии возможностей сопоставления с анало-

гичными данными по России сравнение не проводится.
23 Конечно, этот мысленный эксперимент имеет свои ограничения. Распре-

деление закупок по сумме в Евросоюзе наглядно указывает на то, что разме-

щение заявки в ЕИС — результат не только применения регулирующих тре-

бований, но и свободного решения покупателей. В частности, легко заметить, 

что первая из выделенных размерных групп (до 135 тыс. евро) по действую-

щим в Евросоюзе правилам не относится к контрактам, которые держатели 

бюджетов обязаны закупать через TED. Выбор TED — результат их собствен-

ных решений. Надо сказать, что дискреция как возможность покупателям са-

мим выбирать способ закупок — желаемая характеристика. Российская сис-

тема закупок использует ее, хотя и в весьма ограниченном масштабе (можно 

реализовать закупки через ЕАТП «Березка», а также вне ее при возможности 

закупить дешевле, чем в системе торгов). 
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по март 2015 г.24 Из 99 тыс. контрактов 25% самых мелких закупок 

были ограничены всего 353 тыс. руб. Медиана — 945 тыс. руб., при 

том что самая крупная закупка — 11,9 млрд руб. Немногие дей-

ствительно крупные контракты сопровождаются шлейфом очень 

крупных закупок.

Проведенный эксперимент имеет прямое отношение к факто-

рам эффективности закупок, поскольку значительная часть затрат 

на организацию закупочной процедуры —постоянные, не завися-

щие от суммы отдельно взятой закупки. Ниже мы вернемся к тому, 

что мелкие закупки просто слишком мелки для того, чтобы суще-

ствовали процедуры, позволяющие получить реальную экономию 

при их проведении. Напротив, даже незначительная относитель-

ная экономия при проведении крупнейших закупок приносит 

очень высокие абсолютные выигрыши.

Íåîäíîðîäíîñòü çàêóïîê ïî ðàçìåðó è õàðàêòåðó 
áèçíåñà ïîêóïàòåëåé

Регламентированные закупки в России объединяют две прин-

ципиально различающихся группы покупателей: субъектов 44-ФЗ 

и 223-ФЗ25, которые в закупках руководствуются принципиально 

разными мотивами. Для первой группы базовый мотив закупок со-

впадает с мотивом покупателя-домохозяйства: приобрести благо 

нужного качества в нужном количестве с наименьшими расхода-

ми. Сказанное отнюдь не означает, что задача закупок всех субъек-

тов 44-ФЗ — одна и та же и может быть решена с помощью одного 

24 German N., Podkolzina E., Tkachenko A. [2019] Buyer’s Experience and Cor-

ruption: Evidence from Public Procurement in Russia [Electronic resource]. URL: 

https://papers.sioe.org/paper/2416.html.
25 Условное разделение между ними — «распорядителями бюджетных средств» 

и «компаниями» — не до конца точно. В число «компаний» (субъектов 223-ФЗ) 

попадают, в частности, автономные учреждения, т.е. организации, которые 

тратят в том числе и выделенные им средства бюджета. Однако в силу огром-

ной разницы между суммарным объемом закупок государственных и регули-

руемых компаний и госкорпораций, с одной стороны, и автономных учреж-

дений — с другой, говоря о субъектах 223-ФЗ, имеют в виду в первую очередь 

именно «компании», подчеркивая, что они являются продавцами на целевых 

рынках, а закупки удовлетворяют промежуточный, а не конечный спрос.



Регламентированные закупки в России

32

и того же инструмента. Но задачи закупок второй группы покупа-

телей — комплексные.

Вторая группа настолько неоднородна, что ее характеристика 

сама по себе является нетривиальной задачей. Среди приблизи-

тельно 100 тыс. покупателей — субъектов 223-ФЗ, зарегистриро-

ванных в ЕИС, свыше половины (56 тыс.) составляют бюджетные 

и автономные учреждения, около 13 тыс. — субъекты естествен-

ных монополий и компании, осуществляющие регулируемые виды 

дея тельности, почти 14 тыс. — государственные и муниципальные 

унитарные предприятия, около 11 тыс. — компании с государ-

ственным участием и их дочерние и зависимые общества. Будучи 

не самой представительной группой покупателей, в сумме закупок 

семь государственных корпораций и компании с государственным 

участием демонстрируют самую высокую долю.

По данным Минфина России26, в I полугодии 2019 г. из при-

близительно 8 трлн руб., полученных согласно заключенным 

в соответствии с 223-ФЗ договорам, треть приходилась на за-

купки всего 10 компаний27. Если же рассматривать компанию 

и дочерние общества как единую структуру, тогда закупки трех 

крупнейших заказчиков (вместе с дочерними обществами и фи-

лиалами) обеспечивают четверть этой суммы, в том числе груп-

па ОАО «РЖД» — минимум 9%, группа ПАО «Газпром» — 8,6% 

и ПАО «Т Плюс» — 7%. Приведенные данные иллюстрируют идею 

о том, что существенные результаты в повышении эффективности 

могли бы быть достигнуты на уровне работы всего лишь с тремя 

крупнейшими компаниями — субъектами 223-ФЗ.

Но важно и то, что сами задачи закупок — и критерии их ре-

зультативности — для значительной части субъектов 223-ФЗ во-

обще несопоставимы с задачами закупок для субъектов 44-ФЗ. 

Для самых крупных покупателей (компаний как с государствен-

ным участием, так и регулируемых) закупки являются составной 

26 Результаты мониторинга применения Федерального закона от 18 июля 

2011 г. № 223-ФЗ «О закупках товаров, работ, услуг отдельными видами 

юридических лиц» в I полугодии 2019 г. [Электронный ресурс]. 2019. 30 авг. 

URL: https://www.minfin.ru/ru/perfomance/contracts/purchases/.
27 В действительности даже не десяти, а семи: филиалы и дочерние общества 

в этом статистическом отчете приведены отдельно.
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частью коммерческой деятельности, нацеленной на достижение 

конкурентоспособности. И в этой части к ним применимы стан-

дартные рецепты конкурентоспособности, сформулированные 

для частных компаний. О том, что выбор между закупками (аут-

сорсингом) и собственным производством нужно делать с учетом 

контекста. О том, что этот выбор — не бинарный, существует мно-

жество переходных форм между «выбирать лучшее предложение 

на рынке» и «производить самим». О том, что задача управления 

закупками многокритериальная. О том, что результативность за-

купок во многих случаях может оцениваться только на длительном 

интервале, но не для каждого отдельно взятого контракта. Реко-

мендации в отношении хорошего менеджмента закупок вообще 

не могут быть сведены к ограниченному набору процедур, универ-

сально применяемых вне зависимости от многочисленных харак-

теристик — закупаемого продукта, положения его поставщика на 

рынке, целевого рынка покупателя, положения покупателя на це-

левом рынке и на рынке закупаемого товара и т.д.

Íåîäíîðîäíîñòü çàêóïîê ïî ðàçìåðó ïîñòàâùèêîâ

По данным Счетной палаты РФ28, в 2018 г. поставки по 44-ФЗ 

осуществляли 330,3 тыс. поставщиков. При общей сумме заклю-

ченных договоров 6,4 трлн руб. средняя сумма договора с постав-

щиком составила всего 19,5 млн руб. При этом сумма договоров 

с 1% крупнейших поставщиков (т.е. 3,3 тыс. компаний) в том же 

2018 г. составила 81% от общей суммы закупок, т.е. 5,2 трлн руб. 

На каждого из приблизительно 3 тыс. крупнейших поставщиков в 

среднем приходилось 1,58 млрд руб., а на оставшиеся 99% постав-

щиков в среднем — 3,7 млн руб. Иными словами, разрыв между 

очень крупными и относительно мелкими поставщиками весьма 

велик. И вновь мы видим, что очень значительная абсолютная 

сумма экономии могла бы быть достигнута в договорах с неболь-

шим числом крупнейших поставщиков.

28 Проект Счетной палаты РФ на основе данных ЕИС (spending.gov.ru).
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Èçäåðæêè ïðîöåäóðû è ðàñïðåäåëåíèå 
çàêóïîê ïî ðàçìåðó

Оценка издержек процедур закупок привлекает к себе парадок-

сально мало внимания исследователей и политиков. Парадоксаль-

но — в силу огромного количества процедур закупок, организация 

каждой из которых неизбежно сопровождается специальными за-

тратами. Вернемся к сопоставлению с Евросоюзом. Если про цедур, 

проходящих через ЕИС, в 10 раз больше, нежели проходящих че-

рез TED, они могут сопровождаться меньшими суммарными за-

тратами, только если в среднем российская процедура обходится 

в 10 раз дешевле европейской. Необходимое преимущество про-

изводительности относится к сфере гипотетических рассуждений, 

но не реальной жизни.

Размер закупки, проанализированный в предыдущем пара-

графе, при количестве закупочных процедур становится важным 

фактором экономической эффективности. Зависимость затрат на 

процедуру закупки от стоимости положительная, но не пропор-

циональная. Существует некий постоянный компонент затрат, 

неизбежно связанный с закупкой. Вот почему проведение специ-

альной конкурсной процедуры для закупки мелкой стоимости не 

может быть оправдано при разумных предположениях о возмож-

ной экономии благодаря снижению цены.

Проиллюстрируем сказанное, используя данные о российских 

регламентированных закупках и издержках их проведения. На дан-

ный момент единственная оценка издержек организации закупок 

для покупателя и для поставщика, которые руководствуются тре-

бованиями 44-ФЗ, реализована ИАПР НИУ ВШЭ29. Более ранняя 

попытка такой оценки была предпринята в момент обсуждения и 

вступления в силу 223-ФЗ30. Однако мы будем использовать дан-

29 См. уже упоминавшуюся выше статью: Балаева О.Н., Яковлев А.А., Родио-
нова Ю.Д., Есаулов Д.М. Указ. соч.
30 Авдашева С.Б., Крючкова П.В., Горейко Н.А., Захаров О., Круглова Е., Гала-
шин С. (2013). Законодательная регламентация закупок регулируемых компа-

ний и компаний госсектора: экономические эффекты правовых новаций. М.: 

МАКС Пресс. 
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ные, опубликованные в 2018 г., как основанные на оценке факти-

ческих, а не перспективных издержек, представленные более ши-

роко и при этом не опровергнутые.

В 2019 г. по закону 44-ФЗ состоялось немногим более 1 млн 

электронных аукционов, в каждом из которых в среднем прини-

мали участие два конкурента. Предположим, среднее число конку-

рентов каждого из аукционов увеличилось до желаемых европей-

ских величин — до трех с половиной участников. Средние затраты 

на участие в электронном аукционе для заявителя — 5,4 тыс. руб. 

Соответственно увеличение числа участников в процедуре при-

вело бы к росту суммарных затрат на 8,1 млрд руб., что немало.

К значительным дополнительным затратам привело бы изме-

нение структуры проводимых закупок в разрезе процедур. Прило-

жим те же самые данные к структуре закупок по 223-ФЗ. Переход 

от процедуры типа запроса котировок к процедуре электронного 

аукциона сопровождается повышением расходов на 3 тыс. руб. 

на процедуру. Заказчиками по 223-ФЗ в 2019 г. был запланирован 

приблизительно 1 млн закупок. По принятой в России классифи-

кации около 75% проводимых процедур — так называемые некон-

курентные (60% прочих процедур + 18% закупок у единственного 

источника). Применим к этой структуре предлагаемые в начале 

2020 г. изменения 223-ФЗ, предполагающие квотирование так на-

зываемых неконкурентных процедур на уровне 10%. Это означает, 

что приблизительно 650 тыс. процедур должны поменять формат 

реализации, с дополнительными издержками 3 тыс. руб. на про-

цедуру. Это 1,95 млрд руб. дополнительных издержек, вновь не 

пренебрежимо малая величина. При этом под неконкурентностью 

соответствующих процедур понимается не отсутствие конкурен-

ции как таковой, а несоответствие классификации процедур стан-

дартам 44-ФЗ и нескольким нормам, определяющим конкурент-

ность в самом 223-ФЗ (ч. 3 ст. 3). 

Èçäåðæêè íà ñòîðîíå ïîêóïàòåëåé

Оправданность издержек использования той или иной про-

цедуры для покупателей зависит от выигрышей / предотвращенных 

потерь при использовании конкретных типов процедур в конкрет-

ных условиях. Самая большая величина возможных потерь — при 
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закупке товара неконтрактуемого и непроверяемого качества. При 

закупке строительных работ нормальный уровень потерь от непра-

вильного определения технического задания оценивается в интер-

вале 6,9–7,6%, но безусловно может быть гораздо выше31. Другой 

косвенный индикатор ошибок и потерь от ошибок — приведенные 

выше данные о перерасходе бюджета и пересмотре договоров на 

закупку строительных работ во Франции. В этих случаях суще-

ствует компромисс (trade-off) между издержками на подготовку 

технического задания и проведения процедур конкурсного отбора 

на предварительном этапе и издержками ликвидации последствий 

ошибок32. Как уже упоминалось выше, у российских покупателей 

по 223-ФЗ стимулы нести эти затраты ослаблены, поскольку при-

нятые принципы описания нестоимостных критериев — сведение 

их к исчерпывающему перечню, что во многих случаях невозмож-

но практически (сам этот факт оказывает разрушительное влияние 

на стимулы исполнителя работ).

При закупке стандартизированной продукции заказчик несет 

только издержки на совершение процедуры. Относительная вели-

31 На данных Австралии. См.: Lopez R., Love P.E. (2012). Design Error Costs in 

Construction Projects // J. of Сonstruction Engineering a. Management. Vol. 138. 

No. 5. P. 592; Regan M., Love P.E., Smith J. (2015). Public Infrastructure Procure-

ment: A Review of Adversarial and Non-Adversarial Contracting Methods // J. of 

Public Procurement. Vol. 15. No. 4. P. 415. При использовании данных на мик-

роуровне для Австралии авторы приводят множество альтернативных оценок 

потерь от неправильного формирования технических заданий на госзакупки 

в строительстве (70% проектов, финансируемых на основе госзакупок в Ве-

ликобритании, реализуются с перерасходом бюджета; средний перерасход 

бюджета в серии из нескольких десятков крупнейших проектов дорожного 

строительства, по оценкам Standard and Poor’s, — на уровне 20–30%). 
32 Этот компромисс убедительно продемонстрирован, в частности, в ст.: 

Lopez R., Love P.E. Op. cit. Авторам не удалось показать заведомое преиму-

щество ни одного из способов закупки. Следует заметить, однако, что ис-

пользованный ими подход и не позволил бы это преимущество обнаружить, 

поскольку основывался на усредненных оценках. В этом смысле данное ис-

следование показало, что в среднем ни один из способов закупки не проде-

монстрировал достоверного преимущества по всем критериям перед другим: 

при больших расходах на этапе разработки технического задания ниже рас-

ходы на устранение ошибок и наоборот; но полностью исключить ошибки не 

позволяют никакие расходы на этапе разработки проекта. 
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чина этих издержек снижается с ростом объема закупки. Это важ-

но для определения оправданности процедур. В 2019 г., по данным 

ЕИС, относительная величина экономии в закупках по 44-ФЗ 

составила 4%33. Опираясь на издержки проведения заказчиком 

малой закупки на уровне 3,2 тыс. руб. и предполагая, что соот-

ветствующую экономию может принести закупка в любой форме, 

можно заключить, что в том случае, если бы он мог приобрести 

товар или услугу на рынке вообще без специальной про цедуры — 

как частный покупатель, — процедура была бы оправдана только 

для покупки на сумму свыше 80 тыс. руб. Но и этот рубеж сильно 

занижен — ибо при закупках столь малого объема снижение цены 

на 4% вряд ли могло бы быть достигнуто. Но выше мы видели, 

что в 2017 г. было проведено почти 1,8 млн закупочных процедур 

на сумму до 100 тыс. руб. Даже если каждая из этих процедур по-

требовала 3,2 тыс. руб., то на все в сумме было затрачено около 

6 млрд руб.

Два инструмента снижения относительных издержек на про-

ведение закупок — это использование максимально дешевых спо-

собов заключения договоров с поставщиками (введение более 

экономных процедур) и увеличение объема закупок для снижения 

относительных издержек на 1 руб. В России последние годы ис-

пользуются оба способа. Первый реализуется с помощью расши-

рения электронной торговли и появления электронных магазинов. 

Количественный эффект обоих не оценен до сих пор, но имеющи-

еся данные позволяют предположить, что он будет ограниченным. 

По данным ИАПР НИУ ВШЭ34, в 2017 г. для покупателя элект-

ронный аукцион был самой дорогой процедурой. В соответствии 

с европейскими данными, перевод закупок в электронную форму 

должен снизить затраты на них на 20%35 — и эта оценка выглядит 

реалистичной. Ограниченность электронных магазинов состоит 

33 385 млрд руб. при общей сумме 9,8 трлн руб. Эта величина скорее всего 

завышена, поскольку в момент определения НМЦК на выбор закупающего 

влияют факторы, повышающие эту цену.
34 Балаева О.Н., Яковлев А.А., Родионова Ю.Д., Есаулов Д.М. Указ. соч. 
35 Better Regulation: Delivering Better Results for a Stronger Union [Electronic re-

source]. 2016. Sept. 14. URL: https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2016/

EN/COM-2016-615-F1-EN-MAIN.PDF.
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на данный момент в том, что поставщики противостоят громадно-

му числу разобщенных мелких покупателей. В этих условиях, как 

известно из экономической теории, неполнота информации о це-

нах ведет к их повышению. Кроме того, как будет показано ниже, 

снижение издержек использования электронных торговых площа-

док (далее — ЭТП) и электронных магазинов для покупателей в 

значительной степени компенсируется влиянием этой формы за-

ключения договора на издержки поставщиков.

