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Введение1

Тотальная трансформация социально-
экономических институтов, охватившая 
национальную экономику Российской 

Федерации в начале 90-х годов ХХ в., была 
направлена на кардинальные преобразо-
вания системы базовых экономических ин-
ститутов, доминировавших в плановой эко-
номике административного хозяйственного 
порядка, на формирование конкурентного 
механизма как доминантного способа коор-
динации деятельности экономических субъ-
ектов с целью повышения эффективности 
реаллокации вовлеченных в хозяйственный 
оборот ограниченных ресурсов.

Следует отметить, что на данный про-
цесс институциональных изменений суще-
ственное влияние оказали как специфиче-
ские особенности стартовых условий, так 
и негативные эффекты эволюции экономи-
ческих институтов, которые породили боль-
шое количество институциональных лову-

1 Работа выполнена в рамках гранта РГНФ 
№ 16-32-00055/16 «Механизм участия институтов гра-
жданского общества в повышении эффективности сис-
темы государственных закупок в РФ».

шек, негативно сказывающихся на эффек-
тивности функционирования российских 
рынков. Особенность сформировавшихся 
в подобных условиях российских отрасле-
вых рынков — явно тестируемая олигополи-
стическая рыночная структура с доминиру-
ющей фирмой, что и обусловливает необ-
ходимость глубокого анализа конкурентной 
среды таких рынков и разработки предло-
жений по модернизации ее институциональ-
ной основы.

Другой специфической чертой институ-
циональной структуры как российской эко-
номики в целом, так и ее отраслевых рын-
ков выступает разнонаправленность являю-
щихся составными частями экономических 
институтов формальных норм и сформиро-
ванных вокруг них неформальных практик, 
что приводит к асимметрии мотивации субъ-
ектов рынка. Особенно высокая степень не-
формальных отношений, прежде всего кор-
рупции, характерна для рынка государст-
венных закупок, что обусловлено неэффек-
тивностью его конкурентной среды.

Рынку закупок продукции (товаров, работ 
и услуг) для государственных и муниципаль-
ных нужд характерны особые  черты, требу-
ющие дополнительного внимания, а  также 
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особенного инструментарного аппарата при 
его исследовании. Во-первых, государство 
выступает крупнейшим субъектом на многих 
отраслевых рынках, обеспечивая создание 
общественных благ, таких как национальная 
безопасность и оборона, фундаментальные 
научные исследования, реализация про-
грамм социальной защиты населения и др. 
Во-вторых, государственные закупки — эф-
фективный инструмент государственного 
регулирования экономики, что имеет особое 
значение в современных условиях падения 
показателей по отраслевым рынкам, а так-
же общего экономического роста, повыше-
ния деловой активности — как следствие, 
снижение качества конкурентной среды. 
 В-третьих, закупки продукции для государ-
ственных нужд осуществляются чиновника-
ми, не являющимися собственниками фи-
нансовых ресурсов и не заинтересованными 
в максимально эффективном их использо-
вании, что обусловливает высокий уровень 
коррупции как в России, так и за рубежом. 
Тем не менее осуществление закупок конку-
рентными способами позволяет обеспечить 
реализацию основного условия свободного 
рынка — добросовестную конкуренцию, по-
вышающую возможности эффективного вы-
бора для каждого государственного и муни-
ципального заказчика.

Институциональная трансформация 
рынка государственных 
и муниципальных закупок

Российский рынок государственных 
и муни ципальных закупок претерпевает по-
стоянные и достаточно глубокие изменения 
с момента его зарождения, становления 
и институционализации в направлении ис-
пользования конкурентных способов заку-
пок. Трансформации продолжаются, фор-
матируя рынок в сторону повышения тран-
спарентности закупок и повышения их эко-
номической эффективности.