Увеличение объема закупок традиционно происходит путем 

консолидации/централизации. На данный момент процесс кон-

солидации происходит в двух формах: консолидация на уровне 

регионов и консолидация на уровне федеральных органов власти, 

в отношении его территориальных органов и подразделений. Сис-

тематических данных для оценки эффектов от централизации/

консолидации на данный момент не накоплено. Есть внушающие 

оптимизм данные о том, что внешняя оценка при закупках через 

уполномоченные региональные организации сопровождается луч-

шими ценами, предположительно в результате меньшего масшта-

ба манипулирования, большей независимости и более высокой 

квалификации сотрудников36.

Однако даже стратегически масштабы консолидации регла-

ментированных закупок в России ниже зарубежных аналогов. 

Во-пер вых, движение по консолидации закупок до сих пор не 

охватывает значительную часть субъектов 223-ФЗ. Во-вторых, 

для целого ряда наименований стандартизованной продукции 

лучшим способом консолидации было бы создание централизо-

ванного агентства по закупкам, где держатели бюджета могли бы 

покупать по каталожным ценам, которые, в свою очередь, уста-

навливаются рамочным соглашением37. Такое централизованное 

36 Detkova P., Podkolzina E., Tkachenko A. (2018). Corruption, Centralization and 

Competition: Evidence from Russian Public Procurement // Intern. J. of Public Ad-

ministration. Vol. 41. No. 5–6. P. 414–434.
37 Простая модель такого рамочного соглашения — поставка стандартного 

товара по средней розничной цене минус 1%. Минус 1% может выглядеть не-

достаточной скидкой, но это точно лучше, чем в приведенных выше данных 

о ценах договора, превышающих розничные на 1–2%. Необходимо, правда, 

оговориться, что такое соглашение нормально применимо при выполнении 
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агентство могло бы использовать преимущество крупного поку-

пателя, исключая эффекты, повышающие цены для мелких по-

ставщиков. Международный опыт деятельности таких агентств 

весьма и весьма разнообразен38, и опыт консолидации закупок 

в целом оценивается положительно.

двух условий: на рынке существует некоторая конкуренция, и доля поставок 

государству относительно невелика по сравнению с долей поставок на роз-

ничный рынок. В противном случае (поставщик — монополист, и поставки 

государству занимают значительную долю всех поставок) такого рода согла-

шения негативно влияют на цену на розничном рынке негосударственных 

продаж, аналогично см.: Avdasheva S., Korneeva D., Radchenko T. (2018). An-

titrust Price Remedies May Facilitate Collusion in Global Commodity Markets // 

World Competition: Law a. Economics Rev. Vol. 41. No. 4. P. 603–621. Традицион-

ное возражение против применения такого подхода — отсутствие специали-

зированных центров, которые и формировали бы обоснованные каталожные 

цены на каждый конкретный момент. Но вместе с тем для многих товаров в 

России существует система пристального весьма регулярного статистическо-

го наблюдения за розничными ценами. Например, для автомобильного бен-

зина. С учетом доступного бенчмарка аукционы на поставку автомобильного 

бензина выглядят избыточной процедурой. Тот факт, что в среднем цена при-

обретенного на аукционе автомобильного бензина выше статистически на-

блюдаемой розничной цены — отражение негативного влияния избыточных 

издержек процедуры. 
38 По состоянию на 2017 г. лишь несколько стран ОЭСР не имели органа, 

осуществляющего централизованные закупки (Австралия, Мексика, Ни-

дерланды, Япония). В большинстве стран эти органы — правительственные 

агентства (США, Великобритания, Швеция, Португалия, Норвегия, Новая 

Зеландия, Люксембург, Южная Корея, Венгрия, Исландия, Германия, Эсто-

ния, Дания, Чили), но эта модель не доминирует. Централизованные закупки 

могут осуществляться государственными компаниями (в Австрии, Финлян-

дии, Франции, Италии, Турции) или органами ведомственного подчинения, 

что ближе всего к российской модели (Бельгия, Канада, Греция, Ирландия, 

Польша, Словакия, Словения, Испания, Швейцария). В большинстве стран 

использование закупочных организаций обязательно для центральных орга-

нов власти, в некоторых — для всех держателей бюджета (Словакия, Южная 

Корея). Немало стран, в которых использование системы централизованных 

закупок носит добровольный характер (Великобритания, Швеция, Ирлан-

дия, Греция, Германия, Франция). Централизованное агентство может быть 

одно, или их может быть несколько (например, в Германии и Финляндии). 

См.: Government at a Glance 2017 [Electronic resource] // OECDiLibrary: site. 

2017. July 13. URL: http://dx.doi.org/10.1787/gov_glance-2017-en.
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Èçäåðæêè íà ñòîðîíå ïîñòàâùèêîâ

Вопрос об издержках процедуры для поставщиков состоит из 

двух частей: 1) издержки участия в процедуре закупок для всех по-

тенциальных поставщиков и 2) издержки участия в этой процеду-

ре для победителя. С точки зрения нормативного анализа первая 

часть может не волновать организатора. Законы конкуренции в 

принципе таковы, что всегда есть выигравшие и проигравшие, 

компенсация издержек проигравших в общем случае противоре-

чит идее стимулирующей функции рынка и рыночных цен. Однако 

утверждение о том, что издержки проигравших не имеют значения, 

верно только в первом приближении. Рациональный потенциаль-

ный поставщик осознаёт вероятность проигрыша: чем она выше, 

тем больше издержки участия в конкурсной процедуре влияют на 

его решение. Высокие издержки участия в конкурсе демотивиру-

ют участвовать в нем. Конкурсные процедуры приносят выигры-

ши покупателю за счет создания стимулов для поставщиков пред-

лагать лучшие условия под угрозой того, что будет выбран другой 

поставщик. При прочих равных условиях чем больше участников 

конкурсной процедуры, тем больше снижение цены для покупа-

теля и тем больше будет экономия в результате конкурсной про-

цедуры. С этой точки зрения издержки участия в конкурсе имеют 

значение для выигрыша покупателя.

Приведенная логика описывает только проблему настоящих 

конкурсов. В отношении же тех конкурсных процедур, когда доб-

росовестный покупатель знает заранее выбранного поставщика 

(в том уже описанном случае, когда манипуляция компенсирует 

отсутствие легальных долгосрочных контрактов), издержки уча-

стия добросовестного конкурента представляют собой заведомую 

растрату ресурсов. Масштабы избыточных расходов в России мо-

гут быть весьма велики не за счет дорогостоящих процедур, а за 

счет значительного числа несостоявшихся конкурсов. Вернемся к 

анализу 2 млн электронных аукционов в год. В среднем в аукционе 

в России почти два участника. Но предположим даже, что мы име-

ем 1,5 млн аукционов, где половина организаторов (судя по итогам 

опроса ИАПР НИУ ВШЭ) знают заранее выбранного поставщика, 

но куда случайно приходит еще один. Тогда 750 тыс. участников 

аукционов несут изначально избыточные издержки, каждый в раз-
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мере 5,4 тыс. руб. — всего чуть более 4 млрд руб., — только по-

тому, что правила российских закупок не позволяют покупателю 

искренне сказать, что конкурент ему не нужен.

Еще более важны для покупателя издержки, которые процеду-

ра налагает на выигравшего в конкурсе поставщика. Так, зная, что 

электронная торговая площадка взимает в качестве маржи 1% от 

цены выигравшего поставщика39, все соискатели включают эту 

маржу в свои заявки. Для крупных поставок, разделенных на не-

сколько мелких закупочных процедур, это может быть вполне су-

щественная сумма.

Влияние ЭТП и агрегаторов торговли на издержки покупате-

лей и поставщиков и складывающиеся цены закупок по определе-

нию противоречиво. Значительная часть затрат ЭТП и агрегаторов 

торговли — постоянные, поэтому затраты на рубль контракта сни-

жаются. Означает ли это, что в гипотетическом случае наделения 

только одной ЭТП правами обслуживать заключение договоров по 

44-ФЗ и 223-ФЗ платежи в адрес платформы/агрегатора снизят-

ся? Нет, к сожалению, не означает40. При этом число агрегаторов 

влия ет не только на ценовую политику самого агрегатора (и соот-

ветственно на цены контрактов), но и на число участников каждо-

го конкретного конкурса. Для того чтобы подать заявку на участие 

в отдельно взятом конкурсе, поставщик должен быть зарегистри-

рован на платформе/агрегаторе. При наличии семи (для 44-ФЗ) 

или около 60 (для 223-ФЗ) платформ-агрегаторов издержки реги-

страции необходимо умножить на соответствующее число.

Проблема множественности агрегаторов в ближайшем буду-

щем станет неоднозначно влиять на экономическую эффектив-

39 Цена услуги агрегатора торгов на уровне 1% относительно низка для заку-

пок малого объема (напомним, что «магазин малых закупок», как правило, — 

лишь условно магазин, в основном подразумевается процедура выбора из 

имеющихся предложений, в том числе на основе процедуры мини-конкурса), 

но довольно велика для по-настоящему крупных закупок, каковыми, в част-

ности, являются многие закупки по 223-ФЗ.
40 Складывается ситуация, типичная для так называемых естественных мо-

нополий. Эффект субаддитивности издержек, сопровождающийся более 

низкими затратами на единицу выпуска, при отсутствии конкуренции сопро-

вождается повышением маржи благодаря тому, что единственный продавец 

назначает цену как монополист (если назначает ее самостоятельно).
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ность малых закупок. По данным Мониторинга закупок малого 

объема, в 2020 г. в России приблизительно в равной степени рас-

пространены три альтернативные стратегии перевода малых за-

купок в электронную форму. Это использование программных 

решений операторов ЭТП, присоединение к крупному решению 

другого региона и создание собственного регионального решения. 

При множественности торговых площадок в каждой из них круг 

потенциальных поставщиков будет ограничен. 

Кроме того, сама организация электронных магазинов поддер-

живает проведение избыточных процедур. В большинстве из них за-

купки осуществляются в рамках специальной закупочной сессии в 

противоположность закупке на полке. Это означает необходимость 

затрат на проведение каждой процедуры — пусть и несколько более 

низких, чем при проведении процедур вне электронных магазинов. 

О том, что деятельность агрегаторов торговли сопровождается 

заметными издержками, влияющими на цены, свидетельствует не-

однократно высказывавшаяся в экспертных обсуждениях претен-

зия поставщиков на возможность заключения договоров поставки 

за пределами агрегатора (например, через ЕАТП «Березка»), если 

покупку можно совершить по более низкой цене, чем складыва-

ется в результате отбора на агрегаторе. По словам экспертов, ис-

точником заметного конкурентного преимущества внешних по-

ставщиков является отсутствие необходимости оплачивать маржу 

агрегатора, и в результате «агрегатор превращается в шоу-рум» (ци-

тата из экспертного интервью). Но если агрегатор действительно 

превращается в шоу-рум, стимулы регистрироваться на платфор-

ме для поставщиков дополнительно снижаются — конкуренция 

ослаб ляется, по результатам конкурса появляются более низкие 

ценовые предложения.

Таким образом, влияние внедрения агрегаторов на издержки 

участников и цены противоречивы. Скорее всего, они могут при-

вести к большему эффекту на рынках, где несколько очень круп-

ных продавцов одновременно участвуют во многих процедурах: 

ЭТП позволяют снизить издержки на одну процедуру (вместо 

10 конкурсов можно одновременно участвовать в 100). Для мелких 

и микропоставщиков использование технологии агрегаторов (осо-

бенно если их много) не обязательно приводит к существенному 

положительному эффекту. 
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Èçäåðæêè çàêóïîê: íåêîòîðûå âûâîäû 
èç ìåæäóíàðîäíûõ èññëåäîâàíèé

Издержки реализации закупочных процедур нечасто упомина-

ются в академических исследованиях, но это компенсируется при-

стальным вниманием консультантов, понимающих, что экономия 

на уровне 1–2% от общей суммы для государственных закупок мо-

жет быть источником значительного положительного эффекта.

В последнее десятилетие бенчмарком для анализа затрат на 

проведение закупок являются оценки PWC: в Евросоюзе в среднем 

затраты на процедуры закупки составляют 1,4% от общей суммы 

закупок, из них 0,3% — затраты покупателя, 1,1% — поставщиков. 

Многие страны сопоставляют европейские показатели с показате-

лями своих стран41.

Проведем и мы бенчмаркинг затрат закупок, совместив не-

однократно процитированные результаты ИАПР НИУ ВШЭ за 

2017 г. и приводимые Счетной палатой РФ данные о структуре 

и стоимости закупок по 44-ФЗ за 2018 г. (табл. 2).

Легко заметить два обстоятельства. Первое. Издержки покупа-

теля в закупках по 44-ФЗ весьма существенно превышают евро-

пейский стандарт (0,3%). Второе. Даже в разрезе способов закупки 

относительные издержки отрицательно зависят от среднего разме-

ра закупки. Мы получили еще одну иллюстрацию тезиса о том, что 

главная причина избыточных издержек на организацию закупок 

в России — слишком много мелких закупок42.

41 Так, например, специальный анализ издержек процедур закупок в Вели-
кобритании в начале прошлого десятилетия привел к выводу, что удельная 
стоимость процедур вдвое превышает средние европейские показатели (UK 
Procurement Most Expensive in EU [Electronic resource] // CEBR: website. 2013. 
July 11. URL: https://cebr.com/reports/uk-procurement-most-expensive-in-eu/), 
и авторы доклада рассматривают соответствующий показатель как важный 
вызов совершенствованию. 
42 Интересно, что перспективная оценка удельных затрат на закупки по 
223-ФЗ, основанная на ином методе оценки в отсутствие опыта применения 
закона, продемонстрировала похожий интервал — от 2,1 до 5% стоимости, 
с той же отрицательной зависимостью от суммы закупок. Для подгруппы 
автономных учреждений величина 5% выглядела оптимистичной оценкой. 
См.: Авдашева С.Б., Крючкова П.В., Горейко Н.А., Захаров О., Круглова Е., Га-
лашин С. Указ. соч. С. 60.
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Поскольку избыточные издержки на процедуры неизбежно 

приводят к повышению цены, уместно сравнить эти потери с завы-

шением цен в результате (предполагаемого) сговора. В частности, 

авторы Института институциональных исследований (ИНИИ) 

НИУ ВШЭ, применяя специальный метод для выявления под-

верженных коррупции закупок бензина43 за период 2011–2013 гг., 

обнаружили признаки коррупции в 10% закупок на общую сум-

му 6,18 млрд руб. В этих закупках цены завышены по сравнению с 

розничными на сумму 160 млн руб., т.е. приблизительно на 2,6%. 

43 См.: Atmaca S., Schoors K., Podkolzina E. (2019). Corrupt Reserve Prices: Working 

Papers of Fac. of Economics a. Business Administration, Ghent Univ. No. 19/961.

Таблица 2. Относительные издержки на организацию закупок 

в разрезе способов закупки: проекция результатов 

микроанализа на макроуровень, 2018 г.

Способ 
закупок

Издержки 
заказчика 

на одну 
процедуру, 
тыс. руб.

Число 
процедур, 

шт.

Общая 
стоимость 
закупок, 
млн руб.

Общие 
издержки 
на органи-

зацию 
закупок, 
тыс. руб.

Доля 
от стои-

мости 
заку-

пок, %

Средний 
объем 

закупки, 
млн руб.

1 2 3 4 5 = 2 · 3 6 = 5/4
Электронный 
аукцион 8,9 2 125 132 4 481 192,0 18 913 675 4,2 2,1

Открытый 
конкурс 8,8 46 916 518 746,5 412 860,8 0,8 11,1

Запрос 
котировок 6,0 354 576 50 959,6 2 127 456 41,7 0,1

Конкурс 
с ограни-
ченным 
участием 9,0 41 546 268 461,1 373 914 1,4 6,5

Закупки 
у единст-
венного 
поставщика 4,4 809 797 1 252 950,0 3 563 107 2,8 1,5

Всего 8,3 3 377 967 6 572 309 28 098 420 4,3 1,9
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Вспоминая, что по результатам исследования ИАПР НИУ ВШЭ 

при анализе того же самого рынка за пересекающиеся периоды об-

наружилось регулярное превышение цен закупок на сопоставимую 

величину44, можно предположить, что именно издержки процедур 

несут ответственность за превышение цен российских закупок по 

сравнению с потенциально достижимым уровнем.

Подведем промежуточный итог. Комбинация ограниченно-

го набора доступных процедур закупки, неспособности в значи-

тельной части процедур закупки учесть нестоимостные критерии 

отбора (а следовательно, и низкий спрос на их использование), 

невозможность менять условия договора в ходе исполнения конт-

ракта, невозможность вести предторговые (предконкурсные, 

предзакупочные) переговоры в сочетании с неоднородностью за-

купок создает высокие издержки системы при сохранении слабой 

ее способности стимулировать конкуренцию как таковую.