Первый этап институционализации на-
чался с принятия Указа Президента Россий-

ской Федерации от 8.04.1997 № 305 «О пер-
воочередных мерах по предотвращению 
коррупции и сокращению бюджетных рас-
ходов при организации закупки продукции 
для государственных нужд» (далее — Указ 
№ 305). Как видно из названия документа, 
основная задача, которая ставилась при 
его реализации, — снижение коррупцион-
ного эффекта за счет повышения прозрач-
ности процедуры закупок, привлечения но-
вых субъектов на рынок, снижения затрат 
на единицу закупаемой продукции, в итоге 
повышение эффективности государствен-
ных расходов в целом. На данном этапе вво-
дились единые правила осуществления за-
купок для всех заказчиков, а процедуры за-
купок формировались согласно современ-
ным мировым требованиям. Нормативный 
акт, регулирующий правила проведения за-
купочных кампаний распорядителями бюд-
жетных средств всех уровней, импортиро-
ван из экономически развитых стран, где 
такой институт имеет почти двухсотлетнюю 
историю развития и принят как типовой за-
кон о закупках товаров (работ) и услуг, ре-
комендованный к применению странам — 
членам ООН [Типовой закон ЮНСИТРАЛ 
о закупках товаров (работ) и услуг, 1996]. 
Однако возникает проблема конгруэнтно-
сти или ее отсутствия между институтами 
страны-донора (на которую ориентируют-
ся властвующие элиты в процессе импорта 
институтов) и неформальными институтами 
страны-реципиента (страны «догоняющей» 
модернизации) [Олейник, 2005].

Очевидно, что, «хотя формальные пра-
вила можно изменить за одну ночь путем 
принятия политических или юридических 
решений, неформальные ограничения, во-
площенные в обычаях, традициях и кодек-
сах поведения, гораздо менее восприим-
чивы к сознательным человеческим уси-
лиям» [Норт, 1997]. В силу этого импорт 
конкурсной системы распределения бюд-
жетных средств как институционально-ры-
ночной инновации обусловил сложности ее 
«выживаемости» в сложившуюся практи-
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ку государственных закупок у аффилиро-
ванных фирм. Новая, чуждая госчиновни-
кам институциональная среда, лишающая 
их институциональной ренты, вызвала ак-
тивное противодействие ее внедрению. Од-
нако в целом данная институциональная ре-
форма была признана экспертами в данной 
отрасли «одной из самых успешных сре-
ди всех реформ управления за последние 
15 лет» [Смирнов, 2005].

Если первый этап институциональной 
трансформации рынка государственных за-
купок был реализован через заимствование 
экономического института, то второй этап 
отмечен целенаправленным проектирова-
нием правил и норм. Дело в том, что фор-
мальные правила, закрепленные в норма-
тивно-правовых актах, не учитывали специ-
фику государственного устройства России, 
в частности сложившуюся трехуровневость 
власти: федеральный, региональный (субъ-
екты Федерации) и муниципальный (мест-
ный), а также тот факт, что местная власть 
Конституцией Российской Федерации выве-
дена из структуры органов государственной 
власти Российской Федерации [Конституция 
Российской Федерации, 1993]. Как следст-
вие, принятый во исполнение Указа № 305 
Федеральный закон от 6.05.1999 № 97-ФЗ 
«О конкурсах на размещение заказов на по-
ставки товаров, выполнение работ, оказание 
услуг для государственных нужд» регламен-
тировал процедуры проведения конкурсных 
торгов только для нужд Федерации. Поэто-
му закупки для субъектов Федерации и нужд 
муниципалитетов подлежали институциона-
лизации собственными нормативными акта-
ми, что спровоцировало несогласованность 
действий государственных заказчиков и нео-
пределенность поведения их потенциальных 
контрагентов — участников торгов. Асимме-
тричность информации, обусловившая не-
обходимость унификации законодательной 
базы, установления единых правил проведе-
ния закупочных кампаний распорядителями 
бюджетных средств всех уровней в рамках 
единого федерального закона, регламенти-

рующего закупки для государственных и му-
ниципальных нужд, возникла уже на первом 
этапе институционализации рынка государ-
ственных и муниципальных заказов.

Следует отметить, что подобные инсти-
туциональные разрывы [Кузьминов и др., 
2005] присущи в целом рыночно трансфор-
мируемой экономике России. Они являют-
ся следствием институциональной рефор-
мы, при проведении которой не была учтена 
сложность и многоуровневость институцио-
нальной системы государственных закупок, 
и требуют модернизации институциональной 
среды. В противном случае велика вероят-
ность прохождения подобного формаль-
ного института промежуточных состояний: 
отторжение нового института, частичное 
введение или деформализация. На первом 
этапе трансформации института государ-
ственных закупок система конкурсных тор-
гов характеризовалась прежде всего мно-
жеством подобных разрывов: от несогласо-
ванности по уровням бюджета до различных 
толкований его отдельных процедур. Кро-
ме того, институциональные инновации, но-
вовведенные правила приспосабливались 
к узкогрупповым интересам отдельных субъ-
ектов рынка государственных и муниципаль-
ных закупок, что приводило к внутреннему 
подрыву нового института: формально он 
существует, но практика применения дает 
результаты, далекие от планируемых. Кро-
ме того, в «тучные» годы первого десятиле-
тия ХХI в., когда были накоплены значитель-
ные средства в Стабилизационном фонде 
Российской Федерации2, выросли золото-
валютные резервы3, расширился государ-
ственный бюджет, обострилась проблема 
их эффективного использования на основе 
модернизации механизмов осуществления 
государственных закупок.

2 Создан 1 января 2004 г., с 1 февраля 2008 г. раз-
делен на Резервный фонд и Фонд национального бла-
госостояния. 

3 В настоящее время — Международные резервы 
Российской Федерации. 
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В результате на третьем этапе был 
принят Федеральный закон от 25.07.2005 
№ 94-ФЗ «О размещении заказов на постав-
ки товаров, выполнение работ, оказание 
услуг для государственных и муниципаль-
ных нужд», который институционализировал 
существенную либерализацию рынка госу-
дарственных закупок и вступил в действие 
с 1 января 2006 г., прекратив действие ча-
сти существовавших правил и видоизменив 
оставшиеся. На наш взгляд, этот правовой 
институт не является импортированным, как 
предыдущие, он спроектирован с учетом 
российской специфики: «Полагаем, что мы 
смогли продвинуться в некоторых вопросах 
намного дальше наших коллег из развитых 
стран. И во многих случаях не мы теперь бу-
дем ориентироваться на них, а они на нас» 
[Евраев, 2006].

Важное достижение данного Закона — 
возрождение института досудебного обжа-
лования действия (бездействия) заказчика, 
уполномоченного органа, специализирован-
ной организации, конкурсной, аукционной 
или котировочной комиссии в уполномочен-
ный на осуществление контроля в сфере 
размещения заказов федеральный орган 
исполнительной власти, если такие дейст-
вия (бездействие) нарушают права и закон-
ные интересы участника размещения зака-
за. В целом экономический эффект Закона 
мог составить 5 млрд долл. [Евраев, 2006] 
прямой экономии бюджетных средств еже-
годно, не считая экономического эффекта 
от развития конкуренции. Предполагалось, 
что для достижения высоких показателей 
эффективности функционирования модер-
низированного института государственных 
закупок потребуется достаточно длитель-
ный период и специальные усилия. Допол-
нительное время необходимо было для того, 
чтобы трансформированный институт в его 
окончательном виде проник на все уровни 
системы, укоренился в ней и в данном виде 
был усвоен субъектами рынка государствен-
ных закупок. В результате проводимой ре-
формы была создана единая система пра-

вил поведения субъектов данного рынка, 
унифицированных для всех уровней бюд-
жета, четко регламентированы процедуры 
проведения закупочных кампаний и охарак-
теризованы субъекты рынка.