Нельзя сказать, что эти проблемы не осознавались законодате-

лем и что усилия по их решению не предпринимались. В принятом 

в 2019 г. законе 71-ФЗ45 многое сделано для устранения избыточ-

ных издержек, в первую очередь повышены ценовые пороги сдел-

ки для закупки без проведения конкурентных процедур46. Закон 

устранил дублирование отчетов, размещение информации при 

закупке у единственного поставщика, при изменении договора с 

субъектом естественной монополии дал возможность пролонга-

ции действующего договора без процедуры расторжения / нового 

заключения. Вступающий в течение 2020 г. в силу закон должен 

существенно сократить издержки распорядителей бюджета и по-

ставщиков. Прилагаются усилия по максимальному развитию 

электронной торговли. Повышается роль электронных магазинов 

44 Яковлев А.А., Выгловский О.В., Демидова О.А., Башлык А.Н. Указ. соч. 

С. 548, 557.
45 Федеральный закон от 1 мая 2019 г. № 71-ФЗ «О внесении изменений в 

Федеральный закон “О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, 

услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд”».
46 Почему, в частности, приведенный выше анализ может выглядеть при-

страстным — ибо приведенные данные 2017 г. не отражают текущей струк-

туры закупок. Вместе с тем приведенная структура показывает, что и после 

повышения ценовых порогов количество процедур в России останется суще-

ственно бóльшим, чем в Евросоюзе. 
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для организации малых закупок у единственного поставщика. На 

микроуровне все эти действия приведут к позитивному эффекту.

Однако эффекты закона 71-ФЗ ограничены тем, что концепту-

ально он и связанные с ним предложения по совершенствованию 

закупок основаны на той же самой описанной выше концепции. 

Контрактация должна использовать универсальные способы за-

купки с исключением возможных вариаций. Качество должно 

иметь универсальное измерение. Изменение условий контрактов в 

общем случае рассматривается как нежелательная практика. Ина-

че говоря, зафиксированные законом 71-ФЗ изменения правил 

закупок продолжают игнорировать важнейшие для многих групп 

продуктов проблемы — неблагоприятного отбора и морального 

риска.

Меры по упрощению/оптимизации закупок по-прежнему рас-

сматриваются как способ усиления конкуренции. Проблема в том, 

что при этом используется превратное понимание конкуренции, 

чему посвящен следующий параграф.
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Вопрос о понимании конкуренции не стоило бы поднимать, 

если бы это слово в экспертной среде, рассматривающей регла-

ментированные закупки, не приобрело негативной коннотации. 

Дорогостоящие (на макроуровне) процедуры инициаторами и раз-

работчиками законов рассматриваются как плата за конкуренцию. 

Но проблема состоит в том, что конкуренция рассматривается как 

характеристика типа процедуры и числа продавцов. Причем со вре-

менем это заблуждение распространяется все шире. Даже критики 

системы регламентированных закупок говорят, что она предпола-

гает «механическое повышение конкуренции», заранее соглашаясь с 

тем, что при применении закона конкуренция понимается так, как 

и должна пониматься. Поскольку конкуренция является механиз-

мом, который и должен обеспечивать эффективные закупки, пра-

вильное понимание ее действия и влияния правил принятия ре-

шений на результат принципиально важно для законодательства о 

регламентированных закупках. Это законодательство основано на 

искаженном, чрезмерно упрощенном понимании конкуренции, 

которое игнорирует выводы экономической теории, подтвержден-

ные результатами эмпирических исследований. 

Начнем с самого простого. Конкуренция не может быть повы-
шена механически; конкуренция — готовность предоставлять товар 

на более выгодных условиях под угрозой того, что иначе постав-

щиком будешь не ты. И экономическая теория, и эмпирические 

исследования, и опыт российских закупок указывают на то, что 

само по себе число продавцов не является гарантом или мерилом 

конкуренции. Теория предсказывает, что конкуренция невоз-

можна при единственном поставщике. В этом контексте среднее 

число участников конкурсных процедур, близкое к единице, ука-

зывает на слабую конкуренцию. Однако при невыполнении усло-

вий «прочих равных» конкуренция может быть достаточно острой 

при трех поставщиках и отсутствовать при девяти поставщиках — 

участниках конкурсной закупки. Аналогично вводит в заблужде-

ние распространенный тезис о «компромиссе между конкуренцией 
и качеством». Под результатом конкуренции в данном случае по-

нимается выбор поставщика, предлагающего более низкую цену 
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безотносительно качества. Такое понимание конкуренции, невер-

ное по существу, небезопасно. Его распространение в недостаточ-

но квалифицированной части экспертного сообщества исключает 

возможность содержательного обсуждения способов поддержки 

конкуренции в закупках. При этом неявные предположения в 

отношении факторов конкуренции, формирующие систему ре-

гламентированных закупок в России, ошибочны или могут быть 

ошибочными в конкретных обстоятельствах.

Неверно, что открытость и прозрачность процедуры отбора 

поставщика, которую обеспечивает электронный аукцион, гаран-

тируют более интенсивную конкуренцию. Напротив, так называе-

мый английский открытый аукцион с изменением цены заявки 

участниками и наблюдаемостью цен для всех участников может 

ограничивать конкуренцию за счет снижения стимулов участия 

в процедуре так называемых слабых участников. Интуиция этого 

вывода, широко используемого при организации конкурсных про-

цедур, следующая47. Пусть в аукционе есть «сильный» и «слабый» 

участники (иногда их называют «укоренившимся» и «претенден-

том»). «Сильный», или «укоренившийся», заведомо может пред-

ложить лучшую заявку, нежели «слабый» претендент. И он это 

сделает в открытом аукционе с последовательным понижением, 

наблюдая условия заявки «слабого» претендента. Рациональный 

«слабый» претендент это знает. Ожидаемый выигрыш от участия 

в аукционе — нулевой. Издержки участия положительны. Равно-

весной стратегией становится отказ от участия в аукционе. Важно, 

что при таком же соотношении характеристик «сильного укоре-

нившегося» и «слабого» претендента число участников конкурса 

может быть изменено только благодаря изменению условий кон-

курсного отбора. В том случае, если в конкурсной процедуре за-

явка подается однократно, поведение «сильного укоренившегося» 

меняется. Не зная характеристики заявки «слабого» претендента, 

47 Эмпирическое подтверждение этой закономерности принадлежит: Hend-
ricks K., Porter R.H. (1988). An Empirical Study of an Auction with Asymmetric 
Information // The American Economic Rev. Vol. 78. No. 5. P. 865–883. Наилуч-
шее применение описанной логики для конкурсных процедур, используемых 
в экономической политике, представлено в ст.: Klemperer P. (2002). How (Not) 
to Run Auctions: The European 3G Telecom Auctions // European Economic Rev. 
Vol. 46. No. 4–5. P. 829–845.
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он максимизирует ожидаемый выигрыш как произведение вероят-

ности выиграть на выигрыш в случае победы. Поскольку два со-

множителя при изменении условий заявки меняются в противо-

положных направлениях, сильный заявитель формулирует «не 

предельно выигрышную» заявку. Именно тогда для «слабого» пре-

тендента возникает положительная вероятность выиграть. Соот-

ветственно существуют такие параметры аукциона, характеристик 

«слабого» претендента и издержек участия, когда рациональный 

«слабый» претендент примет в нем участие. Возникает кажущийся 

парадокс48, когда режим аукциона, предполагающий более острую 

ценовую конкуренцию (наблюдая заявки других участников, мож-

но предложить более низкую цену) ex ante приводит к ослаблению 

конкуренци ex post из-за снижения числа участников.

Аукционы английского типа с последовательным понижением 

цены не только дестимулируют участие в них значительного чис-

ла продавцов, повышая рыночную власть крупнейших («сильных 

укоренившихся»). Наблюдаемость параметров заявок (цены) в 

реальном времени предоставляет широкие возможности поддер-

жания сговора между поставщиками как варианта коллективного 

манипулирования условиями конкурса. Напомним, что наблю-

даемость действий конкурентов — одно из центральных условий 

поддержания сговора49. Прозрачность как наблюдаемость заявок 

вместе с высокой скоростью реакции конкурентов создает идеаль-

ные условия для поддержания сговора50 при использовании любой 

формы манипулирования.

48 Парадокс «острая конкуренция ex post ведет к снижению конкуренции ex 
ante» не специфичен для теории аукционов. Эта закономерность лежит в 

основе эмпирических предсказаний теории эндогенной структуры рынка. 

См.: Sutton J. (1991). Sunk Costs and Market Structure: Price Competition, Adver-

tising, and the Evolution of Concentration. Cambridge, MA: MIT Press. Особен-

ность сферы закупок только в том, что интенсивность ценовой конкуренции 

«на рынке» (т.е. в процессе самого конкурса) целиком зависит от устанавли-

ваемых покупателем (т.е. регулятором) правил.
49 См. классическую работу: Стиглер Дж. (1999). Теория олигополии // Вехи 

экон. мысли. Теория фирмы. Т. 2. СПб.: Экон. шк. С. 371–401.
50 Этот факт признаётся в мировой практике поддержания аукционов и 

учитывается при разработке их дизайна. См.: Robinson M.S. (1985). Collusion 

and the Choice of Auction // RAND J. of Economics. Vol. 16. No. 1. P. 141–145; 
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Вот почему с точки зрения создания стимулов к конкуренции 

тот факт, что Россия является страной с наибольшей долей элект-

ронных аукционов в качестве метода закупок51, является предме-

том озабоченности, а вовсе не гордости. В соответствии с теорией 

аукционов хорошо, когда покупатель знает характеристики про-

давцов52, но очень плохо, когда поставщики знают максимальную 

готовность покупателей платить, и тем более — действия своих 

конкурентов, и тем более — когда единственной стратегической 

переменной (параметром отбора) является цена.

Информированность может быть разрушительной не только в 

рамках электронных аукционов. Прозрачность, которая рассмат-

ривается действующим законодательством как гарант конкурен-

ции на рынках, в конкретных обстоятельствах может ей вовсе не 

способствовать — а наоборот, создавать предпосылки для ослабле-

ния конкуренции. Например, по данным Минфина России, в I по-

лугодии 2019 г. субъектами 223-ФЗ было заявлено закупок желез-

нодорожных и трамвайных вагонов на сумму около 220 млрд руб. 

(18% от топ-10 номенклатуры закупок, по НМЦК). В соответ-

Pesendorfer M. (2000). A Study of Collusion in First-Price Auctions // The Rev. 

of Economic Studies. Vol. 67. No. 3. P. 381–411; Bajari P., Yeo J. (2009). Auction 

Design and Tacit Collusion in FCC Spectrum Auctions // Inform. Economics a. 

Policy. Vol. 21. No. 2. P. 90–100. Нелишне вспомнить, что в условиях «быстро 

вижу — быстро реагирую» сговор может быть поддержан даже при очень боль-

шом числе участников. Классический пример — сговор дилеров на рынке 

NASDAQ в начале 1990-х годов, в котором принимали участие около сотни 

дилеров. См.: Christie W.G., Schultz P.H. (1994). Why Do NASDAQ Market Makers 

Avoid Odd-Eighth Quotes? // J. of Finance. Vol. 49. No. 5. P. 1813–1840.
51 В сумме закупок в соответствии с 44-ФЗ электронные аукционы обеспечи-

вают две трети; в сумме закупок в соответствии с 223-ФЗ не достигают и 5%. 

Именно второй показатель соответствует «лучшей мировой практике». 
52 Информированность заказчика ограничена самим характером стратегиче-

ского взаимодействия. Поставщики знают, какие решения принимает заказ-

чик на основании информации об их характеристиках, и прилагают все уси-

лия, чтобы заказчик этими характеристиками располагал. В этом контексте 

стремление к «большей информационной открытости» регламентированных 

закупок, понимаемой как прозрачность детализированных характеристик за-

явки покупателя или же как сведение всех критериев соперничества постав-

щиков к конкуренции по ценам, при возможности наблюдать в процессе кон-

курса цены других поставщиков, — для конкуренции разрушительно.
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ствии с правилами 223-ФЗ это означает, что поставщики вагонов 

и компонентов для их производства знали гарантированный объем 

спроса и готовность платить заранее. В российском производстве 

железнодорожных вагонов суммарная доля трех крупнейших про-

давцов составляет около двух третей, а подавляющая часть колес 

поставляется двумя российскими производителями. В условиях 

типичного олигополистического рынка знание заранее не только 

факта, что колеса будут закупаться, но и той цены, которую готов 

заплатить покупатель за колеса, подталкивает вовсе не к конку-

ренции, а к отказу от нее53. Чем меньше на рынке поставщиков, 

способных удовлетворить спрос крупного покупателя, тем опаснее 

для этого покупателя сообщать поставщикам, сколько он готов за-

платить. Нетрудно заметить, что значительная часть российских 

рынков (в особенности рынки промежуточной продукции, где 

покупателями являются крупные компании с государственным 

участием или регулируемые компании) — это рынки, где покупа-

телю (покупателям) противостоят малочисленные поставщики, 

т.е. рынки, в принципе подверженные сговору, о чем свидетель-

ствуют в том числе и многочисленные расследования и решения 

Федеральной антимонопольной службы Российской Федерации 

(далее также — ФАС России) в отношении крупных поставщиков. 

На этих рынках риск сговора поставщиков — который невозмож-

но выявить в рамках открытой процедуры просто, с незначитель-

ными затратами, — вполне вероятен54.

Повторим, что искаженное соотношение понятия конкурен-

ции в интерпретации законодательства о закупках приводит к 

взаимному недопониманию в дискуссиях о перспективах регла-

ментированных закупок. Например, утверждения «нельзя вводить 

53 Формально для этого должен быть выполнен ряд условий, включая слож-

ность входа новых продавцов на рынок, ограниченность мощности по срав-

нению со спросом и др. Но в принципе на рынке олигополии чем лучше 

продавцы знают спрос, тем легче им воздерживаться от конкуренции (Ival-
di M., Jullien B., Rey P., Seabright P., Tirole J. (2003). The Economics of Tacit 

Collusion [Electronic resource]. URL: http://publications.ut-capitole.fr/1200/1/

tacit_collusion.pdf).
54 Приведенные ниже примеры из практики закупок компаний «Россети» 

и «РусГидро» хорошо иллюстрируют этот тезис. 
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ограничения на неконкурентные закупки, если мы хотим сохранить 
конкуренцию в закупках», «конкурентные формы закупок должны 
быть ограничены, если мы хотим сохранить качество», «конкурент-
ные закупки разрушительны для качества», «нужно стремиться не 
к максимальной конкуренции, а к управлению конкуренцией», в кон-

кретном российском контексте справедливые, для любого непод-

готовленного эксперта выглядят, мягко выражаясь, странно. Во 

многих случаях они заставляют подозревать поддержку рентоори-

ентированных лоббистских групп там, где эксперты имеют в виду 

всего лишь необходимость избежать избыточных расходов на за-

купку стандартной продукции и стремление к реальной экономии, 

а не к соблюдению жестких универсальных процедур.
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Ôåíîìåí áåíåâîëåíòíûõ 
íàðóøèòåëåé

Любые регулирующие нормы могут создавать стимулы и воз-

можности обходить действующие правила. Но особенность дей-

ствующего регулирования закупок — создание сильных стиму-

лов обходить требования законодательства не для достижения 

собственных эгоистических целей — будь то недобросовестный 

выигрыш в конкурсной процедуре, завышение цен или взятка, — 

а для решения задач держателя бюджета. Феномен беневолентных 

нарушителей также не является исключительной особенностью 

регламентации закупок. Особенность регламентированных заку-

пок — распространение таких стимулов на широкий круг участни-

ков и очень высокая сила подобных стимулов. Приведем некото-

рые примеры. 

Áåíåâîëåíòíûå íàðóøèòåëè — 
äåðæàòåëè áþäæåòà: 

èìèòàöèÿ êîíêóðñíîé ïðîöåäóðû 
ïðè çàðàíåå âûáðàííîì ïîñòàâùèêå

Выше отмечалось, что около половины российских заказчиков 

при проведении конкурсной процедуры по закону 44-ФЗ имеют в 

виду конкретного победителя. Типичный способ обеспечить вы-

игрыш желаемого конкретного победителя — манипулирование 

условиями конкурсной процедуры, или приводящее к отказу по-

тенциальных конкурентов от участия, или дающее возможность не 

допустить конкурентов до участия.

Согласно тем же самым опросам, основные мотивы мани-

пулирования условиями — вполне беневолентные. По данным 

опросов, проведенных в 2018 и 2020 гг., более 80% заказчиков 

считают главным мотивом стремление обеспечить исполнение 

договора как таковое или качественное выполнение работ или 

услуг / поставку качественного товара. Показательно, что поло-

вина поставщиков соглашается с такой характеристикой мотивов 

заказчиков.
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Приносит ли широкое распространение такой стратегии поте-

ри бюджету? Не исключено, хотя и не обязательно. Работы ИАПР 

НИУ ВШЭ показывают, что стабильные поставщики в договорах 

на поставку автомобильного бензина55 и сахарного песка56 полу-

чают больше средней региональной цены, если закупка осуществ-

ляется с единственным подавшим заявку участником, и меньше, 

если закупка осуществляется в форме электронного аукциона. 