Тем не менее институт государственных 
и муниципальных закупок демонстрировал 
высокую нестабильность, переживая регу-
лярные изменения и внедрение новшеств — 
Федеральный закон № 94-ФЗ видоизменяли 
и дополняли 37 раз. Например, расширили 
перечень товаров, работ и услуг, которые 
заказчик имел право закупать у единствен-
ного производителя, внедрили проведение 
открытых аукционов электронным спосо-
бом, объединили все торги на федеральной 
электронной площадке, установили требо-
вание обосновывать первоначальную цену 
государственного контракта.

Внедрение данного закона в практику 
позволило достичь ряда положительных 
эффектов на рынке государственных и му-
ниципальных закупок. Во-первых, удалось 
очень четко прописать процедуру выбора 
поставщика для государственных и муници-
пальных нужд в отношении порядка, сроков, 
что повысило транспарентность самих заку-
пок и понимание правил их осуществления 
всеми его участниками. Потенциальные по-
ставщики получили уникальное для россий-
ской практики законодательно закреплен-
ное право оспорить результаты и защитить 
свои права в кратчайший срок — 5 дней. За-
кон не только защищал поставщиков от оп-
портунистического поведения заказчиков, 
но и обеспечивал возможность заказчикам 
страховать риск неисполнения государст-
венных и муниципальных контрактов путем 
ведения единого реестра недобросовест-
ных поставщиков, требования финансо-
вого обеспечения подаваемой заявки бан-
ковской гарантией либо поручительством, 
а также посредством ограничения возмож-
ностей внесения изменений в уже заключен-
ные контракты, особенно касательно окон-
чательной цены. Во-вторых, благодаря вве-
дению электронных аукционов, проводимых 
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под надзором ФАС России, была создана 
конкурентная среда размещения государ-
ственных и муниципальных заказов, а также 
база для дальнейшего ее развития.

Тем не менее реализация данного Зако-
на обнажила ряд проблем, основной из ко-
торых можно назвать преувеличенное зна-
чение критерия цены при отборе поставщи-
ков и подрядчиков. Заказчики очень часто 
не могли квалифицированно отразить тре-
бования к качеству закупаемой продукции 
или работ, порядку ее приемки по качест-
ву, штрафным санкциям за несоблюдение 
качественных параметров и показателей, 
что в итоге приводило к ухудшающему отбо-
ру. Задача участника торгов — их выиграть, 
а победу в такой ситуации обеспечивает 
самая дешевая низкокачественная продук-
ция, материалы, комплектующие и т. д. Оче-
видно, что именно такая продукция и выте-
снила относительно более качественную 
с рынка государственных и муниципальных 
закупок. То, что подобная продукция про-
служит гораздо меньше по времени и по-
требует досрочной замены, а следователь-
но, вызовет удорожание товаров и услуг, 
Закон не учел. Также стоит отметить, что 
ограниченные возможности заказчиков 
по предъявлению квалификационных тре-
бований к участникам, равно как и возмож-
ность многократной перерегистрации (реги-
страции новых юридических лиц) недобро-
совестных поставщиков не оградили госу-
дарственных заказчиков от участия в торгах 
недобросовестных поставщиков при полу-
чении государственных и муниципальных 
контрактов.

На этом этапе институционализация си-
стемы государственных и муниципальных за-
купок не остановилась — в 2013 г. был при-
нят Федеральный закон от 5.04.2013 № 44-ФЗ 
«О контрактной системе в сфере закупок то-
варов, работ, услуг для обеспечения государ-
ственных и муниципальных нужд», вступив-
ший в силу с 1.01.2014 и регламентировав-
ший новые правила осуществления закупок 
для государственных и муниципальных нужд, 

целью которого стало устранение недостат-
ков предыдущего Закона.

Для повышения прозрачности проводи-
мых закупок в новом Законе были предус-
мотрены следующие новации: планирова-
ние закупок, их нормирование и обязатель-
ное обоснование закупок для предотвра-
щения приобретения государственными 
и муниципальными заказчиками предметов 
с избыточными потребительскими свойст-
вами и предметов роскоши. Также внедрена 
единая информационная система, выступа-
ющая одновременно инструментом сбора 
сведений в сфере закупок и контроля над 
взаимным соответствием сведений, содер-
жащихся в различных документах.