Статистически значимые различия в обоих случаях невелики — 

в пределах 1–3%. Эта разница существенно ниже, чем типичное 

повышение цены в коррумпированных закупках или в закупках, 

подверженных сговору — разделу рынка между поставщиками. Во 

всяком случае, эти результаты не подтверждают предположения о 

существенных потерях в результате закупок у заранее определен-

ных поставщиков. 

Áåíåâîëåíòíûå íàðóøèòåëè — ïîñòàâùèêè: 
«ïðèâåäè âòîðîãî»

Согласно правилам 44-ФЗ, конкурентная закупка может при-

знаваться несостоявшейся в случае подачи только одной заявки. 

Заключение договора с единственным поставщиком, соответ-

ствующим условиям закупки, требует специального согласования 

(хотя с 1 июля 2020 г. — только для крупных закупок). Немало слу-

чаев, когда заказчик предпочитает согласованию попросить у по-

ставщика организовать мнимое участие другой организации в по-

даче заявок. Подобное мнимое участие на результаты процедуры 

и условия поставок не влияют. Но, как любое манипулирование, 

эта практика создает двусмысленность во взаимоотношениях как 

поставщика и заказчика, так и их обоих с контрольно-надзор ными 

органами.

55 Yakovlev A., Vyglovsky O., Demidova O., Bashlyk A. (2016). Incentives for Repeated 

Contracts in Public Sector: Empirical Study of Gasoline Procurement in Russia // 

Intern. J. of Procurement Management. Vol. 9. No. 3. P. 272–289.
56 Tkachenko A., Yakovlev A., Kuznetsova A. (2017). “Sweet Deals”: State-Owned 

Enterprises, Corruption and Repeated Contracts in Public Procurement // Econo-

mic Systems. Vol. 41. No. 1. P. 52–67.
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Ïðåäïîëàãàåìûå íàðóøèòåëè — ðåãóëèðóåìûå êîìïàíèè: 
çàêóïêè â ðàìêàõ ãðóïïû ëèö

Возможность вывести из-под действия 223-ФЗ закупки в рам-

ках группы лиц (у юридических лиц, связанных единым контролем, 

в том числе материнских и дочерних обществ) в течение последних 

двух лет является предметом размена и между госкомпаниями и 

регуляторами, и между двумя регуляторами — Минфином России 

и ФАС России. Однако само наличие проблемы (и невозможности 

ее решения обычными инструментами, помимо собственно зако-

нодательных требований) остается неочевидным. Не было приве-

дено ни одного серьезного примера того, что выведение закупок 

из-под требований 223-ФЗ снижает их результативность (в терми-

нах соотношения «цена — качество»).

Исходя из базовых положений теории фирмы, распростране-

ние на внутрифирменные трансакции требований, применяемых 

к межфирменным сделкам, не оправданно. Если мы признаём, что 

набор активов, находящихся под контролем конкретной компа-

нии, сложился неслучайно и не может быть произвольно изменен57 

без потери эффективности, распространение требований 223-ФЗ 

на закупки связанных компаний заведомо выглядит источником 

снижения экономических результатов.

Пусть даже не исключено, что в отдельных случаях это не так: 

каждому приходилось слышать о том, как сделки государственных 

компаний с дочерними и зависимыми обществами служили спо-

собом вывода активов. Означает ли такая возможность, что необ-

ходимо разрушить все внутрифирменные связи и заменить их даже 

не рыночными, а регламентированными трансакциями?

Дать количественно обоснованный ответ на такой вопрос не-

возможно просто потому, что крупномасштабного эксперимента 

подобного рода в мировой практике никто не ставил. Аналог по-

добного решения — разделение (divestiture) компаний, как прави-

57 Коуз Р. (1991). Фирма, рынок и право. М.: Новое изд-во, 2007; Уильям-
сон О.И. (2009). Теория фирмы как организационной структуры: от теории 

выбора к теории контрактов // Экон. политика. № 6. С. 111–134; Joskow P.L. 
(2002). Transaction Cost Economics, Antitrust Rules, and Remedies // J. of Law, 

Economics, & Organization. Vol. 18. No. 1. P. 95–116.
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ло, для решения задач развития конкуренции. Но подобных реше-

ний насчитываются десятки, не сотни, каждое из них готовилось и 

осуществлялось на протяжении нескольких лет, и далеко не всегда 

конечный результат удовлетворял ожиданиям58. Нет оснований 

предполагать, что регламентация закупок компаний — субъектов 

223-ФЗ как форма фактического вертикального разделения будет 

иметь положительный интегральный результат.

Но прежде чем планировать действия, эквивалентные разде-

лению компаний, нужно убедиться в отсутствии альтернативных 

инструментов решения потенциальной проблемы воровства и вы-

вода активов. Для субъектов 223-ФЗ целый комплекс альтерна-

тивных инструментов лежит в сфере корпоративного управления. 

Представители государства и независимые директора, входящие 

в совет директоров независимых компаний, могут обоснованно 

инициировать аудит сделок со связанными обществами. То же 

самое может сделать государственная корпорация в отношении 

тех акционерных обществ, пакетами акций которых она владеет. 

Наконец, такую задачу может поставить и представляющее соб-

ственника Росимущество. Регламентация сделок в рамках 223-ФЗ 

в этом контексте, с одной стороны, не выглядит необходимой, 

а с другой — может породить целую волну беневолентных наруши-

телей, которые будут одновременно нести издержки и процедуры, 

и манипулирования процедурой.

Может возникнуть вопрос: почему мы специально обращаем 

внимание на типичные нарушения правил регламентированных 

закупок, если манипуляции относительно легко реализуемы и по-

тери от них для бюджета неочевидны. Причина в том, что необ-

58 История разделения компаний как инструмента конкурентной политики 

насчитывает более 100 лет, если отсчитывать срок от вертикального разде-

ления Standard Oil в 1911 г. Разделение компаний действительно решает за-

дачу развития конкуренции — но не в поставках компании, а на рынке, где 

крупная компания действует как продавец. Разделение регулируемых ком-

паний — от American Telephone and Telegraph в 1986 г. до РАО «ЕЭС России» 

в 2008 г. — всегда результат специальной отраслевой реформы. Далеко не 

все решения о разделении компаний признавались успешными, и в любом 

случае число подобных решений весьма ограниченно — что является кос-

венным, но вполне надежным доказательством того, с какими издержками 

и потерями эффективности подобные решения сопряжены.
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ходимость приспособления к требованиям законодательства — то, 

что в России называется «обойти запреты», — имеет свои издержки. 

Даже в простой концепции альтернативных издержек затраты на 

манипуляции беневолентного участника закупок требуют затрат. 

На макроуровне эти затраты весьма велики из-за большого коли-

чества мелких закупок. Второй источник потерь от необходимости 

манипулирования законом — изменение отношения участников 

системы к законодательным требованиям как таковым. Один из 

выводов экономического анализа права: слишком жесткие тре-

бования, необоснованно негибкие критерии признания относи-

тельно безобидных действий нарушением закона делают выгод-

ными более серьезные нарушения (соответственно приносящие 

бóльшие потери). Все бóльшая часть беневолентных нарушителей 

закона становится нарушителями эгоистическими.

Детализированная мелочная регламентация и вынужденно 

(при данном масштабе объектов) поверхностный контроль соблю-

дения введенных правил создает серьезную проблему для рассле-

дования потенциальных нарушений законодательства (не только 

44-ФЗ и 223-ФЗ, но и, к примеру, налогового и антимонопольного 

законодательства). В расследованиях беневолентные нарушители 

(изначально добросовестные) и недобросовестные заказчики59 ста-

новятся неотличимыми друг от друга60. В результате неусыпный 

контроль со стороны регулятора ни в коей мере не помогает реше-

нию проблем, с которыми сталкиваются заказчики.

Еще один негативный эффект беневолентных нарушений для 

контрольно-надзорных органов возникает из-за того, что они на-

чинают путаться в нарушениях разного типа и их признаках. Ниже 

приведен пример именно такой проблемы.

59 Нет сомнений, что в ряде случаев имитация выбора при заведомо заданном 

заказчике предназначена для ограничения конкуренции и служит инструмен-

том коррупции. См.: Ostrovnaya M., Podkolzina E. (2015). Antitrust Enforcement 

in Public Procurement: The Case of Russia // J. of Competition Law & Economics. 

Vol. 11. No. 2. P. 331–352.
60 Вот пример именно такой коллизии: Островная М.В., Подколзина Е.А. 
(2018). Ограничения конкуренции на примере российских государственных 

закупок // Вопр. экономики. № 2. С. 56–73.
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Ïðåäïîëàãàåìûå íàðóøèòåëè: à áûë ëè ìàëü÷èê ñãîâîð?

В российской практике применения антимонопольных запре-

тов типична интерпретация участников описанной выше практи-

ки «приведи второго» как соглашения, ограничивающего конку-

ренцию — картеля. Картельное соглашение (соглашение о ценах 

и (или) разделе рынка) — одно из самых тяжелых нарушений ан-

тимонопольного законодательства, влекущее самые суровые санк-

ции вплоть до уголовной ответственности.

Но «приведи второго» хотя и является соглашением между по-

ставщиками, не влечет ограничения конкуренции. Собственно, 

эта практика вообще не меняет числа участников конкурса. По-

скольку антимонопольные органы — в первую очередь территори-

альные управления ФАС России — имели опыт подобной ошибки, 

Президиум ФАС включил описание этой ситуации в свои разъяс-

нения61 в следующей редакции: «В случаях, когда регламентиро-
ванная законодательством процедура проведения торгов предусмат-
ривает признание их несостоявшимися при наличии лишь одного 
участника и не создает оснований для заключения договора с един-
ственным участником, соглашения двух хозяйствующих субъектов о 
совместном (согласованном) участии в таких торгах не могут быть 
квалифицированы по пункту 2 части 1 статьи 11 Закона о защите 
конкуренции только лишь на том основании, что один из участников 
осуществляет пассивное поведение при проведении торгов или такое 
пассивное поведение является предметом их договоренности». Необ-

ходимость подобного уточнения (в условиях, когда ФАС России 

является автором большинства законодательных норм, регламен-

тирующих закупки) четко указывает и на то, что соответствующая 

регламентация слишком негибка, и на то, что манипулирование 

для компенсации негибкости законодательства — широко рас-

пространенная практика, и что квалификация такого манипули-

рования сопровождается правовыми ошибками (добросовестных 

участников закупок принимают за недобросовестных).

61 Разъяснение ФАС России от 30 мая 2018 г. № 14 «О квалификации согла-

шений хозяйствующих субъектов, участвующих в торгах» [Электронный ре-

сурс] // КонсультантПлюс: сайт. 2018. 6 июня. URL: http://www.consultant.ru/

law/hotdocs/53938.html/.
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Íóæíà ëè äîïîëíèòåëüíàÿ ðåãëàìåíòàöèÿ 
äëÿ ñîâåðøåíñòâîâàíèÿ ñèñòåìû çàêóïîê

Группа компаний — субъектов 223-ФЗ предоставляет множе-

ство примеров приложения усилий по организации эффективных 

закупок вне зависимости от требований, предъявляемых к этим 

компаниям законом. Приведем и кратко прокомментируем неко-

торые примеры, подготовленные на основе интервью, проведен-

ных ИАПР НИУ ВШЭ и Институтом государственного и муни-

ципального управления (ИГМУ) НИУ ВШЭ в 2019 г. с крупными 

субъектами применения 223-ФЗ — ПАО «РусГидро», ГК «Авто-

дор», ПАО «Россети».

Компания «Россети» применяет специальные методики сни-

жения цены до проведения закупок. В компании создана систе-

ма индикаторов автоматического измерения риска, интегральные 

оценки которой могут углубленно анализироваться центральной 

закупочной комиссией. По данным компании, в 2018 г. было про-

ведено около 170 экспертиз, в результате применения которых еще 

до выхода на торги была получена экономия на уровне 171 млн руб. 

В одном отдельном случае цена, заявленная подразделением-

заказ чиком, была снижена в результате слушаний в центральной 

комиссии на 7%. 

Одновременно компании-покупатели приводят множество 

примеров того, что введенные или предлагаемые изменения 

223-ФЗ будут препятствовать именно эффективным закупкам. 

Вот пример ПАО «РусГидро». Переторжка, которую применяла 

компания в рамках многоэтапной процедуры закупок, при закуп-

ках угля на 30 млрд руб. позволила получить экономию — около 

4,5 млрд руб., т.е. 15%. Последствия применения к закупкам ком-

пании правил 44-ФЗ были предметом специального анализа. На 

одном из региональных рынков угля с двумя-тремя поставщиками 

было проведено сопоставление цен закупок для двух групп поку-

пателей — субъектов 44-ФЗ и ПАО «РусГидро». Уровень цен для 

ПАО «РусГидро» оказался значительно ниже.

Приведенные примеры — отнюдь не уникальные — указывают 

на несколько важных обстоятельств. Во-первых, субъекты 223-ФЗ 

предпринимают шаги по развитию конкуренции в системах своих 

закупок. Во-вторых, их усилия не связаны непосредственно с нор-
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мами закона. В-третьих, каждая компания развивает свою соб-

ственную уникальную систему, осознавая стоящие именно перед 

ней проблемы. Все это указывает на то, что ужесточение требова-

ний закона, унификация процедур закупок не помогут компаниям 

в их работе, но могут свести на нет усилия, которые не укладыва-

ются в очень узкие рамки регламентации. 
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Êîíòðîëü, ñòèìóëèðîâàíèå 
è îòâåòñòâåííîñòü

Действующие нормы исходят из того, что эффективность за-

купок с точки зрения комбинации «цена — качество» должна быть 

обеспечена действием невидимой руки рынка в рамках правил, 

которые рассматриваются как универсально оптимальные для 

любых объектов закупки. Главным драйвером в обеспечении ре-

зультативности выступают органы, контролирующие соблюдение 

процедуры. 

Помимо принципиальной ошибочности тезиса об универсаль-

ной оптимальности электронного аукциона и конкурентных про-

цедур, отдающих приоритет цене в качестве критерия выбора, не-

достатком такого подхода является подавление индивидуальных 

стимулов к эффективным закупкам. В рамках описанного выше 

представления о закупках это вообще не является проблемой, по-

скольку индивидуальные решения не могут повышать результа-

тивность. Показателем качества ответственного за организацию 

закупок является способность организовать поставку, не создавая 

конфликтов с действующими нормами закона. В то же время на-

копленные эмпирические свидетельства о российских закупках 

наглядно показывают, что «кадры решают все»: более половины 

дисперсии цен контрактов объясняется индивидуальными харак-

теристиками заказчика62.

Для закупок, осуществляемых субъектами 223-ФЗ, такой под-

ход особенно разрушителен, и по мере приведения норм закона 

223-ФЗ к нормам закона 44-ФЗ ситуация будет ухудшаться. Имен-

но на это указывают результаты интервью с компаниями — субъ-

ектами 223-ФЗ. Такой подход во многом исключает возможности 

62 См.: Best M.C., Hjort J., Szakonyi D. (2017). Individuals and Organizations As 

Sources of State Effectiveness: NBER Working Papers No. 23350. На всякий слу-

чай подчеркнем, что в этом исследовании соблюдено требование «при прочих 

равных условиях» — учтены наблюдаемые характеристики закупающей орга-

низации, объем закупок, формальные квалификационные показатели закуп-

щика, портфель закупок, регион и др. Но цены все равно зависят от того, кто 

именно планирует и осуществляет закупку.
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применения в государственных и регулируемых компаниях ин-

струментов менеджмента закупок, которые успешно используются 

в частных компаниях. Стимулирующие контракты для менедже-

ров по закупкам имеют тем меньший смысл и меньшую эффек-

тивность, чем меньше форм организации закупок, из которых ме-

неджеры могут выбирать. Аналогично бессмысленно возлагать на 

менеджмент ответственность за высокие издержки, если менедж-

мент ограничен в принятии дискреционных решений.
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Êîíêóðåíòíàÿ ïîëèòèêà â çàêóïêàõ: 
âîçìîæíîñòè è èõ ïðåäåëû

Конкурентная политика в закупках может быть условно раз-

делена на три компонента: определение рамочных правил прове-

дения закупок, планирование и проведение конкретных закупок, 

контроль процедур и результатов закупок. Нетрудно предсказать, 

что провала на любом этапе достаточно для того, чтобы свести на 

нет результаты усилий на двух остальных.

Роль исполнительных органов, ответственных за организацию 

закупок, и специализированных органов конкурентной полити-

ки важна на первом и третьем этапах. Возможности внешнего 

(т.е. ФАС России и Минфина России) воздействия на поведение 

распорядителей государственного бюджета и компаний — субъ-

ектов 223-ФЗ ограничены, хотя, конечно, существуют — в пер-

вую очередь благодаря третьему компоненту, контролю и надзо-

ру. Чем результативнее действующая система контроля и надзора 

в выявлении коррупции и (или) сговора на торгах, тем ниже ве-

роятность того, что потенциальные нарушители будут их практи-

ковать63.

Бюджет ФАС России на 2020 г. составляет около 4,7 млрд руб. 