Повышение информационной транспа-
рентности стало необходимым условием ин-
ституционализации общественного контро-
ля как полноправного субъекта системы 
бюджетных закупок в соответствии с Феде-
ральным законом от 21.07.2014 № 212-ФЗ 
«Об основах общественного контроля в РФ» 
и ст. 102 Федерального закона от 5.04.2013 
№ 44-ФЗ «О контрактной системе в сфере 
закупок товаров, работ, услуг для обеспе-
чения государственных и муниципальных 
нужд». «Модель общественного контроля ог-
раничивает круг его участников специально 
уполномоченными институтами» [Белокры-
лова, Вахтина, 2014], но институционализи-
рованные общественные контролеры — чле-
ны общественных палат и общественных со-
ветов при органах власти вносят существен-
ный вклад в выведение из планов-графиков 
неэффективных, «слепых», сверхнорматив-
ных и других закупок. Об этом свидетель-
ствует успешная реализация проекта Об-
щественного народного фронта «За чест-
ные закупки», на сайте которого (http://
zachestnyezakupki.onf.ru/graybook) представ-
лено уже второе издание пособия для выяв-
ления сомнительных закупок.

Также законодательно несколько пере-
форматированы способы осуществления 
закупок, в том числе появился такой способ, 
как запрос предложений, принципиальное 
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отличие которого от действовавшего ранее 
и предусмотренного нынешним Законом за-
проса котировок в том, что заказчик оце-
нивает не только цену заявки, но и оконча-
тельное предложение, наилучшим образом 
отвечающеее потребностям, что позволя-
ет использовать данный способ шире и эф-
фективнее.

Закон усиливает требования к постав-
щикам, а также к порядку заключения и ис-
полнения государственных и муниципальных 
контрактов. По общему правилу изменение 
существенных условий государственного 
(муниципального) контракта не допускает-
ся в процессе его исполнения, за исклю-
чением семи случаев изменения контракта 
по соглашению сторон, определенных в ч. 1 
ст. 95 Закона. Также предусмотрен односто-
ронний отказ от исполнения договора од-
ной из сторон, если такая возможность бы-
ла предусмотрена самим контрактом. Таким 
образом, принятие нового Закона переве-
ло действующую систему закупок на новый 
этап развития, при этом очевидно, что в про-
цессе его реализации вводятся и еще будут 
введены многие изменяющие и уточняющие 
его подзаконные акты.

Конкурентная среда  
рынка государственных 
и муниципальных закупок

Под конкурентной средой мы понимаем 
совокупность конкурентных взаимодействий 
рыночных агентов, координируемых уста-
новленными на каждом конкретном отра-
слевом рынке институциональными ограни-
чениями, направленных на получение кон-
курентных преимуществ, и их максимально 
выгодную реализацию на рынке [Жук, 2011].

Фундаментальными институтами, форми-
рующими конкурентную среду каждого ко-
нечного отраслевого рынка, считаем следу-
ющие экономические институты:

1) право частной собственности;
2) предпринимательство;
3) финансы;

4) институт экономических контрактов;
5) институт антимонопольного регулиро-

вания рынка.
При оценке роли данных институтов 

в формировании и функционировании рын-
ка государственных и муниципальных заку-
пок считаем важным подробно проанализи-
ровать каждый из перечисленных.

Право частной собственности как обще-
национальный экономический институт яв-
ляется внешним для рынка бюджетных за-
купок, определяет возможность рыночных 
субъектов выступать поставщиками и под-
рядчиками для исполнения государствен-
ных и муниципальных заказов. Как и для 
всех рынков, особую озабоченность вызы-
вает невысокая защищенность этого эко-
номического института, что, безусловно, 
повышает риски их функционирования и, 
как следствие, трансакционные издержки. 
Причем риски в данном случае асимметрич-
ны, так как заказчик обеспечивает испол-
нение обязательств поставщиком (подряд-
чиком), требуя банковскую гарантию либо 
поручительство. В свою очередь, постав-
щик (подрядчик) может защитить свои пра-
ва при просрочке оплаты заказчиком лишь 
в общем судебном порядке, что на практи-
ке требует существенных затрат и нередко 
не приносит должных результатов. В подоб-
ного рода судебных разбирательствах часто 
победу одерживает заказчик, и даже если 
судебное решение выносится в пользу по-
ставщика (подрядчика), его исполнение тре-
бует дополнительных усилий.

Институт предпринимательства также яв-
ляется внешним для рынка государственных 
и муниципальных закупок. Реализация этого 
экономического института обеспечивает по-
казатели концентрации для любого рынка: 
чем больше активных предпринимателей, 
тем больше вероятность их привлечения 
к исполнению государственного и муници-
пального заказов. Однако качество участни-
ков закупочных процедур также крайне важ-
но. Любой предприниматель должен четко 
оценивать свои возможности и ресурсы, не-
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обходимые для успешного исполнения госу-
дарственного и муниципального контрактов, 
иначе система будет давать сбои в виде не-
своевременно, некачественно, неполномер-
но исполненных обязательств. Очевидно, 
что такие действия со стороны предприни-
мателей могут быть как умышленными, так 
и связанными с недостаточной квалифика-
цией. Следовательно, чем выше будет каче-
ство предпринимательства и конкурентной 
среды, тем более эффективно будет функ-
ционировать рынок государственных и му-
ниципальных закупок.

Институт финансов как кровеносная сис-
тема любого рынка оказывает непосредст-
венное влияние на рынок государственных 
и муниципальных закупок. Невысокая до-
ступность традиционных финансовых ин-
струментов также не может положительно 
отражаться на качестве конкурентной сре-
ды и экономической эффективности само-
го рынка бюджетных закупок. Это приводит 
и к росту трансакционных издержек (бан-
ковский кредит, банковские гарантии и по-
ручительства), и к снижению количества 
потенциальных участников бюджетных за-
купок. Очевидно, что все это влечет удоро-
жание товаров, работ и услуг, закупаемых 
на бюджетные средства, а в ряде случаев 
и снижение их качества.

Институт экономических контрактов для 
рынка бюджетных закупок мы трактуем 
как внутренний, так как кроме требований 
к контракту, установленных гражданским 
законодательством, в отраслевом законе 
предусмотрены особенности заключения 
отдельных видов контрактов, а также имеет 
особую регламентацию начальная (макси-
мальная) цена контракта и экономико-пра-
вовые последствия снижения стартовой це-
ны более чем на 25%.

Институт антимонопольного регулиро-
вания играет de facto ключевую роль в кон-
курентной среде рынка государственных 
и муниципальных закупок, осуществляя не-
посредственный контроль над всеми про-
цедурами, вмешиваясь в процедуры осу-

ществления закупок и оказывая влияние не-
посредственно на результаты торгов.

Реализация системы мер по институцио-
нальной модернизации конкурентной среды 
рынка бюджетных закупок обеспечила неко-
торое повышение уровня его конкуренции: 
среднее число участников на одни торги вы-
росло с 2,5 в 2014 г. до 3 в 2016 г., сред-
нее значение «индекса одной заявки»4 — 
5,5 процентных пункта [Доклад о результа-
тах мониторинга применения Федерального 
закона от 5.04.2013 № 44-ФЗ, 2016].

Таким образом, конкурентная среда рын-
ка государственных и муниципальных заку-
пок обладает рядом специфических особен-
ностей, таких как дополнительные требова-
ния к участникам рынка, использование до-
полнительных финансовых инструментов, 
завышенные трансакционные издержки, 
а также не избежала недостатков традици-
онных рынков и экономических институтов 
современной России.
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