Непосредственно выделить в структуре службы точные усилия и 

бюджет, ориентированный на защиту конкуренции на торгах, за-

труднительно, хотя отчеты самой ФАС России говорят о доле 35–

40% в общей сумме бюджета. Воспользовавшись этой пропорцией, 

получим до 1,9 млрд руб., которые служба ежегодно может тратить 

на конкурентную политику в отношении регламентированных 

63 Такой вывод прямо отсылает к правилу Беккера: Becker G.S. (1968). Crime 

and Punishment: An Economic Approach // J. of Political Economy. Vol. 76. No. 2. 

P. 207. Непосредственная ссылка на правило Беккера тем более актуальна, что 

в России участники сговора (картеля) на торгах несут уголовную ответствен-

ность в соответствии со ст. 178 Уголовного кодекса Российской Федерации. 

Заметим, что по сравнению со многими странами — в том числе с ЕС — уго-

ловная ответственность за нарушение запрета на картельный сговор в России 

дает гораздо более широкие возможности для создания стимулов отказывать-

ся от нарушения закона (при важном необходимом условии: вероятность рас-

крытия картельного соглашения должна быть достаточно высока).
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закупок. При текущем объеме извещений о закупках это около 

400 руб. на одну закупку. Глубокое расследование возможностей 

ограничения конкуренции в одной группе продавцов предполага-

ет гораздо бóльшие затраты — приблизительно в 10 тыс. раз.

ФАС России расследует, вероятно, около 1 тыс. дел о наруше-

нии законодательства о конкуренции в одной закупке64. В год вы-

носится около 300–400 решений о сговоре между поставщиками 

и несколько меньше решений о соглашениях между поставщи-

ками и организаторами торгов. Официальные лица ФАС России 

неоднократно подчеркивали, что они сами расценивают масштаб 

расследований и решений как недостаточный, ограниченный на-

личными ресурсами: «мы расследуем, сколько можем». Но это явля-

ется еще одним — пусть и второстепенным — аргументом в пользу 

вывода, что действующее законодательство (первый компонент 

конкурентной политики) создает слишком много объектов мони-

торинга для того, чтобы этот мониторинг был результативным для 

эффективного предотвращения нарушений. На ограниченность 

мощностей контроля указывает и статистика проверок Федераль-

ного казначейства РФ: в течение 2018 г. было проведено 1411 про-

верок. Если бы проверки проводились только в отношении заку-

пок на сумму от 1 млрд руб. и от 100 млн до 1 млрд руб., можно 

было бы обеспечить сплошной контроль крупнейших закупок из 

первой размерной группы («Свыше 1 млрд руб.») и выборочный — 

каждую шестую-восьмую из второй размерной группы (см. рис. 1б 

на с. 29). Такой подход хорошо бы соответствовал принципу риск-

ориентированного контроля и надзора65. Контроль более мелких 

закупок предполагает избыточные расходы.

64 Число получаемых ФАС России жалоб многократно выше — в пределах 

85–90 тыс. жалоб в год. Ежегодно выявляется 40–50 тыс. нарушений. При-

близительно в половине случаев выдаются предписания, как правило, поку-

пателям и организаторам торгов. Однако в этом параграфе под нарушениями 

мы имеем в виду «настоящие ограничения конкуренции» — в отличие от дей-

ствий беневолентных нарушителей, — которые влияют на результаты прове-

дения закупочных процедур.
65 Чаплинский А.В., Плаксин С.М. (2016). Управление рисками при осуществ-

лении государственного контроля в России // Вопр. гос. и муницип. упр. № 2. 

С. 7–29.
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Универсального результативного инструмента выявления огра-

ничивающего конкуренцию соглашения не существует. Важным 

инструментом, необходимость развития и использования которо-

го подчеркивает ФАС России, является совершенствование тех-

нологии сбора косвенных доказательств66. Доступность условий 

закупок в ЕИС для ряда товаров — там, где есть бенчмарк для срав-

нения, — дает хорошие основания для автоматического скрининга 

условий заключенных договоров на закупку67.

Совершенствование технологии сбора косвенных доказа-

тельств антиконкурентного соглашения на торгах — один из прио-

ритетов конкурентной политики во всем мире. Задача разных 

проектов — предложить набор индикаторов, который достаточно 

надежно указывал бы на вероятность сговора при невысоких из-

держках применения. Практически проблема возникает именно 

здесь. Немало академических исследований, посвященных эм-

пирическому анализу признаков сговора на торгах, предлагает 

перечень индикаторов для скрининга68. Большинство таких ин-

дикаторов по отдельности с точки зрения предсказательной силы 

ненадежны; эксперты и органы конкурентной политики решают 

66 В соответствии с Разъяснениями Президиума ФАС России № 3 «Дока-

зывание недопустимых соглашений (в том числе картелей) и согласованных 

действий на товарных рынках, в том числе на торгах» (Федер. антимонопол. 

служба: сайт. 2016. 14 марта. URL: https://fas.gov.ru/documents/562597) «факт 
заключения антиконкурентного соглашения может быть установлен как на 
основании прямых доказательств, так и [на основании] совокупности косвенных 
доказательств».
67 Но здесь необходимо сделать оговорку. Мы не считаем целесообразным 

проведение специализированных закупок для стандартизованных товаров 

(как приведенные выше примеры сахара и (или) бензина) — т.е. именно для 

таких, где автоматический скрининг способен дать достаточно хорошие ре-

зультаты. В отношении товаров того типа, по которым проведение специаль-

ной конкурсной процедуры имеет смысл, скрининг цены может дать ограни-

ченные результаты — на уровне первого шага для проведения более глубокого 

расследования.
68 Bajari P., Ye L. (2003). Deciding between Competition and Collusion // Rev. of 

Economics a. Statistics. Vol. 85. No. 4. P. 971–989; Porter R.H., Zona J.D. (1993). De-

tection of Bid Rigging in Procurement Auctions // J. of Political Economy. Vol. 101. 

No. 3. P. 518–538; Hüschelrath K. (2013). Economic Approaches to Fight Bid Rig-

ging // J. of European Competition Law & Practice. Vol. 4. No. 2. P. 185–191.
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задачу поиска оптимальной комбинации надежности и затрат на 

реализацию69. ФАС России необходимо наделить ресурсами для 

69 Приведем два любопытных примера. Комиссия по конкуренции Швейца-

рии для сканирования возможного соглашения между участниками конкур-

сов на дорожные работы использует процедуру из четырех шагов. На первом 

шаге из всей совокупности выбираются «подозрительные» конкурсы, где раз-

личия между ценами заявок невелики (авторы называют этот подход variance 

screen) и разрыв между выигравшей заявкой и первой проигравшей суще-

ственно превышает разрыв между проигравшими заявками (соответственно 

cover bidding screen). На втором шаге определяется подгруппа заявителей, 

которые регулярно подают заявки в «подозрительных» конкурсах. Продавцы, 

регулярно участвующие в «подозрительных» конкурсах, признаются «подо-

зрительными». На третьем шаге анализируется географическое распределе-

ние «подозрительных» заявок «подозрительных» компаний — и в пределах 

обнаруженных географических границ предполагаемого рынка аналитики 

определяют, ограничен ли перечень компаний в этих географических гра-

ницах «подозрительными» участниками «подозрительных» конкурсов. В том 

случае, если в установленных географических границах мало потенциальных 

поставщиков работ и услуг, не входящих в «подозрительную» группу, анали-

тики переходят к четвертому этапу. На четвертом этапе анализируется и ви-

зуализируется процесс чередования победителей конкурсов внутри группы 

«подозрительных» участников «подозрительных» конкурсов. В том случае, 

если подозрительные условия конкурсов (шаг 1) демонстрирует стабильная 

группа компаний (шаг 2), не сталкивающихся с конкуренцией в пределах ре-

левантных географических границ рынка (шаг 3), и победители конкурсов в 

этой группе компаний или чередуются, или периодически заключают субпод-

ряды с проигравшими конкурентами (шаг 4) — тогда орган конкурентной 

политики считает собранные свидетельства достаточными для проведения 

углубленного исследования деятельности компаний с целью поиска прямых 

улик сговора. Сами по себе четыре группы косвенных свидетельств в каче-

стве доказательства сговора не рассматриваются (см.: Imhof D., Karagök Y., 
Rutz S. (2018). Screening for Bid Rigging — Does It Work? // J. of Competition 

Law & Economics. Vol. 14. No. 2. P. 235–261). Орган конкурентной политики 

Великобритании — Competition and Market Authority, CMA, — использует для 

выявления сговора набор косвенных свидетельств, во многом совпадающий с 

теми, которые применяет в своей работе ФАС России. Это небольшое число 

участников, близость цен заявок, необоснованные издержки, заложенные в 

заявку, одно и то же авторство двух или более заявок, копипаст в проиграв-

ших заявках, низкое качество их подготовки, одинаковое число слов/знаков 

в проигравших заявках (см.: Workshop on Cartel Screening in the Digital Era 

[Electronic research] // OECD: site. 2018. Jan. 30. URL: http://www.oecd.org/

competition/workshop-on-cartel-screening-in-the-digital-era.htm).
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разработки подобных автоматически работающих инструментов 

скрининга «подозрительных конкурсов». Наполнение Каталога 

товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муници-

пальных нужд (существует в рамках ЕИС) и его совмещение с дан-

ными мониторинга розничных цен и цен площадок для закупок 

частных компаний в ближайшем будущем может повысить резуль-

тативность контроля результатов закупок для целей применения 

антимонопольного законодательства. 

Но необходимо с самого начала понимать, что наличие подоб-

ного инструмента не решит проблемы эффективного применения 

антимонопольных запретов, поскольку собираемая информация 

относится к числу косвенных улик. Косвенные доказательства 

достоверно указывают на ненаблюдаемый факт (в данном слу-

чае — сговор между поставщиками) только в том случае, когда из 

наблюдения совокупности косвенных доказательств невозможно 

сделать иной вывод, нежели вывод о наличии того факта, на ко-

торый должны указывать прямые доказательства (прямые улики). 

Совокупность косвенных доказательств заменяет прямое доказа-

тельство только в том гипотетическом случае, когда иного вывода 

сделать невозможно. Собираемые информационными методами 

косвенные улики таким уровнем надежности не обладают.

Наилучший вариант методики, использованный специали-

стами органа конкурентной политики Швейцарии, позволяет 

корректно классифицировать состояние конкуренции около 85% 

закупок. Однако при этом процедуры, где существуют серьезные 

основания предполагать ограничения конкуренции на основе спе-

циального глубокого расследования, правильно классифицирова-

ны методикой в 91% случаев, а процедуры, где углубленное рассле-

дование не выявляет наличия сговора, классифицированы верно в 

69% случаев70. Иначе говоря, из трех случаев, где между поставщи-

ками сговора не обнаружено, программа находит сговор в одном. 

Применение антимонопольных запретов и санкций не может быть 

основано на критерии, допускающем столь высокую вероятность 

ошибочных обвинений (ошибок первого рода).

70 Huber M., Imhof D. (2019). Machine Learning with Screens for Detecting Bid-

Rigging Cartels // Intern. J. of Industrial Organization. Vol. 65. No. C. P. 279–281.
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На опасности ошибок первого рода необходимо остановить-

ся специально. Модель незаконного поведения Беккера говорит, 

что принимая решение о соблюдении/нарушении законодатель-

ных требований, рациональный субъект сопоставляет ожидаемые 

вы игрыши при альтернативных решениях. С ростом вероятности 

быть ошибочно признанным нарушителем и наказанным при за-

конном поведении растут и стимулы к нарушению закона, по-

скольку вероятность неоправданного наказания снижает привле-

кательность законных действий71. Этот эффект особенно важен 

для нарушений с высокими санкциями72 — но именно к таким от-

носится ограничивающее конкуренцию соглашение, предусматри-

вающее уголовную ответственность. Если практика применения 

запретов допускает высокую вероятность ошибок первого рода, 

результативность применения запретов снижается. Для вынесе-

ния решений, которые эффективно предотвращали бы ограниче-

ния конкуренции в закупках, необходимо глубокое расследование 

доказательств сговора, позволяющее получить прямые улики.

Вот почему само избыточное число конкурентных процедур 

неизбежно ограничивает результативность применения антимо-

нопольных запретов и санкций в отношении субъектов и 44-ФЗ, 

и 223-ФЗ.

Несколько слов о возможностях активной конкурентной поли-

тики в закупках73. Такая политика предполагает, что применитель-

но к каждому типу рынков разрабатываются специальные прави-

ла, повышающие стимулы к конкуренции (в нормальном смысле, 

не в смысле привлечения как можно большего числа конкурентов, 

конкурирующих строго по ценам). Это соответствует идее иметь 

71 Garoupa N., Rizzolli M. (2012). Wrongful Convictions Do Lower Deterrence // 

J. of Institutional a. Theoretical Economics (JITE) = Ztschr. für die gesamte Staats-

wiss. Vol. 68. No. 2. P. 224–231.
72 Rizzolli M., Saraceno M. (2013). Better that Ten Guilty Persons Escape: Punish-

ment Costs Explain the Standard of Evidence // Public Choice. Vol. 155. No. 3–4. 

P. 395–411.
73 Активная конкурентная политика — антоним защитной. Если защитная 

политика ориентирована на предотвращение ограничений конкуренции при 
данных правилах проведения закупок, то активная — на разработку таких пра-

вил, следование которым объективно снижает возможности ограничения 

конкуренции и выигрыши от ее ограничения.
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отдельные правила закупок для результатов НИОКР и для рынка 

лекарственных препаратов, для рынка образовательных услуг и 

бензина, возможности при необходимости активно содействовать 

поставщикам. Возможности сэкономить разрабатываются для раз-

ных типов рынков.

Но в России, при значительном потенциале таких инструмен-

тов и наличии спроса на их использование (как показано выше на 

примере компаний — субъектов 223-ФЗ), само их обсуждение на-

талкивается на главное на данный момент препятствие — стрем-

ление к унификации правил для закупок разных объектов, на раз-

ных рынках, разными типами покупателей, при том что основной 

формой сделки рассматривается электронный аукцион. Подход 

mechanism design может дать положительные экономические эф-

фекты, однако в последние 10 лет возможности демонстрации та-

ких положительных эффектов были ограниченными просто в силу 

действия законодательных норм74. Немаловажным фактором, 

автоматически ограничивающим возможности применения ак-

тивных мер конкурентной политики, является и небольшой раз-

мер средней закупки. Приведенные выше пример ПАО «Россети» 

дает хороший ориентир для определения числа процедур, в отно-

шении которых возможен углубленный анализ, а не формалист-

ский конт роль — 170 сделок в год для компании, находящейся в 

начале второго десятка рейтинга российских компаний по пока-

зателю оборота. Даже с учетом значительного объема расходов на 

контроль и надзор в России можно утверждать, что его мощности 

несущественно превышают эту границу.

74 Хотя такие примеры существуют. Из доклада в доклад кочует пример 

62-й больницы г. Москвы, которая закупала медицинскую технику и лекар-

ственные средства дешевле благодаря тому, что использовала возможности 

определения цены, которые дает 223-ФЗ, но не дает 44-ФЗ (в частности, воз-

можности переторжки). URL: https://www.kommersant.ru/doc/3181033.

О том же говорит пример ПАО «РусГидро» применительно к рынку угля: 

переторжка дает возможность получить экономию на уровне 15%, т.е. 4,5 из 

30 млрд.

Другой пример — ГК «Росатом», которая задолго до принятия закона 

223-ФЗ выступала флагманом движения по развитию активной политики 

закупок. 
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(Î÷åíü êðàòêèé) îáçîð ðåêîìåíäàöèé 
ïî ñîâåðøåíñòâîâàíèþ ñèñòåìû 

ðåãëàìåíòèðîâàííûõ çàêóïîê

Проблемы организации регламентированных закупок в Рос-

сии в последние годы отмечались в многочисленных исследовани-

ях — как ведомственных, так и независимых. Сформирован тра-

диционный корпус рекомендаций, которые относятся к более или 

менее фундаментальным характеристикам регламентированных 

закупок.

Исторически важнейшую роль в развитии законодательства о 

регламентированных закупках в России играет Федеральная анти-

монопольная служба Российской Федерации. Будучи органом, 

обязанным осуществлять контроль при указанном выше дефици-

те ресурсов, ФАС России уделяет особое внимание возможности 

контролировать закупки с невысокими затратами. По мнению 

ФАС России, основные проблемы в сфере регламентированных 

закупок — слишком большая разнородность форм закупок по 

223-ФЗ, включая право осуществления закупок у единственного 

поставщика, отсутствие единых требований разных заказчиков к 

участникам закупок, разные формы заявок и разные требования 

к составу заявок, а также возможности изменения условий дого-

вора. В качестве решения этих проблем предлагается сближение 

норм 223-ФЗ с нормами 44-ФЗ, ограничение стоимости закупок, 

осуществляемых так называемыми неконкурентными способами 

долей 10% от общей суммы закупок. 

Повышения конкурентности предполагается достичь путем 

формализованного отражения репутации (как опыта работ), раз-

деления между универсальной и специализированной предква-

лификацией на торгах, перевода взаимодействия заказчиков и 

участников закупок в ЕИС, включая всю переписку по поводу за-

ключения договоров, жалоб и претензий, введения единой формы 

банковской гарантии, развития закупок через электронный ма-

газин, единых требований к составу заявок, единых для всех за-

казчиков оснований для закупки у единственного поставщика, 

единого порядка оценки заявок в рамках конкурсных процедур, 
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утверждаемых правительством РФ, включая предельные величи-

ны значимости каждого критерия, единого порядка обоснования 

заказчикам НМЦК, правил определения штрафов за нарушение 

условий договоров. В основе этих предложений — два ранее разо-

бранных тезиса. Первый — о том, что конкуренция линейно поло-

жительно зависит от общей прозрачности системы, в том числе от 

прозрачности контрактных отношений, от однозначно заданных 

заранее критериев выбора, и измеряется количеством участников 

конкурса. Второй — о необходимости снижения издержек контро-

ля за соблюдением процедур закупок. Некоторая часть рекомен-

даций могла бы быть поддержана — в частности, о возможности 

консолидации малых закупок путем использования «электронных 

магазинов» (со всеми приведенными выше оговорками об элект-

ронных магазинах). Но унификация правил 223-ФЗ и 44-ФЗ, на 

наш взгляд, означала бы перенос всех изъянов государственных 

закупок на субъекты 223-ФЗ. В силу особенностей бизнеса субъек-

тов 223-ФЗ недостатки 44-ФЗ сопровождались бы более высоки-

ми ценами ошибок при определении поставщика, имели бы более 

разрушительные последствия, вели бы к бóльшим потерям эффек-

тивности. В конечном итоге изучение лучших практик заказчиков 

223-ФЗ и их распространение представляется более заслуживаю-

щим внимания направлением развития институциональной среды 

закупок для этих компаний, нежели попытки перестроить норма-

тивные требования по образцу, который и в более простом слу-

чае — в отношении государственных закупок — демонстрирует не 

самую высокую результативность. 

Предложения Минфина России менее радикальны и в боль-

шей степени адресованы 44-ФЗ. Однако значительная часть пред-

лагаемых изменений находится в том же самом русле упрощения 

и унификации. Логика предложений основана на идее о том, что 

следование универсальным правилам создает меньшие затраты на 

этапе заключения контракта. Чем меньше вариантов будет предло-

жено покупателям и поставщикам, тем проще (а значит, дешевле) 

будет следовать установленным требованиям. Другим источни-

ком снижения издержек является упрощение самих требований. 

Поэтому следует заменить действующую систему нормирования 

единым порядком нормирования, несколько доступных способов 

закупок по 44-ФЗ — тремя (конкурс, аукцион, запрос котировок), 

(Очень краткий) обзор рекомендаций по совершенствованию системы
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процедуру специальной предквалификации ограничить в масшта-

бах с введением универсальной единой предквалификации, уста-

новить единые квалификационные требования для всех способов 

закупки. Нетрудно заметить, что фактически эти изменения, при 

возможном (хотя и далеко не обязательном) снижении издержек 

на стадии отбора поставщиков и заключения договора, создали бы 

существенные дополнительные издержки и потери на стадии его 

исполнения. Более того, и преимущества универсализации требо-

ваний сильно преувеличены. Для поставщиков стандартных това-

ров требования предквалификации были бы избыточными, а для 

исполнителей строительных или исследовательских работ — не-

достаточными. Наконец, сведбение репутации к опыту имело бы 

эффект, прямо противоположный изначальной задаче развития 

конкуренции в закупках — предоставлению доступа новым по-

ставщикам, в том числе малым и средним предприятиям. Игнори-

рование объективной сложности и разнородности объектов заку-

пок, целесообразности разных критериев отбора поставщиков для 

разных объектов, влияния взаимодействия заказчика и поставщи-

ка в процессе исполнения контракта на результат может вести как 

к ухудшению результатов, так и к увеличению числа беневолент-

ных нарушителей.

Интересно, что за 10 лет ни одного предложения об унифи-

кации нормативной регламентации закупок не исходило от пред-

ставителей бизнес-сообщества. Применительно к Российскому 

союзу промышленников и предпринимателей (РСПП) это можно 

было бы объяснить, если отталкиваться от предубеждения про-

тив очень крупных компаний, которые не должны быть заинте-

ресованы в развитии конкуренции (хотя и это — именно преду-

беждение). Но таких рекомендаций не исходило и от «Деловой 

России» — ассоциации, в чьи задачи входит поддержка среднего 

и малого предпринимательства, которое должно являться основ-

ным бенефициаром развития конкуренции (в той степени, в ко-

торой развитие регламентации способствует «упрощению досту-

па» новых участников к системе закупок). Бизнес-ассоциации на 

протяжении 10–15 лет занимают оборонительную позицию по от-

ношению к изменениям законодательства о регламентированных 

закупках, стараясь предотвратить или отсрочить принятие наибо-

лее неприятных.

Регламентированные закупки в России
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Предложения Центра перспективных управленческих ре-

шений75 наиболее близки позиции авторов настоящего доклада 

(с мелким уточнением: вряд ли надо возлагать на конкуренцию 

ответственность за применение законодательства, исходящего из 

превратного понимания конкуренции). Главное из предложений 

ЦПУР — отказаться от идеи разработки единой закупочной про-

цедуры — заслуживает последовательной поддержки, так же как 

и предложение о развитии моделей специализированного регу-

лирования для отдельных типов рынков. В данный момент такое 

специализированное регулирование применяется, по мнению 

ряда экспертов, довольно успешно в отношении лекарственных 

препаратов. Скорее всего, именно специализация регулирования 

для отдельных объектов закупки — отдельных видов товаров, ра-

бот, услуг, — а не совершенствование 44-ФЗ как единой норма-

тивной основы закупок. В отношении второго предложения мож-

но обсуждать возможность и целесообразность классифицировать 

рынки по типам. На взгляд авторов настоящего доклада, помимо 

разной регламентации закупок, правильным принципом была бы 

возможность более широкого выбора способов закупки покупате-

лем76. Среди наиболее важных рекомендаций ЦПУР — предложе-

ние о возможности квотирования закупок для определения более 

чем одного победителя процедуры (что конечно же невозможно 

при упрощении процедур до триады конкурса, аукциона и запроса 

котировок). Другая важная рекомендация — использование гиб-

кого технического задания (эквивалент европейского «инноваци-

онного партнерства» или «конкуренции идей» — design contest).

75 Система государственных закупок в России: конкуренция против каче-

ства? [Электронный ресурс]: аналит. записка. М.: ЦПУР: Антикоррупц. центр 

НИУ ВШЭ, 2019. URL: https://game.cpur.ru/pdf/policy-paper.pdf.
76 Удивительно, насколько редко это предложение звучит в экспертных дис-

куссиях. В этом принципиальное отличие рекомендаций по применению 

44-ФЗ от типичных «Методических рекомендаций по закупкам» ОЭСР и от-

дельных стран. Вторая группа рекомендаций посвящена тому, как лучше ор-

ганизовать закупку, по какой процедуре, как специфицировать техническое 

задание, укрупнять или делить закупку на лоты для того, чтобы получить наи-

лучший результат. Отечественные рекомендации — на 95% о том, как не на-

рушить требования законодательства.

(Очень краткий) обзор рекомендаций по совершенствованию системы
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Идея о возможности реализации пилотных проектов в закуп-

ках вместо внесения постоянных частичных изменений в 44-ФЗ 

и 223-ФЗ не совсем нова. Среди других экспертных докладов три 

года назад, в 2017 г., она была сформулирована Центром стратеги-

ческих исследований77. Мы, как и авторы доклада ЦСР, считаем 

необходимым предоставление большей свободы выбора процеду-

ры заказчиком, возможности самостоятельного дизайна процеду-

ры, а также различного подхода к крупным и мелким закупкам и 

крупным и мелким заказчикам. Солидарны мы и с предложения-

ми авторов доклада ЦСР отменить публичную декларацию НМЦК 

(чтобы не подавлять конкуренцию), расширить применение фик-

сированных цен (что одновременно позволило бы избавиться от 

множества конкурсных процедур), ввести право на переговоры 

о ценах и условиях договора до объявления о закупке.

Общее в отношении рекомендаций ЦСР и ЦПУР, которые, 

не будучи связаны ответственностью за контроль над закупками, 

могут занимать более сбалансированную позицию, — то, что реа-

лизация этих рекомендаций предполагает иное понимание проб-

лемы регламентированных закупок, нежели то, которое лежит 

в основе действующей модели. Реализация предложений и ЦСР, 

и ЦПУР, а также рекомендаций, которые выглядят желательными 

для авторов данного доклада, исходит из презумпции заинтересо-

ванности заказчика в результатах закупок и приоритета его инте-

ресов. Но задачу контроля и надзора реализация этих предложе-

ний усложнила бы.

77 Госзакупки: какой должна быть контрактная система? [Электронный 

ресурс]: доклад. М.: ЦСР, 2017. URL: https://www.csr.ru/uploads/2017/07/

Government-procurement-v2-web.pdf.
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Россия в отношении развития регламентации государственных 

закупок и закупок регулируемых компаний стоит перед выбором 

из двух альтернатив.

Первая альтернатива — продолжать совершенствовать режим 

регулирования в направлении более тщательного контроля соблю-

дения процедур, которые предотвращают масштабную коррупцию 

и воровство, но делают это ценой устранения дискреции закупаю-

щего и при крайне высоких затратах на систему внутреннего мони-

торинга соблюдения закона (комплаенс) и внешний контроль — как 

добросовестных, так и потенциально недобросовестных участни-

ков рынка. В этой логике политика в отношении государственных 

закупок развивается более 20 лет, с момента принятия первого за-

кона о регламентации государственных закупок в 1997 г.

Вторая альтернатива — признать, что принятый в России под-

ход к построению системы закупок порождает слишком высокие 

трансакционные затраты, выражающиеся в издержках на компла-

енс, контроль и приспособление добросовестных по существу за-

казчиков и поставщиков, нацеленное на формальное соблюдение 

требований закона, в то время как прямолинейное достижение 

поставленных конечных целей предполагало бы действия вразрез 

с законодательными требованиями. Лучшей была бы система, в 

цент ре которой лежало бы несколько простых идей, которые не 

оспариваются нигде в мире, кроме нашей страны. Первая — о не-

однородности объектов закупок, покупателей, условий закупок и 

задач, которые решают конкретные закупки или серия закупок. 

Вторая — о принципиальной неполноте контрактов, которая ока-

зывает тем большее влияние на решения участников, чем больше 

объект конт ракта подвержен неопределенности. Третья — о не-

разрывной связи дискреции, ответственности и положительного 

результата и о том, что и государственная власть, и государствен-

ные компании имеют в своем арсенале не менее действенные ин-

струменты воздействия на ответственных сотрудников, нежели 

внешний контроль, адресованный процедурам. Четвертая — о не-

возможности полного контроля и об ограниченности ресурсов, 

выделяемых на контроль, которые также следует размещать опти-
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мально. Пятая — о том, что все действия, которые способствуют 

эффективному размещению ресурсов и снижению издержек (в том 

числе неявных), создают конкуренцию, а действия, которые повы-

шают издержки, конкуренции не способствуют. Шестая — о том, 

что потери от коррупции безусловно нежелательны, но в конечном 

итоге потери от процедур, создающих дополнительные издержки, 

не лучше.

Принципиальная неоднородность означала бы необходимость 

разных моделей решений для разных объектов закупки и разных 

закупающих сторон.

Для однородных товаров, в отношении которых главная зада-
ча — заплатить меньше, необходимо поощрение максималь-

ной консолидации организации закупок в рамках уполномо-

ченного органа, который бы отбирал и оценивал поставщиков 

однородных товаров и предлагаемые ими условия. Эта мера 

могла бы быть результативной только в случае расширения ин-

струментов контрактации уполномоченных органов. Передача 

уполномоченным органам полномочий по проведению аукци-

онов может и не дать существенной экономии на процедуре. 

Использование аналога рамочных соглашений с поставщика-

ми, предусматривающего возможность поставки со скидкой по 

отношению к рыночным розничным ценам — для стандартных 

товаров, цены которых служат объектом регулярного статисти-

ческого наблюдения, — могло бы дать некоторую экономию. 

В идеале закупка небольших объемов простых товаров через 

уполномоченные организации без специальных конкурсных 

процедур на эти объемы закупок могла бы существенно сни-

зить затраты покупателей.

Для товаров, в отношении которых ставится задача получить 
лучший из возможных продуктов, с заранее не определенны-

ми характеристиками, надо предусмотреть систему не столько 

отбора будущих поставщиков с заранее определенными цено-

выми параметрами, сколько переговоров с альтернативными 

поставщиками с возможностью применения гибких контрак-

тов. Условия контрактов, непосредственной задачей которых 

является финансирование производства инновационной про-

дукции, в принципе не поддаются исчерпывающей оценке по 

критериям «цена — качество». Инструмент «инновационного 
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партнерства» и других способов закупок, которые предпола-

гают формирование требований к конечному результату в са-

мом процессе исполнения заказа, используется в европейской 

практике неслучайно.

Закупки компаний, по определению занимающихся бизне-
сом — вне зависимости от структуры собственности этих ком-

паний, — имеют совершенно иное экономическое содержание, 

нежели закупки распорядителей государственного бюджета. 

Унификация правил закупок, с ужесточением требований к 

организации закупок, подлежащих действию закона 223-ФЗ, 

во многих случаях препятствует результативному бизнесу 

этих компаний и не способствует экономии благодаря кон-

куренции.

Для мониторинга закупок разных продуктов и разными груп-
пами покупателей следует использовать разные приемы. Доля 

закупок на электронных аукционах ничего не говорит о ре-

зультатах с точки зрения экономики. Цена закупки — хороший 

индикатор результативности только для однородных товаров 

с фиксированным качеством. Но заметим, что даже простое 

повышение порогов для обязательных конкурсных закупок и 

радикальное упрощение процедур закупок для небольших по-

купателей типовых товаров — конечно, с применением всех 

доступных способов сбора и анализа информации — позволи-

ло бы сконцентрировать внимание на масштабных источниках 

неэффективности.

Процедура обоснования отказа от конкурсных закупок (фак-
тически — make or buy compliance) для субъектов 223-ФЗ. Прак-

тика имитации конкурентных закупок в целом ряде случаев 

оправдана соображениями экономии, долгосрочной конку-

рентоспособности, поддержки инвестиций. При наличии обос-

нованных соображений компаниям следует дать возможность 

вместо имитации закупок обосновывать исключение конкрет-

ных типов закупок вопреки нормам 223-ФЗ.

Оптимальное совмещение/разделение полномочий и ответ-
ственности. Целесообразно освободить мелких распорядителей 

бюджетных средств и от издержек соблюдения процедур, и от 

ответственности за них — в том числе с помощью централиза-

ции закупок, широкого использования инструмента референт-
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ных цен. В случае масштабных закупок сложной продукции 

или работ закупающий субъект должен нести ответственность 

за результат закупки в первую очередь, ответственность за со-

блюдение должной процедуры менее важна, чем ответствен-

ность за результат закупок. В идеале распорядитель бюджетных 

средств должен вознаграждаться за их эффективное расходова-

ние. Тем более это важно в коммерческих компаниях.

Процедуры закупки на крупные суммы (например, от 
1 млрд руб.) требуют разработки специальных правил в соот-

ветствии с выводами теории дизайна механизмов.

Российская система регламентации закупок далеко ушла по 

первому пути — пути стандартизации и упрощения договорных 

отношений, процедур и объектов контроля. Даже если бы мы со-

гласованно пришли к выводу, что вторая альтернатива предпочти-

тельна сама по себе, это не будет означать, что правильным реше-

нием сейчас была бы полная перестройка действующей системы 

в соответствии с представлениями об идеальной модели.

При сохранении ядра действующей системы можно принять 

решения, если и не способствующие повышению эффективно-

сти расходования средств, но по крайней мере препятствующие 

росту неэффективности.

Отказаться от идеи согласования/гармонизации правил 223-ФЗ 
с правилами 44-ФЗ, от установления исчерпывающего переч-

ня способов закупок регулируемых компаний и компаний с го-

сударственным участием. «Наведение порядка» в виде унифи-

цированной и при этом не вполне подходящей регламентации 

может существенно снизить экономическую эффективность 

закупок. Надо помнить, что в экспертных докладах есть при-

меры, когда закупки одного и того же товара покупателями, 

действующими по правилам 223-ФЗ, проходили по более низ-

ким ценам по сравнению с закупками по правилам 44-ФЗ, но 

примеров обратного нет.

Определить, как мы понимаем «открытость и прозрачность» 
закупок, которые должны рассматриваться как безусловное 

достижение применения 44-ФЗ и 223-ФЗ. Открытость данных 

об итогах закупок, т.е. регистрация заключенных договоров, 

должна считаться таковой безусловно. Однако «открытость 

и прозрачность» на этапе определения НМЦК и тем более на 



Заключение

79

этапе подачи заявок (что прямо предусматривает, в частности, 

электронный аукцион) для конкуренции во многих случаях 

разрушительны.

Инициативы о признании совокупности «прочих» закупок по 
223-ФЗ неконкурентной и установлении порога для подобных 

«неконкурентных» закупок как доли от общей суммы закупок 

компаний (по состоянию на весну 2020 г. — предложения об 

ограничении неконкурентных закупок долей 10% от суммы 

расходов) следует признать обладающими значительной раз-

рушительной силой.

Для субъектов 44-ФЗ может быть целесообразно изменение 
роли стоимостных и ассортиментных критериев в определении 

предписываемых законом форм закупки. Так, для многих то-

варов, в отношении которых по действующим правилам тре-

буется проводить аукцион, существует достаточно развитый 

конкурентный рынок — для того, чтобы считать цену закуп-

ки, а не процедуру ее реализации достаточным признаком эф-

фективной закупки, по крайней мере для закупок небольшого 

объема (при границе, превышающей нынешнее выделение за-

купок малого объема). Поскольку опыт двух десятилетий пока-

зывает, что при закупках однородной продукции применение 

вариантов конкурентных процедур не позволяет сэкономить 

по сравнению с розничными ценами (и может сопровождаться 

ценами выше розничных), можно по крайней мере сэкономить 

на процедуре, предусмотрев приобретение товара по рознич-

ным ценам без специальных процедур и контроль на основе 

соответствия цены приобретения розничной цене.

Существующий механизм централизации закупок следует пло-
дотворно использовать не только и даже не столько для конт-

роля бюджетной эффективности крупных закупок (во многих 

регионах это именно так, объединяются в первую очередь за-

купки объемом выше некоторого порога), сколько для повы-

шения эффективности закупок мелких распорядителей госу-

дарственного бюджета и объектов применения 223-ФЗ.

Центр тяжести в политике государственных закупок следует 
перенести с регламентации способов и процедур закупок на соз-

дание стимулов (и положительных, и отрицательных) для кон-

кретных должностных лиц, организующих закупку. Решение 
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проблем результативности закупок, возникающих на стороне 

заказчика, лежит не только и не столько в плоскости законо-

дательства о закупках, сколько в плоскости ответственности 

государственных служащих для 44-ФЗ и корпоративного ме-

неджмента для 223-ФЗ.

Шире распространять опыт успешных практик, позволяющих 
добиваться экономии затрат и повышения качества в рамках 

государственных закупок и закупок субъектов 223-ФЗ. На 

успешных практиках и на сумме экономии должны быть сосре-

доточены усилия органов исполнительной власти, ответствен-

ной за политику в области государственных закупок. Одно-

временно в качестве общего принципа следует предусмот реть 

отказ от попыток имплементации характеристик организаци-

онных форм в законодательные требования. 

Конкурентная политика, в том числе расследования соглаше-
ний, ограничивающих конкуренцию, должны оставаться пред-

метом усилий органов конкурентной политики — ФАС России 

и его территориальных управлений. Можно рекомендовать 

развивать систему мониторинга торгов, в том числе выявления 

торгов, где потенциально имеет место ограничение конкурен-

ции, и тратить на это дополнительные ресурсы. Но решения 

о коррупции и сговоре должны приниматься на основе прямых 

улик.

В отношении всех предлагаемых изменений законодательства 
необходима полноценная, а не формальная оценка регулирую-

щего воздействия, учитывающая затраты и выигрыши всех 

сторон процедуры закупок. 
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Ïðèëîæåíèå

Êëþ÷åâûå ïðîáëåìû è êðèòåðèè 
ýôôåêòèâíîñòè ñèñòåìû çàêóïîê 

ãëàçàìè åå ó÷àñòíèêîâ: 
ðåçóëüòàòû îïðîñà78

В марте — апреле 2020 г. Институт анализа предприятий  и рын-

ков НИУ ВШЭ в рамках долгосрочного проекта фундаменталь-

ных исследований «Поведение экономических агентов на рынках 

государственных закупок и развитие предприятий в переходных 

экономиках» провел массовый онлайн-опрос госзаказчиков и 

поставщиков. Целью опроса был анализ существующих проблем 

в регулировании и практике применения Закона о контрактной 

системе (44-ФЗ) на основе оценок самих участников госзакупок. 

Опрос опирался на методологию аналогичного исследования, 

осуществленного ИАПР в 2017 г. При проведении анализа по со-

поставимым вопросам также были использованы данные опроса 

2017 г. 

Õàðàêòåðèñòèêè âûáîðêè

База респондентов была сформирована на основе контактных 

данных из извещений и контрактов, заключенных в соответствии 

с 44-ФЗ с января 2017 г. по сентябрь 2019 г. Конечная выборка для 

рассылки опроса насчитывала 94,5 тыс. электронных адресов гос-

заказчиков (которые за три года разместили не менее пяти изве-

щений о закупках, в том числе хотя бы одно в 2019 г.) и 207,8 тыс. 

электронных адресов поставщиков (которые за три года заключили 

не менее трех госконтрактов). Таким образом выборка была сфор-

мирована из специалистов предприятий и организаций, имею щих 

78 Данный аналитический материал подготовлен коллективом сотрудников 

ИАПР НИУ ВШЭ в составе: А. Яковлев, О. Балаева, А. Ткаченко, Ю. Ро-

дионова.
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достаточный опыт участия в госзакупках. Опрос был начат 17 мар-

та, и на 9 апреля было получено 295 ответов от заказчиков и 430 — 

от поставщиков. 

Хотя выборка формировалась на данных о закупках по 44-ФЗ, 

38% заказчиков и 86% поставщиков, ответивших на нашу анкету, 

также имели опыт работы по 223-ФЗ. Для опрошенных поставщи-

ков общий стаж работы с государственными/муниципальными 

контрактами в среднем составлял девять лет, для заказчиков — во-

семь лет. 47% наших респондентов-заказчиков и 68% поставщи-

ков имеют опыт участия в сложных процедурах закупок (откры-

тых конкурсах, конкурсах с ограниченным участием, двухэтапных 

конкурсах). Среди заказчиков большинство составили женщины, 

среди поставщиков преобладали мужчины.

На стороне заказчиков выборка была смещена в пользу ор-

ганизаций федерального и регионального уровня (их суммарная 

доля составила 54% — против 27% в генеральной совокупности, по 

данным сайта zakupki.gov.ru). 49% организаций поставщиков рас-

положены в областных центрах и 20% — в Москве, 55% заказчи-

ков — в малых городах и поселках. 59% респондентов-по став щиков 

работали на предприятиях с 20 и менее занятыми, а опрошенные 

заказчики чаще представляли более крупные организации (46% — 

со штатом 100 и более сотрудников, 24% — 50–100 сотрудников). 

Выборка текущего опроса по своим ключевым параметрам 

близка к выборке опроса 2017 г., которая включала 1251 заказчика 

и 721 поставщика и подробно описана в предшествующих публи-

кациях ИАПР НИУ ВШЭ79. 

Ïðåäâàðèòåëüíûå ðåçóëüòàòû àíàëèçà 
äàííûõ îïðîñà

С учетом предшествующих обсуждений с экспертами-прак ти-

ками в сфере госзакупок нами были выделены 12 различных ин-

дикаторов, которые могут характеризовать эффективную закупку 

(см. табл. П1). Отвечая на этот вопрос, респонденты делали основ-

79 См., например: Балаева О.Н., Яковлев А.А., Родионова Ю.Д., Есаулов Д.М. 
Указ. соч. С. 58–84.
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ной акцент на конечных результатах закупки. Так, 75% заказчиков 

и 66% поставщиков считают, что эффективная закупка характери-

зуется «поставкой качественного товара», 52% заказчиков и 43% 

поставщиков отметили в качестве критерия эффективности закуп-

ки «исполнение контракта в срок». 

При этом высокую конкуренцию и снижение цены в ходе за-

купки, которые традиционно рассматриваются ФАС России как 

индикаторы эффективности госзакупок, посчитала существенны-

ми лишь небольшая доля опрошенных — 17 и 20% заказчиков и 

11 и 3% поставщиков соответственно. Показателен комментарий 

одного из респондентов-поставщиков, который отметил, что «по-

ставка дешевого оборудования — это очень краткосрочный эф-

фект, в этом смысле 44-ФЗ неэффективен… В погоне за эконо-

мией средств при применении 44-ФЗ, по сути, идет их растрата». 

Полученные результаты также показали, что специалисты по за-

купкам в качестве показателей эффективной закупки очень редко 

выделяют поставки товаров отечественного производства (2% от-

ветов заказчиков и 6% — поставщиков), а также следование эколо-

гическим требованиям (1% ответов).

Основными целями оптимального регулирования государст-

венных/муниципальных закупок наши респонденты считают эф-

фективность закупок для конкретного заказчика и борьбу с корруп-

цией (см. табл. П2). Однако если заказчики на первое место ставят 

эффективность закупок (70%), то для поставщиков с небольшим 

отрывом на первом месте оказывается борьба с коррупцией (51%). 

Экономическое развитие страны также признаётся одной из прио-

ритетных целей (30% заказчиков и 40% поставщиков), в то время 

как развитие региона в качестве приоритета в регулировании гос-

закупок рассматривается реже (23% ответов заказчиков и 27% — 

поставщиков). 

Прямым контрастом к оценкам показателей эффективности 

выступают ответы на вопрос о частоте возникновения различных 

проблем в системе госзакупок (см. табл. П3). Несмотря на тенден-

цию к предъявлению претензий своим контрагентам (когда заказ-

чики говорят о срыве сроков поставки, а поставщики ссылаются 

на выставление дополнительных требований, затягивание сроков 

приемки работ и их оплаты), обе стороны соглашаются с тем, что 

Приложение. Ключевые проблемы и критерии эффективности
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самой частой проблемой российской системы госзакупок является 

поставка некачественных товаров/работ/услуг. Ее отметили 64% 

заказчиков и 67% поставщиков. О наличии нерешенных проблем в 

российском законодательстве о госзакупках также свидетельствует 

тот факт, что более половины (54%) поставщиков и 22% заказчи-

ков отметили как часто встречающуюся проблему неформальных 

связей между заказчиком и поставщиком. Обе группы респонден-

тов считают проблемой наличие сговора между поставщиками 

(33% заказчиков и 28% поставщиков). 

Сравнение полученных результатов с итогами опроса 2017 г. 

показывает, что наиболее значимые для обеих сторон проблемы 

(«Поставка некачественных товаров/работ/услуг» и «Нарушение 

сроков поставки товаров/работ/услуг») за прошедшие три года не 

только не потеряли своей актуальности, а наоборот, обострились 

(см. табл. П4). Здесь надо отметить, что в опросе 2017 г. респон-

дентам были предложены варианты ответов «часто», «иногда», 

«редко», «никогда» (в 2020 г. — только «часто» и «крайне редко»). 

И примечательно, что по обеим указанным проблемам доля оце-

нок «часто» в 2020 г. у заказчиков превосходит сумму оценок «ча-

сто» и «иногда» в 2017 г. Аналогичная тенденция прослеживается 

и у поставщиков в оценках поставки некачественных товаров/ра-

бот/услуг. 

Наш опрос показывает, что на практике одним из способов 

решения проблем с качеством поставок является стратегия заве-

домого выбора — когда заказчик определяет поставщика еще до 

проведения закупки. Хотя такая стратегия прямо противоречит 

действующему законодательству о закупках, ее широкую распро-

страненность в опросах и 2017 г., и 2020 г. признавали обе стороны 

(см. табл. П5). В среднем, по оценкам поставщиков, ее придержи-

ваются 52% организаций, проводящих госзакупки (аналогичная 

оценка респондентов-заказчиков — 38%), причем опрос 2017 г. 

показал примерно такие же значения. Респонденты-руководители 

в среднем оценивали долю заказчиков, следовавших указанной 

стратегии, выше, чем респонденты на должностях специалистов/

менеджеров (54% по сравнению с 50% для поставщиков и 41% по 

сравнению с 36% для заказчиков). Вместе с тем представляется ин-

тересным, что в 2020 г. радикально сократилась доля не ответив-

ших на данный вопрос. Одновременно выросла доля отметивших 
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«Наличие неформальных связей между заказчиком и поставщи-

ком» как часто встречающуюся проблему. 

Возможное объяснение этих изменений сводится к тому, что 

в 2017 г. практика заведомого выбора воспринималась как массо-

вая, но нелегальная и потенциально чреватая санкциями — соот-

ветственно многие респонденты (28% заказчиков и 15% постав-

щиков) предпочитали уходить от ответа на этот «чувствительный» 

вопрос. К 2020 г. при тех же оценках распространенности данной 

стратегии заказчики и поставщики перестали бояться признавать 

ее наличие; это фактически говорит о том, что никакого наказания 

за ее применение не следует. 

Стратегию заведомого выбора массово оправдывают не только 

заказчики, но и поставщики. В рамках обоих опросов наиболее 

значимыми причинами использования госзаказчиком такой стра-

тегии респонденты называли стремление обеспечить качествен-

ную поставку товаров и гарантированное исполнение контрак-

та (см. табл. П6). При этом показательно, что для поставщиков 

значимость этих причин за прошедшие три года увеличилась. По 

данным 2020 г., 58% поставщиков признают, что в основе заве-

домого выбора лежит стремление обеспечить качественную по-

ставку товаров, а 62% соглашаются с тем, что это делается для 

«гарантированного исполнения контракта». В то же время 54% 

поставщиков в качестве наиболее значимой причины заведомого 

выбора указали наличие неформальных связей между заказчика-

ми и поставщиками.

Показательно, что, несмотря на непрерывное совершенствова-

ние законодательства о госзакупках, доля респондентов, отметив-

ших «Несовершенство установленных подходов к требованиям, 

критериям, оценке заявок» в качестве одной из причин стратегии 

заведомого выбора, не только не снизилась, но, напротив, возрос-

ла и составила 18% для заказчиков и 22% для поставщиков. 

Все эти цифры говорят о консервации проблем, накопившихся 

в системе закупок, а также о том, что сложившаяся система регу-

лирования фактически выталкивает добросовестных участников 

закупок в серую зону — когда для обеспечения конечных содер-

жательных результатов закупки они оказываются вынуждены 

переступать через те или иные формальные правила. Следствием 

этого становится большое число нарушений, выявляемых в ходе 

Приложение. Ключевые проблемы и критерии эффективности
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проверок ФАС России с последующим наложением штрафов (см. 

табл. П7). В частности, о проверках контролирующим органом в 

2018–2019 гг. сообщили 83% заказчиков, выявление нарушений 

при таких проверках констатировали 56% и еще 36% сталкива-

лись со штрафами. Тем не менее, как было видно по приведенным 

выше данным, такая интенсивность контроля никак не отражается 

на качестве закупок. 

Результаты проведенного опроса также показали, что на ста-

дии определения поставщика почти половина заказчиков (48%) 

сталкивалась с жалобами на свою организацию, а 46% поставщи-

ков подавали жалобы в контролирующий орган на стадии опре-

деления поставщика (см. табл. П8). При этом на стадии испол-

нения контракта большинство респондентов (80% заказчиков и 

76% поставщиков) отдавали предпочтение переговорному меха-

низму урегулирования конфликтов, и только около 20% обраща-

лись в суд.

Среди причин отказов от обращения к судебной системе 82% 

заказчиков и 62% поставщиков указали на возможность урегули-

ровать спор без обращения в суд, а также ссылались на длитель-

ность рассмотрения спора в суде (67 и 55% соответственно — см. 

табл. П9). Показательна довольно большая доля заказчиков и 

поставщиков, отметивших неуверенность в исполнении ре-

шения суда (34 и 33%) и в целом недоверие к судебной системе 

(13 и 39%). Такое распределение ответов респондентов говорит о 

неэффективности сложившейся судебной практики урегулирова-

ния конфликтов между госзаказчиками и поставщиками. В свою 

очередь, низкие оценки необходимости неофициальных расходов 

(8% заказчиков и 4% поставщиков) могут рассматриваться как ин-

дикатор того, что проблема заключается не в коррумпированности 

судебной системы, а скорее, в ее низкой дееспособности.

В заключение мы задали нашим респондентам вопрос о факто-

рах, которые важны для формирования хорошей деловой репута-

ции на рынке госзакупок (см. табл. П10 и П11). Опрос показал, что 

для репутации поставщика основными являются высокое качество 

поставляемых товаров (79% ответов заказчиков и 60% — поставщи-

ков) и успешный опыт исполнения аналогичных контрактов (49 и 

54% соответственно), а для репутации заказчиков — следование 

объявленным правилам и требованиям (61 и 45% соответственно). 
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При этом интересно отметить, что если сами заказчики считают, 

что для их репутации вторым по важности является уровень про-

фессионализма (51%), то поставщики ставят этот фактор лишь на 

пятое место и отмечают, что с их точки зрения более значимы от-

сутствие заведомых предпочтений для отдельных поставщиков и 

способность заказчика достигать компромиссов в конфликтных 

ситуациях (по 39% в каждом случае).

Îñíîâíûå âûâîäû

По результатам проведенного опроса можно сделать вывод, 

что большинство респондентов считают действующую систему 

регулирования госзакупок неэффективной. При том, что поставка 

качественного товара и исполнение контракта в срок воспринима-

ются респондентами как основные критерии эффективности за-

купки, наиболее часто возникающей проблемой для российской 

системы госзакупок является поставка некачественных товаров/

работ/услуг.

Невозможность обеспечения качественной поставки товаров и 

гарантированного исполнения контракта в рамках действующего 

регулирования приводит к тому, что добросовестным участникам 

закупок приходится уходить в неформальную зону. Как показы-

вают результаты опроса, одним из распространенных способов 

решения проблем с качеством поставок выступает стратегия за-

ведомого выбора — когда заказчик определяет поставщика еще 

до проведения закупки. При этом не только заказчики, но и по-

ставщики признают, что выбор данной стратегии заказчиком ча-

сто продиктован стремлением обеспечить поставки качественного 

товара и гарантированное исполнение контракта. 

На этом фоне, как было убедительно показано в аналитиче-

ской записке ЦПУР «Система государственных закупок в России: 

конкуренция против качества?» на основе анализа конкретных си-

туаций, возникающих в российской практике, добросовестные и 

недобросовестные действия участников закупок становятся почти 

неотличимы друг от друга. В результате контроль со стороны регу-

лятора не помогает решению проблем, с которыми сталкиваются 

заказчики. В этом отношении весьма показателен эмоциональный 

комментарий одного из наших респондентов, который предложил 

Приложение. Ключевые проблемы и критерии эффективности
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ввести «мораторий на внесение изменений в законы», так как он 

«уже устал постоянно переучиваться». 

Данные, полученные в ходе опроса ИАПР НИУ ВШЭ, свиде-

тельствуют о несоответствии между критериями эффективности 

закупок, которыми в своей текущей деятельности руководству-

ются заказчики и поставщики, и теми целями, на которых в на-

стоящее время сфокусирована система регулирования закупок. 

Результаты опроса дают основание полагать, что при всей важно-

сти борьбы с коррупцией и усиления конкуренции на торгах ре-

гулирование закупок в первую очередь должно быть нацелено на 

обеспечение их конечной эффективности — в виде качественного 

и своевременного исполнения контрактов на поставки для госу-

дарственных нужд.

Регламентированные закупки в России
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Îòâåòû íà îñíîâíûå âîïðîñû àíêåòû

Таблица П1. По вашему мнению, какие основные показатели 

характеризуют эффективную закупку? 

(требовалось указать не более трех вариантов ответа)

Заказчики Поставщики

Кол-во % Кол-во %

Закупка проведена в запланированные 
сроки 95 32,4 98 22,8

Закупка проведена с использованием 
конкурентной процедуры 90 30,7 142 33,1

Закупка проведена с учетом экологических 
требований 3 1,0 2 0,5

Высокая конкуренция в ходе закупки 51 17,4 46 10,7

Существенное снижение цены 
в процессе закупки 58 19,8 14 3,3

Контракт заключен с субъектом малого 
предпринимательства 12 4,1 76 17,7

Контракт исполнен в срок 153 52,2 185 43,1

Поставлен товар отечественного 
производства 6 2,0 24 5,6

Поставлен качественный товар 220 75,1 282 65,7

Отсутствие конфликтов в процессе 
исполнения контракта 51 17,4 140 32,6

Отсутствие претензий со стороны 
контролирующих органов 63 21,5 48 11,2

Достигнут рыночный уровень цены 39 13,3 145 33,8

Другое 4 1,4 27 6,3

Приложение. Ключевые проблемы и критерии эффективности
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Таблица П2. По Вашему мнению, какие цели должно было 

бы преследовать оптимальное регулирование 

государственных/муниципальных закупок? 
(требовалось указать не более двух вариантов ответа)

Заказчики Поставщики

Кол-во % Кол-во %

Эффективность закупок для конкретного 
заказчика 206 70,3 206 48,1

Развитие региона 67 22,9 115 26,9

Экономическое развитие страны 89 30,4 173 40,4

Социальное развитие общества 33 11,3 56 13,1

Приоритеты государственной политики 10 3,4 12 2,8

Национальная безопасность 17 5,8 13 3,0

Борьба с коррупцией 119 40,6 220 51,4

Другое 7 2,4 15 3,5

Таблица П3. По Вашему мнению, отталкиваясь 

от профессионального опыта, какие из перечисленных 

ситуаций возникают в практике государственных/

муниципальных закупок ЧАСТО и какие КРАЙНЕ 

РЕДКО? (показана доля респондентов, отметивших, 
что указанные проблемы возникают «часто»)

Часто

Заказчики Поставщики

Кол-во % Кол-во %

Затягивание сроков проведения закупки 141 51,5 137 35,7

Поставка некачественных товаров/
работ/услуг 179 64,4 262 67,0

Затягивание сроков оплаты 40 15,4 184 46,3

Затягивание сроков приемки работ 
или подписания актов 36 14,3 144 37,1

Обжалование поставщиками 
результатов процедуры закупок 53 20,2 58 15,8

Сговор поставщиков между собой 85 32,9 103 27,8
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Часто

Заказчики Поставщики

Кол-во % Кол-во %

Необоснованные дополнительные 
требования заказчика 31 12,6 250 63,1

Нарушение сроков поставки товаров/
работ/услуг 141 52,2 103 28,1

Расторжение контракта (договора) 45 17,4 37 10,0

Наличие конфликта интересов 
между сторонами контракта (договора) 30 12,0 104 27,5

Наличие неформальных связей 
между заказчиком и поставщиком 54 22,1 211 54,1

Таблица П4. Сравнение доли респондентов, отметивших 

перечисленные ситуации из практики 

государственных/муниципальных закупок 

как «часто встречающиеся» (по результатам 

опросов 2017 и 2020 гг.), %

Заказчики Поставщики

2017 2020 2017 2020

Сговор поставщиков между собой 15,5 32,9 24,6 27,8

Наличие неформальных связей 
между заказчиком и поставщиком 12,1 22,1 38,4 54,1

Нарушение сроков поставки товаров/
работ/услуг 16,6 52,2 15,0 28,1

Поставка некачественных товаров/
работ/услуг 19,2 64,4 17,2 67,0

Затягивание сроков оплаты 15,6 15,4 34,5 46,3

Затягивание сроков приемки работ 
или подписания актов 4,5 14,3 16,0 37,1

Расторжение контракта 5,9 17,4 3,2 10,0

Наличие конфликта интересов 
между сторонами контракта 3,7 12,0 10,4 27,5

Затягивание сроков проведения закупки 51,5 35,7

Приложение. Ключевые проблемы и критерии эффективности
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Заказчики Поставщики

2017 2020 2017 2020

Обжалование поставщиками 
результатов процедуры закупок 20,2 15,8

Необоснованные дополнительные 
требования заказчика 12,6 63,1

Примечание. В опросе 2017 г. респондентам был предложен список из 18 проблемных 

ситуаций с просьбой оценить частоту их возникновения, с вариантами ответов «часто», 

«иногда», «редко», «никогда». В опросе 2020 г. были сохранены восемь наиболее часто 

встречающихся ситуаций и добавлены три новые, а варианты ответов ограничены оп-

циями «часто» и «крайне редко». В таблице показана только доля респондентов в про-

центах, отметивших, что указанные проблемы возникают «часто».

Таблица П5. Сравнение доли заказчиков, следовавших 

стратегии заключения контрактов (договоров) 

с заранее определенными ими поставщиками 

в период 2014–2015/2018–2019 гг. (по результатам 

опросов 2017 и 2020 гг.)

Процент
Заказчики Поставщики

2017 2020 2017 2020

0–10 26,1 20,7 6,9 7,5

11–20 9,8 13,0 6,7 9,2

21–30 9,5 11,6 9,4 12,3

31–40 6,0 7,0 10,3 7,8

41–50 8,7 14,4 10,9 8,7

51–60 11,0 8,4 13,2 9,9

61–70 5,3 8,8 8,6 9,4

71–80 8,1 7,4 15,9 16,0

81–90 9,3 6,7 10,8 12,7

91–100 6,2 2,1 7,3 6,4

Средняя оценка (для ответивших), % 40 38 53 52

Примечание. В опросе 2017 г. не ответили на данный вопрос 28% заказчиков и 15% по-

ставщиков, в опросе 2020 г. — только 3% заказчиков и 1% поставщиков.

Регламентированные закупки в России
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Таблица П6. Сравнение доли респондентов, отметивших 

как наиболее значимые перечисленные причины 

выбора государственными/муниципальными 

заказчиками стратегии заключения контрактов 

(договоров) с заранее определенными ими 

поставщиками (по результатам опросов 

2017 и 2020 гг. — требовалось указать не более 
трех вариантов ответа), %

Заказчики Поставщики

2017 2020 2017 2020

Стремление обеспечить гарантированное 
исполнение контракта 80,1 85,9 50,3 62,4

Стремление обеспечить качественную 
поставку товаров 80,3 85,2 47,4 57,5

Отсутствие конкуренции со стороны 
других добросовестных поставщиков 
требуемых товаров/работ/услуг 25,9 25,9 12,8 15,0

Стремление избежать ценового демпинга 10,4 20,3 18,7 22,7

Указания/рекомендации 
вышестоящих органов 14,0 13,1 23,8 19,9

Неформальные связи с поставщиками 8,5 11,7 61,3 54,2

Несовершенство установленных подходов 
к требованиям, критериям, оценке заявок 17,2 18,3 19,5 22,2

Другое 3,2 1,7 11,1 5,8

Таблица П7. Сталкивалась ли в период 2018–2019 гг. 

Ваша организация со следующими ситуациями 

(вопрос только для заказчиков)

Да Нет

Кол-во % Кол-во %

Проверка контролирующим органом 234 80,4 57 19,6

Выявление нарушений при проверках 
контролирующим органом 160 55,6 128 44,4

Наложение штрафов 
контролирующим органом 104 36,1 184 63,9

Приложение. Ключевые проблемы и критерии эффективности
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Таблица П8. Приходилось ли Вашей организации в 2018–2019 гг.

Заказчики Поставщики

Кол-во % Кол-во %

Сталкиваться с ситуацией жалоб 
на Вашу организацию 
(для заказчиков) / подавать 
жалобы в контролирующий орган 
на стадии определения поставщика 
(для поставщиков) 140 48,4 194 46,1

Проводить переговоры 
с поставщиком/заказчиком 
для урегулирования конфликтов 
на стадии исполнения контракта 227 79,9 321 76,2

Обращаться в суд для урегулирования 
конфликтов на стадии исполнения 
контракта 60 21,2 85 20,4

Таблица П9. Как Вы думаете, если заказчики/поставщики 

не обращаются в суд для разрешения конфликтов, 

то почему это происходит?

Заказчики Поставщики

Кол-во % Кол-во %

Есть возможность урегулировать спор 
без обращения в суд 240 82,2 266 62,4

Нет уверенности в исполнении решения 
суда, если оно было принято в их пользу 98 33,6 139 32,6

Нежелательность огласки конфликта 23 7,9 72 16,9

Высокие расходы на участие 
в судебном процессе 63 21,6 128 30,0

Судебная система не вызывает доверия 38 13,0 167 39,2

Не уверены в том, что их аргументы 
будут убедительны для суда 40 13,7 93 21,8

Длительность рассмотрения спора в суде 196 67,1 236 55,4

Удовлетворение иска потребовало бы 
неофициальных расходов 22 7,5 17 4,0

Другое 9 3,1 12 2,8

Регламентированные закупки в России
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Таблица П10. На Ваш взгляд, какие факторы являются основными 

для формирования хорошей деловой репутации 

ПОСТАВЩИКА? (требовалось указать не более двух 
вариантов ответа)

Заказчики Поставщики
Кол-во % Кол-во %

Высокое качество поставляемых товаров 232 79,2 258 60,3

Профессиональный уровень сотрудников 
организации поставщика 85 29,0 147 34,3

Успешный опыт исполнения 
аналогичных контрактов 142 48,5 231 54,0

Соблюдение договоренностей с заказчиками 55 18,8 80 18,7

Отсутствие судебных разбирательств 
с заказчиками 23 7,8 26 6,1

Способность достигать компромиссов 
в конфликтных ситуациях 41 14,0 93 21,7

Другое 3 1,0 5 1,2

Таблица П11. На Ваш взгляд, какие факторы являются основными 

для формирования хорошей деловой репутации 

ЗАКАЗЧИКА? (требовалось указать не более двух 
вариантов ответа)

Заказчики Поставщики
Кол-во % Кол-во %

Следование объявленным правилам 
и требованиям 178 60,8 191 45,2

Профессиональный уровень сотрудников 
организации заказчика 148 50,5 128 30,3

Отсутствие заведомых предпочтений 
для отдельных поставщиков 88 30,0 163 38,5

Соблюдение договоренностей 
с поставщиком 70 23,9 136 32,2

Отсутствие судебных разбирательств 
с поставщиками 16 5,5 33 7,8

Способность достигать компромиссов 
в конфликтных ситуациях 64 21,8 163 38,5

Другое 4 1,4 9 2,1

Приложение. Ключевые проблемы и критерии эффективности
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А. Личные характеристики респондентов 

Заказчики Поставщики

Кол-во % Кол-во %

Возраст, лет
До 20 включительно 0 0,0 2 0,5

21–30 29 10,0 42 9,8

31–40 94 32,3 143 33,5

41–50 104 35,7 126 29,5

51–60 52 17,9 100 23,4

Более 60 12 4,1 14 3,3

Пол
Мужской 108 37,1 267 62,7

Женский 183 62,9 159 37,3

Общий стаж работы с государственными/муниципальными 
контрактами (договорами), лет

До 5 104 36,5 142 33,6

6–10 108 37,9 147 34,8

11–15 56 19,6 85 20,1

16 и более 17 6,0 48 11,4

Среднее значение 8,1 года 9,2 года

Опыт работы по 44-ФЗ
Да 292 99,7 424 98,8

Нет 1 0,3 5 1,2

Опыт работы по 223-ФЗ
Да 110 37,8 366 85,5

Нет 181 62,2 62 14,5

Опыт организации/участия в сложных процедурах закупок (открытых 
конкурсов, конкурсов с ограниченным участием, двухэтапных конкурсов)

Да 138 47,4 289 68,3

Нет 153 52,6 134 31,7

Регламентированные закупки в России
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Заказчики Поставщики

Кол-во % Кол-во %

Должность респондента
Специалист (менеджер) 123 42,4 78 18,4

Начальник отдела 97 33,5 97 22,9

Руководитель департамента, зам. руководителя 
или руководитель организации

70 24,1 249 58,7

Б. Характеристики организаций, которые представляют 
респонденты

1. Субъект РФ, в котором расположена организация 

(ответы сгруппированы по федеральным округам 
с выделением Москвы из ЦФО и Санкт-Петербурга из СЗФО)

Заказчики Поставщики

Кол-во % Кол-во %

Москва 33 11,9 68 16,3

Санкт-Петербург 14 5,0 36 8,6

Центральный федеральный округ 57 20,5 64 15,3

Приволжский федеральный округ 45 16,2 78 18,7

Северо-Западный федеральный округ 18 6,5 31 7,4

Южный федеральный округ 30 10,8 29 6,9

Сибирский федеральный округ 25 9,0 46 11,0

Дальневосточный федеральный округ 21 7,6 20 4,8

Северо-Кавказский федеральный округ 6 2,2 5 1,2

Уральский федеральный округ 29 10,4 41 9,8

2. Тип населенного пункта, в котором расположена организация

Заказчики Поставщики
Кол-во % Кол-во %

Москва 40 14,0 81 19,5

Областной центр 89 31,1 204 49,2

Другой город 116 40,6 118 28,4

ПГТ/село 41 14,3 12 2,9

Приложение. Ключевые проблемы и критерии эффективности
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3. Общее число сотрудников

Заказчики Поставщики

Кол-во % Кол-во %

До 10 включительно 3 1,0 173 40,6

11–20 18 6,2 80 18,8

21–50 63 21,6 64 15,0

51–100 74 25,3 48 11,3

101–250 63 21,6 19 4,5

Более 250 71 24,3 42 9,9

4. Организационно-правовая форма / правовой статус

Заказчики

Кол-во % 

Казенное предприятие 102 35,1

Бюджетное учреждение 170 58,4

Автономное учреждение 1 0,3

Другое 18 6,2

5. Уровень подчинения организаций-заказчиков

Заказчики

Кол-во % 

Федеральный заказчик 66 22,8

Региональный заказчик 89 30,7

Муниципальный заказчик 131 45,2

Другое 4 1,4

Регламентированные закупки в России

Поставщики

Кол-во % 

ИП 67 15,7

ООО 299 69,9

АО 26 6,1

ПАО 6 1,4

Прочее 30 7,0
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6. Основная сфера деятельности

Заказчики

Кол-во % 

Здравоохранение 26 9,0

Образование 81 27,9

Культура, спорт 
и отдых 18 6,2

Социальные услуги 27 9,3

Другие услуги 14 4,8

Строительство 12 4,1

Государственное/
муниципальное 
управление 81 27,9

Правоприменение 
и безопасность 11 3,8

Научная 
деятельность 9 3,1

Другое 11 3,8

7. Общий объем госконтрактов, заключенных (выполненных) 

в среднем за год в 2018–2019 гг. 

Заказчики

Кол-во % 

До 3 млн руб 39 13,6

3–10 млн руб 62 21,7

10–30 млн руб 59 20,6

Свыше 30 млн руб. 126 44,1

Приложение. Ключевые проблемы и критерии эффективности

Поставщики

Кол-во %

До 3 млн руб 90 21,3

3–10 млн руб 92 21,7

10–30 млн руб 101 23,8

Свыше 30 млн руб. 141 33,3

Поставщики

Кол-во % 

Промышленность 39 9,2

Сельское 
хозяйство 4 0,9

Строительство 74 17,4

Транспорт 17 4,0

Торговля 133 31,2

Услуги 63 14,8

Образование 10 2,3

Здравоохранение 
и медицина 11 2,6

Финансы 6 1,4

Информационные 
технологии 
и безопасность 43 10,1

Другое 26 6,1
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